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Liithikokkuvote

Magistritod eesmirk on hinnata Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020”
kaasamisprotsessi, tuues vilja protsessi kitsaskohad. Hindamine on vajalik, kuna seeldbi on
Siseministeeriumil voimalik saada tagasisidet protsessi kohta nii objektiivselt korvalvaatajalt,
kui ka kaasamisprotsessis osalejatelt. Teoreetilises raamistikus késitletakse kaasamise ning
sidusriihma mdistet, tuuakse vélja sidusrithmade identifitseerimise alused ning kaasamise
tasemed ja erinevad kriteeriumid, mille alusel on vdimalik seda protsessi hinnata. Léhtuvalt
eelnimetatust analiilisib autor sidusriihmade valiku pohimdtteid —Siseministeeriumi
“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamisprotsessi, vaatleb, millisel tasandil toimus
arengukava kaasamine ning selgitab vélja sidusrilhmade ja poliitikakujundajate hinnangu

sellele protsessile.

Uurimismeetodina kasutatakse dokumendianaliitisi, 14 poolstruktureeritud intervjuud
sidusriihmadega ja intervjuud arengukava koordinaatori ning “Turvalisemad kogukonnad”
gruppi juhtinud ametnikuga. Magistritoos joutakse jireldusele, et erinevate valdkondade
kaasamisgrupi sidusrithmadel on protsessile erinev hinnang. Kaasamine oli kiill laiapdhjaline,
kuid protsessis esines puudujiddke kommunikatsioonis ja sidusrithmade vdrdses kohtlemises.
Valdkonnaga seotud informatsioon oli sidusriihmadele pdhjalikult esitatud, kuid kiisimused
tekkisid kaasamisprotsessi  korralduse osas. Tulevikus peaksid poliitikakujundajad

sidusrithmadele selgitama, milline protsess vélja hakkab ndgema ning mida neilt oodatakse.

Votmemadisted: kaasamine, sidusrithmad



Sisukord

LURTKOKKUVOLE. ...ttt ettt b e h ettt e e ebe e sbe e she e shbesab e et e e beenbeenbeennneas 3
SHSSEJUNALUS .....veeveeteiteeie ettt et s et e e st e e se e beese e eesbe e st e sbeeRe e besRe e b e st e eneesreeteebenreenrenreenrenrenren 5
I Sidusrithmade kaasamine poliitikakujundamise protsessis- teoreetiline raamistik.............cc.cocervrnenns 7
1.1 Kaasamise ning sidustithma mOIStEd..........civiveiiieeiiiieecsesee e s 7
1.2 Sidusriihmade identifitseerimine poliitikakujundamise protsessi JaoKSs ..........ccevvvriveriieneeniennens 8
1.3 Kaasamisprotsessi erinevad tasandid .............coovoiiiieriiiices e 10

1. 4 Poliitikakujundamise kaasamisprotsessi hindaming...........ccccccvviievinie e 12
1.5 Kriteeriumid, mille alusel hinnatakse poliitikakujundamise kaasamiSprotsessi...........c..c.cccueu.... 14
1.5.1 Protsessi digluse ja esindatuse KIiteerium .......c.ovvireieiieiieiie it 14
1.5.2 Informatsiooni jagamise ning ligipAasu KIIteerium ........ccevvreriieieneeie e 15
1.5.3 Kaasamisprotsessi Korralduse KIiteeriUM ........c.coeiiieiiiiiiiie i 17
1.5.4 MOJU KITEEOTIUIM ... ettt ettt ettt sb e sttt sttt et et esnneenn e e b e e nne e 18

II Sidusriihmade kaasamine Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” néitel......... 21
2.1 MELOOMIKA. ... 21
2.2 Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kooStamine............ccoovevvvrervereenne 22
2.3 Osapoolte valik Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020 protsessis ........... 24
2.4 Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamisprotsessi tasand ............. 25
2.5 Hinnang Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arenukava 2015-2020” kaasamisprotsessile......... 27
2.5.1 Kaasamisprotsessi hinnang lahtudes Giglusest/esindatusest.........ccovevvrreenienienieenieeneeneenn 27
2.5.2 Kaasamisprotsessi hinnang lahtudes informatsioonist ning ligipd4su tagamisest ................ 30
2.5.3K aasamisprotsessi hinnang lahtudes kaasamisprotsessi korralduse kriteeriumist................ 32
2.5.4 Kaasamisprotsessi hinnang ldhtudes kaasamisprotsessi moju kriteeriumist ...........c.cevveee. 34

T JATRIAUSEA ...ttt bbbt b et b e b e et e e st e e st e e enneenreenne e e 36
Q0 L A PSSP 39
SUMIMEBIY ..ottt ettt etttk b ekt e b et e h bt et e oo b e e e bt e £kt e SR b e o H b e oAb e e s bt e b e e eb e e eb e e e b b e e mb e e ke e ebeenheesmneenneennis 41
KASULALUA KIFJANGUS ...ttt bbbttt 43
LLISAD .o R ettt E et n e 48
Lisa 1. Protsessis 0salenud 0Sap00IEd..........cc.cviiiiiiiiiiie s 48

Lisa 2. KUsimused SIAUSTTRMAAELE ......vuvvvviiiiieiireririieririierererereseresereseseresererererereserererere e 53



Sissejuhatus

Kodanike osalust nidhakse {ihe alusena demokraatiast (Nabatchi 2012a, 7). Ténapédeval on
peamiselt esindatud kaudne kaasamine 14dbi oma esindajate valimiste (I1bid., 7), kuid see ei ole
piisav, et voita kodanike usaldus (Cooper et al. 2006, 80). Tugev demokraatia tdhendab seda,
et ithiskonnas on erinevad vaértused ja kodikide osapoolte hdilt on kuulda (Bingham 2010,
298). Kodanikel peaks olema digus kaasa radkida otsustes, mis mdjutavad nende igapievaelu
(Nabatchi 2012a, 8) ning samal ajal on igaiihel olemas voimekus anda sisendit kiisimustes,
mis neid otseselt puudutavad (Roberts 2004, 315-316). Kodanike ootused ja voimekus on
kasvanud (Leighninger 2012, 19), mis tdhendab et ka ootused kaasamisprotsessile on
kasvanud (Nabatchi 2012a, 9). Kodanikud ei taha enam olla ainult informeeritud, vaid neil on
soov reaalselt kaasa rddkida (Innes ja Booher 2004, 419) ja iiks viis selleks on koondada

sarnaste huvidega inimesed ning moodustada sidusrithm.

Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” peamiseks eesmérgiks on tagada
turvatunne koikidele Eesti inimestele ning teatada, et igaiihe kaasatus ja panus on kogukonnas
oluline (Siseturvalisuse arengukava 2015-2020, 22). Arengukava koostamisse olid kaasatud
erinevaid osapooli esindavad eksperdid (18 riigiasutust ning 21 sidusrithma) ning Eesti
Vabariigi ministeeriumide ja Riigikantselei esindajad (Siseturvalisuse arengukava 2015-2020,
129), kuigi arengukava valdkond puudutab laiemalt igat Eestis viibivat inimest igapdevaselt.
Seda kaasamisprotsessi oli huvitav analiiiisida, kuna varem on uuritud ministeeriumite
kaasamise praktikaid. Sellelaadne arengukava koostati Siseministeeriumis alles esimest korda
(“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamise ettepanck 2014, 2), seega pole

detailsemat kaasamisprotsessi analiiiisi joutud veel 1dbi viia.

Magistritod eesmirk on hinnata Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020”
kaasamisprotsessi, tuues vilja selle tegevuse kitsaskohad. Hindamine on vajalik, kuna seeldbi
saab Siseministeerium tagasisidet protsessi kohta nii objektiivselt kdrvalvaatajalt, kui ka
kaasamisprotsessis osalejatelt. Siseministeeriumil on seda t66d voimalik kasutada sisendina
jargmistes kaasamisprotsessides, kuid samas vadrib mainimist, et siit on voimalik dppida ka

teistel ministeeriumitel, kellel on plaanis koostada arengukavasid ja 1dbida kaasamise protsess.



Magistritoos on piistitatud kaks uurimiskiisimust:

o Millised on  Siseministeeriumi  “Siseturvalisuse  arengukava  2015-2020"
kaasamisprotsessi kitsaskohad?
e Milline on sidusriihmade ning poliitikakujundajate hinnang Siseministeeriumi

“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020" kaasamisprotsessi kohta?

Magistritoos kasutatakse kvalitatiivset analiiiisi ja uurimismeetoditeks on dokumendianaliiiis
ning poolstruktureeritud intervjuud. T66 on jaotatud kolmeks peamiseks osaks. Esimeses 0sas
kasitletakse teoreetiliselt raamistikku, kus seletatakse lahti t60 aluseks olevad mdisted,
tuuakse vilja sidusriihmade identifitseerimise alused, kirjeldatakse kaasamise erinevaid
tasandeid ning niidatakse kaasamisprotsessi hindamiskriteeriumeid. Teine osa magistritodst
on empiiriline juhtumianaliiiis, kus analiiiisitakse osapoolte valikut ning kaasamise taset ja
sidusrithmade ning poliitikakujundajate hinnanguid protsessile ldhtuvalt teoorias vilja toodud
neljast kriteeriumist. Kolmandas osas tehakse jareldusi, viies t66 empiirilises osas saadud
teadmised kokku teoreetilise poolega ning arutletakse, millised olid Siseministeeriumi
“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020" kitsaskohad ning kuidas on neid vdimalik tulevikus

ennetada. Too viimaseks osaks on kokkuvote uuritust.

Autor tdnab juhendajat ja koiki intervjuudes osalenuid olulise panuse eest magistritdo

valmimisel.



I Sidusriithmade kaasamine poliitikakujundamise protsessis- teoreetiline
raamistik

1.1 Kaasamise ning sidusrithma moisted

Kodanike kaasamist vOib ndha kui praktikat, mille puhul kodanikud vdotavad osa
poliitikakujundamise protsessist, et arendada teatud poliitikavaldkonda (Rowe ja Frewer 2004,
253). Aktiivse kaasamise puhul on oluline mitmepoolne suhtlus ning sidusriihmadel peaks
olema vdimalus pakkuda vélja alternatiive, milline vdiks poliitika vélja ndha (OECD 2001,
16). Kaasamine peaks olema midagi enamat, kui kiisitluste ldbiviimine, kuna
poliitikakujundamise protsess on keerukas (Sheedy 2008, 6). Selles t60s késitletakse
kaasamist kui protsessi, mille puhul sidusriihmadel on reaalne vdimalus
poliitikakujundamisel ning otsustusprotsessis kaasa rddkida (Rowe ja Frewer 2004, 254).
Sidusriihmi voib defineerida kui gruppi, kes saab mdjutada poliitikat voi kes on ise sellest
mojutatud (Freeman ja Reed 1981 viidatud Mitchell et al. 1997, 856).

Ténapideval ei peaks kaasamine olema vaid kahepoolne suhtlus vdi dialoog, olulisemaks on
muutunud suhtlus erinevate osapoolte vahel. Suhtlus ei peaks toimuma ainult formaalselt
poliitikakujundaja ja sidusrithma vahel, vaid osapooled peaksid ka omavahel suhtlema. (Innes
ja Booher 2004, 429) Tiheda suhtluse tulemusena tekivad vorgustikud, kus osapooled
suhtlevad omavahel ning tekib usaldus nende vahel. (lbid., 428) Selle tulemusel kasvab
institutsionaalne vdimekus, mis tdhendab tulevikuks kapitali loomist (nditeks sotsiaalne,
intellektuaalne ning poliitiline) (Cars et al. 2002; Chaskin 2001; Gruber 1994; Khakee 2002
viidatud Ibid., 428) Samuti kasvab kaasamise 1dbi otsuste legitiimsus (Smith 1987 viidatud
Petts 2001, 207) ning “alt- iiles” otsuste tegemine (Arnstein 1969 viidatud Petts 2001, 207).
Kaasamise puhul peaks silmas pidama, et ideaalsituatsioonis ei piirdu kaasamine vaid
kohtumiste ning poliitika kujundamisega, vaid sidusrithmadel voiks olla vdimalus osaleda ka

elluviidavates tegevustes (Pain ja Francis 2003, 51).



Kaasamise temaatikat on oluline analiiiisida, sest tdelist kaasamist eksisteerib tidnapdeval
harva, kuna tegevus on poliitikakujundajatele vastumeelne. Poliitikakujundajad arvavad, et
praegused probleemid on liiga keerulised, et {ihiskond suudaks neid moista (Walters et al.
2000, 349). Siiski on oluline, et sidusriithmad saaksid osa votta foorumitest ja aruteludest, et
neil tekiks siigavam moistmine probleemist ning suudaks moelda erinevatele
lahendusalternatiividele (Sheedy 2008, 6). Tihtipeale kaasatakse osapooli siis, kui otsus on
juba vastu voetud. See tekitab aga kodanikes usaldamatust poliitikakujundajate vastu ning
eemaldutakse protsessist. (Yang ja Callahan 2007, 249) Tihtipeale poliitikakujundajad ei taju,
et kogu kaasamise protsess on iihiskonnale Opetlik, kuna see toob endaga kaasa paremad
otsused, mis teevad tervele tihiskonnale kasu (Nelson ja Wright 1995; Beierle 1999; Thomas
1995 viidatud Irvin ja Stansbury 2004, 56). Osapooltel on digustatud ootus, et neid voetakse
kuulda voi vihemalt informeeritakse tehtud otsustest (Callahan ja Yang 2005, 1).

Kaasamise puhul tuleb arvestada, et igas protsessis on probleemid, mis tulenevad valdkonna
spetsiifilisusest (Glicken 2000, 308). Poliitikakujundajad tihtipeale ei mdista osapoolte
poliitikavaldkonnaga seotud muresid ja kogemusi (Renn et al. 1991, 198). Protsessi on
kaasatud erinevad isikud ning teemade valik on mitmekesine, mistottu v3ib tegevuse jooksul
ette tulla emotsioonidest tulenevat sisendit (Glicken 2000, 308). Mida rohkem huvisid on
osapoolel protsessi osas, seda vihem ldheneb sidusriihm teemadele teadmistepohiselt (Renn et
al. 1991, 198). Vaatamata sellele tuleks sidusrithmadesse suhtuda tdsiselt ning arvestada neilt

tuleva sisendiga sama palju, kui seda tehakse ekspertteadmisega (Glicken 2000, 308).

1.2 Sidusriihmade identifitseerimine poliitikakujundamise protsessi jaoks

Kaasamisprotsessi alguses on oluline ldbi viia poliitikavaldkonnaga seotud osapoolte analiiiis.
Paraku ei ole alati voimalik koiki osapooli kaasata ning seetdttu on oluline 14bi viia analiiiis,
et selgitada vélja prioriteetsed grupid, kes peaksid olema kaasamisprotsessis
esindatud. Osapoolte analiilis aitab moista poliitikavaldkonda ning selle mdjutajaid. (Reed
2008, 2423) Uurida tuleks ka osapooltevahelisi suhted (lbid., 2423), et ette ennustada

voimalikku ressursikulu.

Osapoolte valiku muudabki keeruliseks asjaolu, et puudub kriteerium, kui palju sidusriihmi
peaks olema kaasatud. Ideaalolukorras peaks olema koikide osapoolte vaated esindatud, kuid

sealjuures voib dra kaduda voimalus igaiihega otsesuhtluses olla. Ulatuslikku kaasamist voib



takistada (Pain ja Francis 2003, 51) keeruline ligipdds monele sidusrithmale, niiteks noortele
ja vanuritele (Ibid., 48). Kaasamise muudab kvaliteetseks tekkinud arutelu, mitte statistiliselt
genereeritud osalejate arv. (Richards et al. 2004, 13)

Oluline on eristada erinevaid sidusriihmade gruppe, mille alusel on vdimalik koostada
nimekiri tdhtsuse jirjekorras ning selle alusel valik teha. Sidusriihmade valiku puhul on
oluline meeles pidada, et osapoolte roll muutub ajas, mistottu tuleks iga protsessi jooksul
hinnata sidusrithmade seost poliitikavaldkonnaga. Lisaks eelnevale muutub ajas ka poliitika
sisu, mistdttu voib kannatada poliitika kvaliteet, kui seda kujundatakse koost6ds kindla
osapoolte ringiga. (Glicken 2000, 309)

Sidusrithmade valikul on oluliseks kriteeriumiks esinduslikkus, mis tdhendab, et osapoolel
peab olema vdimekus esindada oma liikmeid (O'Dwyer 2005, 30). Tépsemalt tdhenab
esinduslikkus sidusriihma vdimekust peegeldada oma pdohimotteid poliitikakujundamise
protsessis (Gazley et al. 2010, 610). Sidusriihmad peavad ise aktiivsust iiles néditama ning

koondama huvid sidusriihma siseselt (Rowley ja Moldoveanu 2003, 204).

Sidusrithmade valikul tuleks vilja uurida nende vdimekus mojutada poliitikat, sidusrithma
legitiimsus poliitikakujundajatega suhtlemisel ning teema pakilisus, mida sidusriihm esindab
(Mitchell et al. 1997, 854). Dahl (1957) on vélja toonud, et vdimekuse puhul suudab iiks
osapool veenda teist tegema midagi, mida too poleks varem teinud (Ibid., 865). Legitiimsus
viitab sidusriihma positsioonile {ihiskonnas ehk kas nad omavad sotsiaalselt aktsepteeritud
struktuuri ning kditumisviisi (Ibid., 866). Teema pakilisuse puhul voib olla nii suhtlus kui ka
valdkond kiireloomuline ning “ajaliselt tundlik”. Valdkond on suure tihtsusega ning lahtuvalt

sellest hinnatakse ka osapoole seostumist teemaga. (Ibid., 867)

Achterkamp ja Vos (2007) arendavad seda punkti edasi ning toovad sisse erisuse osapoolte
vahel, kes on aktiivselt ning passiivselt protsessiga seotud. Aktiivselt on kaasatud kliendid
(kellele on otsus suunatud ehk poliitikakujundamise puhul sidusrithmad), otsusetegijad ning
kujundajad. Passiivselt kaasatud osapoolteks on mdjutatud (laiemalt kodanikud). Teiseks
toovad autorid vélja, et passiivselt kaasatuid ei pea otseselt kdnetama protsessi viltel, neid

voib esindada teatud osapool (Ibid., 7).



Alditvselt kaasatud Passiivselt kaasatud

~ 7

Vaimelus méjutada Majutamd poliitikast
poliitikaid

Esindatud aktitvselt

Legitiimsus kaasatute poolt

Teema pakilisus

Passiivselt kaasatute
esindamine

Esinduslildous

Joonis 1. Sidusriihmade identifitseerimine ja valiku tegemise alus. Koostas: Autor (Mitchell et
al. 1997 ning Achterkamp ja VVos 2007 alusel)

1.3 Kaasamisprotsessi erinevad tasandid

IAP2*' spektri jirgi on kaasamisel viis taset, mille puhul kodanikele on antud erinevad
lubadused. Spekter on pohjalik ning ldhtub taseme madramisel kaasamise erinevatest

aspektidest, et anda terviklik hinnang. Esimese taseme puhul informeeritakse kodanikke ja see

Y IAP2 (International Association for Public Participation) on rahvusvaheline ekspert- organisatsioon, mis

arendab kaasamise parimaid praktikaid. (www.iap2.0org)
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on tithepoolne protsess. (Nabatchi 2012a, 11) Eesmérk on anda osapooltele informatsiooni, et
nad saaksid aru, mis on probleem ja voimalikud lahendused. Poliitikakujundajad on andnud
lubaduse, et me hoiame teid protsessiga kursis (nditeks teavitamine veebilehekiilgedel). (IAP2
2007) Lisades siia juurde Pretty (1995) tiipoloogia sidusrithmade kaasamisest, voib vilja tuua,
et esimesel tasandil on kaasamine pigem teesklus ning osapooltel ei ole reaalset voimu.
Kodanikke teavitatakse, milliseid otsuseid tehakse ning mida poliitikakujundajad on juba &ra
teinud. Siinjuures ei kuulata dra osapoolte tagasisidet tehtud otsuste kohta. (Pretty 1995, 1252)
Arnsteini (1969) kohaselt kuulub see tasand “mitte-kaasamise” tiipoloogiasse, mis asendab
chtsat kaasamist. Poliitikakujundajate eesmérk ei ole saada sisendit programmi jaoks, vaid

veenda voi harida osapooli selles valdkonnas. (Arnstein 1969, 217)

Teise tasandi puhul kogutakse kodanikelt sisend, kuulatakse nende murekohti ning antakse
tagasisidet, kuidas nendega otsustusprotsessis arvestatakse (Nabatchi 2012a, 11).
Poliitikakujundajad annavad sellel tasemel lubaduse hoida avalikkust kursis ning teadvustada
sisendina tulnud kitsaskohti. Samuti antakse tagasisidet, kuidas mdjutas sisend tehtud otsuseid.
(IAP2 2007) Kodanikega konsulteeritakse ning nende kiisimustele vastatakse.
Poliitikakujundajad defineerivad probleemikohad ning otsustavad, millist informatsiooni vélja
jagatakse. Sellel tasandil ei anta osapooltele garantiid, et nende sisendit voetakse arvesse ning
otsuseid tehakse koos. (Pretty 1995, 1252) Teine tasand on “mitte-kaasamise” ning formaalse
kaasamise piiri peal, kus vdib tegemist olla kas sidusriihmade informeerimise voi
konsulteerimisega ning on reaalne voimalus, et sidusriihmade sisendit arvestatakse. Siinjuures
tuleb mangu osapoolte positsioon ja vdimekus poliitikaid mdjutada ning sellest soltub, kas

poliitikakujundajad kuulavad neid voi mitte. (Arnstein 1969, 217)

Kolmanda taseme puhul peegeldatakse kodanike arvamust valikualternatiivides ning antakse
tagasisidet, kuidas arvamused mojutasid otsustusprotsessi (Nabatchi 2012a, 11). Osapooltega
tehakse tihedalt koostodd ning poliitikakujundajad iiritavad pidevalt aru saada sidusrithmade
ootustest ja probleemidest ning nendega arvestada. Oluline on, et poliitikakujundajad annavad
pidevalt tagasisidet, kuidas sisendit kasutati ning kuidas see mdjutas otsuseid. (IAP2 2007)
Osapooltel voib olla reaalne mdju otsusetegemise protsessis, kuid see voib avalduda alles
protsessi keskpaigas, kui teatud otsused on poliitikakujundajate poolt vastu voetud (Pretty
1995, 1252). Tegemist on siimboolse kaasamisega, mille puhul poliitikakujundajad jitavad
endale siiski 10pliku otsustusdiguse (ka selle iile, kas osapooltele jaetakse otsustusdigus voi

mitte) (Arnstein 1969, 217).
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Neljandal tasandil kiisitakse sidusrithmade arvamust ja innustatakse osapooli innovaatiliste
ideedega vilja tulema. Sel tasandil {iritatakse arvesse votta osapoolte arvamust arvesse nii
suurel mééral, kui tildse vdimalik. (Nabatchi 2012a, 11) Oluline on partnerluse teke ning
koostdos eesmirkide elluviimine (IAP2 2007). Osapooled koos poliitikakujundajatega viivad
1abi analiilise ning arendavad tegevusplaane. Tegemist on struktureeritud dppimisprotsessiga,
et saavutada poliitika eesmairke. (Pretty 1995, 1252) Sel tasandil saab radkida kodanike véimu
spektrist ning osapoolte reaalsest mojust poliitikakujundamise protsessis. Sidusriihmad
peavad poliitikakujundajatega lébirddkimisi eesmairgiga saavutada kompromiss. (Arnstein

1969, 217)

Viiendal tasandil hakatakse ellu viima seda, mida kodanikud on otsustanud ehk kodanikud on
iile votnud poliitikakujundamise funktsiooni (Nabatchi 2012a, 11). Sidusrithmadel on
voimalus olla kas otsustajad vOi kogu protsessi juhid, soltuvalt sellest, kas tegemist on
delegeeritud vdoimuga vdi osapoolte kontrolliga (Arnstein 1969, 217). Osapooltel on kontroll
ressursside iile ning vastutus eesmérkide elluviimise eest (Pretty 1995, 1252). Lahtuvalt
eelnevatest tasanditest on vdimalik anda hinnang, kas kaasamisprotsess oli vaid formaalsus,

mida ldbiti voi olid poliitikakujundajad huvitatud sisendi saamisest.

1. 4 Poliitikakujundamise kaasamisprotsessi hindamine

Kaasamisprotsessi on vdimalik (kitsamalt) hinnata erinevatest lahtepunktidest. Naiteks saab
hinnangu anda osapoolte valikule ning vaadates, milline osa elanikkonnast osales
kaasamisprotsessis ehk milline oli valim. Eesmérgiks on vilja selgitada, kas arengukava
koostamisse kaasatud valim on esinduslik. (Rowe ja Frewer 2000, 12). Kui kaasatud on vaid
véike osa iihiskonnast, siis on oht, et esile pddsevad viheste huvid ja {ihiskonna enamus jaib

esinduseta (Rahl 1996 viidatud Rowe ja Frewer 2000, 13).

Samal ajal tuleb jddda realistlikuks kaasamise osas, kuna suure grupi arvamuse kiisimine on
aegandudev protsess. Seetottu on oluline, et kaasamise puhul voetakse arvesse osapoolte
mitmekesisus, mitte ei keskenduta vaid nende arvukusele. (Weeks 2000, 361) Siinjuures
tulebki vilja tuua, et tihtipeale annavad iimarlaua-kohtumised esindajatega rohkem sisendit
kui suured rahvakogunemised (Nabatchi 2012b, 704), mis tdhendab, et kaasamisprotsessi

hindamisel tuleks analiiiisida ka optimaalset osapoolte arvu.
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Kaasamisele on voimalik anda hinnang, kui analiilisida suhtlusviisi, mille on valinud
poliitikakujundaja. Analiiiisida saab seda, kas suhtlus oli ithesuunaline voi toimus dialoog
ning kas sidusrithmad olid kaasatud aruteludesse voi neid informeeriti protsessi arengu osas.
(Nabatchi 2012b, 701) Osapooltel peaks olema mdju protsessile ja neil peaks olema vdoimalus

osaleda otsustusprotsessis (Ibid., 702).

Hinnangut vO0ib anda oigluse seisukohast, mille puhul hinnatakse osapoolte vordseid
voimalusi anda sisendit ja seada pdevakorda. Sinna juurde lisatakse kompetentsi hindamine,
mis tdhendab, et poliitikakujundajad peavad tagama, et jagatud informatsiooni alusel tekiks
protsessis kdigil lihtne arusaam igast valdkonnast. Seega lasub poliitikakujundajatel vastutus
valida teadmine, mida protsessi jooksul vélja anda. (Abelson et al. 2003, 244) Osapoolte jaoks
peaks olema selge, millised on poliitika konfliktikohad ning mida neilt oodatakse (Nabatchi
2012b, 704).

Tihtipeale hinnataksegi kaasamisprotsesse eelnevalt seatud kriteeriumite alusel (Abelson et al.
2003, 243)

Voimalused, kuidas anda hinnang kaasamisprotsessile (kas iihe teguri voi tegurite

kombineerimise alusel)

o Mille alusel toimus osapoolte valik?

o Kas arvestati osapoolte esinduslikkusega?

« Millist suhtlusviisi kasutasid poliitikakujundajad (iihepoolne v&i kahepoolne suhtlus)?
e Kas osapooled olid vordsed ning koikidel osapooltel oli voimalus seada

paevakorrakiisimusi?

Kuna poliitikakujundamise protsessi kaasamine on mahukas ning mitmetahuline, siis jadb iihe
teguri pohjal hinnangu andmine pealiskaudseks ning kitsaks, et teha iildistusi tervele
protsessile. Magistritoos on valitud erinevate tegurite kombineerimine ning selle pdhjal on
vilja tootatud mudel, mille alusel hakatakse t66 empiirilises osas hindama kaasamisprotsessi.
Eelnimetatud nimekirjast on valitud neli olulisemat tegurit, mis on jdrgnevas peatiikis

detailsemalt lahti seletatud.
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1.5 Kriteeriumid, mille alusel hinnatakse poliitikakujundamise kaasamisprotsessi

Vottes aluseks eelneva peatiiki, on selles t66s seatud kriteeriumid, kuidas hinnata
kaasamisprotsessi.  Esiteks tuleks maédratleda, millist kaasamise vormi Kkasutati
(informeerimine, konsulteerimine, osalus)? Peamisteks votmekomponentideks eduka
kaasamise puhul on: kodanike esindatus, kogu protsessi iseseisvus, varajane kaasamine,
osapoolte reaalne mdju poliitikakujundamise protsessis, kodanikele informatsiooni ja ressursi
voimaldamine ning struktureeritud otsusetegemiSe protsess (Gauvin, Abelson 2006, 5).
Lahtuvalt eelnimetatutest on kaasamisprotsessi hindamise aluseks voetud neli tegurit:
protsessi diglus, informatsiooni jagamise ja ligipdds, kaasamisprotsessi korraldus ning
osapoolte mdju protsessil. Kaasamine toimib kdige paremini siis, kui tegevus toimub
slinergias osapoolte ja poliitikakujundajate vahel. Osapooled peaksid to6tama iihise eesmargi

nimel, et tekiks parimad praktikad. (Fung 2006, 66)

1.5.1 Protsessi oigluse ja esindatuse kriteerium

Kaasamisprotsessi digluse all mdistetakse eelkodige seda, et saadakse aru, kuidas protsess on
korraldatud ning mille alusel tehti osapoolte valikud (Rowe ja Frewer 2000, 14). Protsess ei
tohiks olla kallutatud ning osapooli tuleks kohelda vordselt (Yankelovich 1999 viidatud
Roberts 2002, 660). Kaasamisprotsessi juhid peaksid tegevuse ldbiviimisel jddma

erapooletuks (Rowe ja Frewer 2000, 13), et tagada avatud arutelu osapoolte vahel.

Kaasamise protsess v0ib olla hésti korraldatud, kuid kui sidusriihmad tunnevad, et see toimus
ebademokraatlikult, siis ei pruugi neil olla soovi anda oma panust poliitikakujundamisse
(Rowe ja Frewer 2000, 11). Oluline on, et kdik osapooled oleksid protsessis vordsed isegi siis,
kui véljaspool protsessi asuvad nad erinevatel tasanditel ning neil on erinevad staatused
(Yankelovich 1999 viidatud Roberts 2002, 660). Huvigruppidel on teadmine, mis toimub
tihiskonnas. See tdhendab, et nemad suudavad peegeldada kohalikule keskkonnale
iseloomulikke tunnuseid ja vajadusi. (Innes 1990, 1998; Lindblom ja Cohen 1979; Schon
1983 viidatud Burby 2003, 34). Seetdttu on oluline, et arvestatakse osapooltele iseloomulike
tunnustega (Reed 2008, 2422).

Kaasamise puhul on oht, et tekib ebavordsus vanuse, soo vOi tausta tottu, mistottu tuleks

voimalikud takistused eelnevalt kaardistada ja luua kdikidele osapooltele vordsed vdimalused
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(Reed 2008, 2422). Eelnimetatud aitab osapoolte vahel dialoogi luua (Ibid., 2422). See
muudab protsessi kdigi jaoks diglaseks ning pdhjendatuks (Tippett et al. 2007, 51). Oigluse
kriteeriumi silmaspidamine on poliitikakujundajatele oluline ja seda tihtsustatakse juhul, kui

kaasamine on prioriteet ja seda ei tehta formaalselt (Rowe ja Frewer 2000, 13).

Oigluse tagamiseks peaks kogu kaasamise protsess toimuma erapooletult. Juhid peaksid
olema avatud meelega ning nende erapooletuses vdiksid ka osalejad kindlad olla. Uhe
variandina saab vilja tuua ka modereerimisteenuse sisseostmist (nditeks iilikooli teadur
grupijuhina). (Rowe ja Frewer 2000, 13) Erapooletu osapool voib osutuda vajalikuks, kuna
poliitikakujundajad voivad muidu ise oma vaateid peale suruda voi osalisi suunata (Fishkin et
al. 2000, 658).

Kuigi osapoolte esindatus on oluline, tuleb vilja tuua ka takistused, mis sellega kaasnevad.
Arvestatav esindatus tdhendab suut hulka huvigruppe, kuid véljakutseks on koondamine ja
gruppide funktsioneerima panemine. Suure hulga huvigruppide koondamine on
ressursimahukas. (Rowe ja Frewer 2000, 13)

1.5.2 Informatsiooni jagamise ning ligipdidsu kriteerium

Informatsiooni  jagamise ning ligipddsu  kriteeriumi all moistetakse  piisava
informatsiooni jagamist poliitikavaldkonna kohta terve kaasamisprotsessi viltel, et osapooled
saaksid koostatava dokumendi osas oma seisukohad kujundada (Wang 2001, 323).
Informatsiooni jagamise eesmérgiks on muuta kaasamisprotsess tulemuslikuks ning seelédbi
saada sidusrithmadelt asjakohane sisend, mille alusel koostada arengukava. Informatsiooni
jagamine tdhendab ka seda, et nii enne protsessi kui ka selle kdigus selgitatakse osapooltele,
mida neilt oodatakse ning millest poliitika kujundamisel ldhtutakse (Rowe ja Frewer 2000,
16).

Enne sisulisi arutelusid on oluline paika panna alusfaktid, et koik osalised moistaksid
protsessi liheselt. See aitab viltida konflikte, mis voivad tekkida erinevatest arusaamadest.
Informatsiooni jagamine ei ole aga iseenesest kaasamine, vaid osapooltel peaks olema
voimalus arutleda nii omavahel, kui ka poliitikakujundajatega ning saada selgitusi, miks
teatud otsused vastu voeti (Rowe ja Frewer 2000, 13). Informatsiooni ndhakse kui iihte

vajalikku vahendit, et osaleda poliitikakujundamise protsessis, kuid poliitikakujundajate roll
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on kiisida ka osapoolte kédest informatsiooni, kas neil on vaja lisavahendeid, et selles

tegevuses osaleda.

Informatsiooni puhul on vdéimalik vilja tuua, et arengukava koostajad saavad teha otsuseid
selle kohta, millist informatsiooni osapooltele vilja antakse (Abelson et al. 2003, 244).
Oluline on anda hinnang sellele, kellel oli ligipdés otsustusprotsessile ning kes valis eksperdid.
(Ibid., 245) Mida piiratum on informatsioon, seda keerulisem on osapooltel anda objektiivne
panus kaasamisprotsessi, kuna osapooled on need, kes annavad sisendi ning todtavad
informatsiooniga, mille nad on saanud poliitikakujundajatelt (Fischer 1993, 2002 viidatud
Innes ja Booher 2004, 426). Ehtsa kaasamisena voibki nditena tuua olukorra, Kkus
poliitikakujundajad vdimaldavad osapooltele piisavalt informatsiooni, et sidusrithmad saaksid
arutleda ning jouda otsuseni. Poliitikakujundajate endi roll on paika panna iileiildised

eesmaérgid ning vaadelda kogu protsessi. (Wang 2001, 323)

Oluline on, et osapooled saaksid aru, mida neilt oodatakse. Seetottu peab olema édra
defineeritud, mis on sidusrihmade roll protsessis. (Rowe ja Frewer 2000, 16)
Sidusrithmadega tuleks protsessi algusfaasis arutleda, millised vdiksid olla protsessi reeglid
ning millised on ootused, et ei tekiks segadust erinevate arusaamade iile tegevuses.
Osapooltele peaks olema selge, milline on kaasamise ulatus ning milline on oodatud tulemus
(1&htudes valdkonna eesmaérkidest). (1bid., 16)

Kvaliteetse sisendi saamiseks peaksid poliitikakujundajad vdimaldama osapooltel tutvuda
teadusliku informatsiooni ning tehnilise analiilisiga, et panna paika alusfaktid (Beierle 2002,
741-742). Kuna suhtlus poliitikakujundajate ning osapoolte vahel ei ole enam véiga formaalne
ning sidusriihmade liikmete haridustase on kasvanud, siis on osapooltel digustatud ootus olla
kaasatud poliitikakujundamise protsessi ning saada adekvaatset informatsiooni (Thomas 1995
viidatud Moynihan 2003, 166) Tihtipeale arvatakse ekslikult, et informatsiooni viljaandmine
on kaasamine iseenesest ehk seda tdlgendatakse kui huvigruppide teavitamist tulevastest
tegevustest ja eesmarkidest. Seetottu on siinkohal oluline vélja tuua, et informatsiooni tuleks
tolgendada kui kahepoolset (vOi isegi vorgustikuvahelist) suhtlust osapoolte vahel, et tekiks
arutelu. (Grima 1985 viidatud Hanna 2000, 399)

Informatsiooni jagamise eelduseks on ldbipaistvus, seega avalikkus peaks aru saama, miks
teatud otsused on siindinud. Otsuste tegemine ei tohiks toimuda suletud uste taga, vaid
kodanikele arusaadavatel pohjustel. Lébipaistvust on voimalik tagada, kui erinevatele

osapooltele antakse ka protsessi keskel informatsiooni. Teatud juhtudel ei ole voimalik
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avalikkusele informatsiooni jagada (turvalisus ja tundlik informatsioon), kuid sellegipoolest
tuleks avalikkusele teada anda pShjustest, miks ei ole voimalik seda teha. (Rowe ja Frewer
2000, 15)

Osapooltele peaks olema tagatud piisav ressurss, et esitada oma arvamus. Ligipéds ei tdhenda
mitte ainult informatsiooni, vaid oluline on ka, et osapooled saaksid kiisida arvamust
ekspertidelt ning neile on tagatud materjalid, mis on vajalikud t66 tegemiseks. (Rowe ja
Frewer 2000, 15) Millegi puudumine eelnimetatust voib hakata mdjutama kaasamisprotsessi
kvaliteeti. Osapooltel peaks olema vdimalus kohandada oma seisukohti vastavalt muutuvatele
oludele (Reed 2008, 2422). Seetdttu on oluline, et aruteludel oleks koikidel osapooltel
vOimalus esitada oma seisukohti, mis omakorda tihendab, et tootada tuleks véikestes
gruppides. Osapoolte kulutused protsessile peaksid olema minimaalsed, kuna see vaib teatud
grupile oluline olla (Chambers 2002, 97). Labimdeldu kaasamisprotsessi puhul oleks
osapoolte panuseks nende aeg ja teadmised. Olulised on kohtumised poliitikakujundajate ja
osapoolte vahel, kuna see loob vastastikust usaldust (mis aga ei tdhenda, et kdik teised
suhtlemise vormid peaksid olema vilistatud). (Bloomfield et al. 2001, 503) Vilja toodud ka e-
demokraatia kasutamisvoimalused, mis lubavad osapooltel olla tihedalt kontaktis ja vahetada
informatsiooni (Kakabadse et al. 2003, 47).

1.5.3 Kaasamisprotsessi korralduse kriteerium

Kaasamisprotsessi korralduse kriteeriumi all mdeldakse Siin toos seda, et téhtis on ajastamine.
Poliitikakujundajad peaksid analiilisima, milline on Oige hetk sidusriihmade kaasamiseks.
Kaasamisprotsess peaks olema korraldatud nii, et osapooltel on vabadus arutleda ning seada
paevakorrapunkte. Osapooltel peaks olema selge iilevaade ajaraamist ning selgus, millises

etapis poliitikakujundamisega ollakse. (Rowe ja Frewer 2000, 14)

Kodanikud peaksid olema kaasatud nii varakult kui véimalik (Rowe ja Frewer 2000, 14).
Tegemist on {isna abstraktse nidhtusega, kuna on mainitud, et seda tuleks teha siis, kui see on
praktiline (Ibid., 14). Protsess peaks olema piisavalt konkreetne ja tipse ajastusega paika
pandud, kuid osapoolte jaoks siiski paindlik, kuna liiga laialivalguv kaasamine (erinevatest
aspektidest vOi teemavaldkondadest) muudab protsessi segaseks, kaob fookus ning on
ajamahukas. Kaasamine peaks olema laialdane ja vdimaldama osapooltel seada

paevakorrakiisimusi, mitte piirduma juba celnevalt defineeritud probleemide arutamisega.
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(Rowe ja Frewer 2000, 14) Ideaalsituatsioonis algab kaasamine poliitika planeerimise faasis
ning jatkub elluviimisel, vaatlusel ja tulemuste hindamisel (Reed 2008, 2422). Protsess peaks
olema osapoolte jaoks piisava paindlikkusega, et todtada 14bi saadud informatsioon ning anda

selle pohjal sisend protsessi (Ibid., 2423).

Kogu protsess peaks toimuma organiseeritult ning struktuuri jérgi. Osapooltel peaks olema
selge tlilevaade protsessist ning neil peaks olema vdimalik tutvuda protsessi ajakavaga. Labi
selle on osapooltel selge arusaam, millises etapis protsess hetkel on ning millised on ootused
osapooltele. (Rowe ja Frewer 2000, 14) Selge struktuur aitab hoida tegevusi labipaistvana
ning tohusana (Ibid., 14), sest siis teavad osapooled tdhtaegasid ette ning saavad oma aega

paremini planeerida.

1.5.4 Moju kriteerium

Kaasamisprotsessi mdju  kriteeriumi all analiilisitakse  eelkdige osapoolte rolli
poliitikakujundamise protsessis ja tipsemalt nende vdimalust mdjutada poliitikadokumendi
sisu. Selle kriteeriumi puhul on samuti oluline tagada protsessi ldbipaistvus (Rowe ja Frewer
2000, 14), et osapooltele ei jadks kaasamisprotsessist muljet kui formaalsuse tditmisest.
Sidusriihmade jaoks peaks selge olema, mida nende poolt tuleneva sisendiga peale hakatakse
(Ibid., 14). Osapooled peaksid saama poliitikakujundajalt pidevat tagasisidet (Phillips ja
Orsini 2002, 9), et mdista, millised on vdimalikud lahendid ja millist sisendit iildse
dokumendi koostamise jaoks anda. Poliitikakujundajate roll on julgustada osapooli. Nad
peaksid voimalikult palju kasutama “puhta lehe” voimalust, et osalistel oleks voimalik vabalt

arutleda ning konsensuslikult jouda otsusele, milline peaks loodav dokument vélja ndgema.

Osapooltel peaks olema mdju poliitikakujundamisele. Tihtipeale ei ndhta osalusprotsessi
tohusana ja osalejatel tekib arvamus, et neid on dra kasutatud, et teatud otsuseid Gdigustada.
(Rowe ja Frewer 2000, 14) On oluline, et osalejatele tehakse eelnevalt selgeks, kuidas nende
sisendit voidakse kasutada ning kuidas see mojutab poliitika kujunemist (Ibid., 15). Samuti
on oluline hinnata osapoolte panust, kuna nad teevad seda vabatahtlikult (Reed 2008, 2422)
Seetottu on oluline anda protsessis osalejatele tagasisidet, kelle sisend millisel miéral

poliitikakujundamist mojutas (Phillips ja Orsini 2002, 9).

Oluline on julgustada sidusrithmi osalema protsessis ning Kinnitada, et nende sisend on vajalik
(Fiorino, 1990; Laird, 1993; Chase et al., 2004; Tippett et al., 2007 viidatud Reed 2008, 2422).
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Osapooltel peaks olema tehniline voimekus protsessist osa votta (Richards et al. 2004, 14).
Nad toovad poliitikakujundamisse sisse vairtused, mis on ithiskonnas olulised ja mida tuleks
kajastada ka poliitikakujundamisel. Kogu protsess pohineb usaldusel, mistdttu on oluline, et
sidusriihmade panusel on reaalne mdju. (Sheedy 2008, 10) On oluline, et protsessis oleks
voimalik algatada arutelusid, sest kui osapooled tunnetavad, et neid on kaasatud protsessi,
mille osas on otsus juba tehtud, siis neil kaob motivatsioon protsessis osaleda (Reed 2008,
2423). Seetdttu kui otsus on juba tehtud, siis pole asjakohane osapooli kaasata, mistottu on

oluline, et kodanikke kaasatakse siis, kui neil on reaalselt voimu (1bid., 2422).
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Kriteerium

Mida hinnatakse?

Protsessi diglus

e Osapoolte valik ning vordsus protsessis
e Osapoolte iseloomulike tunnuste arvessevotmine
o Suhtlus erinevate osapoolte vahel

e Protsessi erapooletus

Informatsiooni jagamine

« Piisav informatsioon seisukohtade kujundamiseks
« Baasi loomine (alusfaktide paika panemine)

o Ootused osapooltele

o Suhtlus osapooltega

e Muud vahendid, mis on olulised protsessis osalemiseks

Kaasamisprotsessi
korraldus

o Varajane kaasamine
o Fokusseeritud kaasamine
e Vodimalus rdédkida kaasa protsessi korralduse osas

e Aeg sisendi andmiseks

Osapoolte moju

e Osapoolte moju

o Sisendi kasutamine

e Otsuste pohjendamine

o Osapoolte julgustamine/motiveerimine
o Tagasiside osapooltele

o Tagasiside kiisimine protsessi kohta

Joonis 2. Kriteeriumid kaasamisprotsessi hindamiseks. Koostaja: Autor (Gauvin ja Abelson
2006, Fung 2006, Rowe ja Frewer 2000, Roberts 2002, Burby 2003, Reed 2008, Tippett et al.
2007, Fishkin et al. 2000, Abelson et al. 2003, Innes ja Booher 2004, Wang 2001, Beierle
2002, Moynihan 2003, Hanna 2000, Chambers 2002, Bloomfield et al. 2001, Kakabadse et al.
2003, Phillips ja Orsini 2002, Richards et al. 2004, Sheedy 2008 pdhjal)
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II Sidusrithmade kaasamine Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava
2015-2020” niitel

2.1 Metoodika

Magistritdd empiiriline analiiiis keskendub hinnangu andmisele sidusrithmade kaasamisele
Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamisprotsessis, mis toimus
ajavahemikul november 2013 kuni jaanuar 2015. Selles t66s on valitud juhtumi-uuringu
lahenemine, mis kujutab endast protsessi hindamist (Yin 2012, 19). Juhtumiuuring sisaldab
informatsiooni kogumist, andmete analiiiisi ning tulemuste presenteerimist (Ibid., 3).
Magistrito6 andmete analiiiisiks on kasutatud kvalitatiivset uurimismeetodit, kasutades

dokumendianaliiiisi ning poolstruktureeritud intervjuusid.

Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020 tausta kirjeldamiseks on kasutatud
ministeeriumi edastatud dokumente arengukava koostamise kohta (nditeks STAK tutvustus
kantsleritele, arengukava kinnitamise dokumendid, arengukava koostamise ettepanek,
kaasamise ildine ilevaade, koostdopartnerid programmiti). Taustinformatsiooni saamiseks
tutvus autor jargnevate dokumentidega: “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020”, dokumendi

seletuskirja ning “Turvalisuse pohisuunad aastani 2015%.

T66 raames kohtus autor ajavahemikul 7.05-9.05.2016 arengukava koordinaatori ning
“Turvalisemad kogukonnad” gruppi juhtinud ametnikuga. Poliitikakujundajatel paluti
selgitada arengukava koostamise tausta ning kiisiti kommentaare sidusriihmade
seisukohtadele. Autor vottis iihendust gruppi “Kriiside ennetamine ja hédaolukordadeks
valmisoleku suurendamine” juhtinud ametnikuga, kes mainis, et tegemist on spetsiifilise
programmiga, mida menetleti pigem nagu odigusakti ning “TShusam piirihaldus” gruppi
juhtinud ametnikuga, kes teatas, et liitus grupi juhtimisega kohtumiste 10pujargus, mistdttu ei
ole tal vOimalik t60sse panus anda. Osapoolte arvamuse saamiseks protsessi kohta
kontakteeruti ajavahemikul 12.03- 28.04.2016 mitme (17) -sidusriihmaga (vt. Lisa 1), kellest

kuuega viidi ldbi poolstruktureeritud intervjuu, kolm vastasid e-maili teel, viis osapoolt
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selgitas oma passiivset osalust protsessis ning kolm ei vastanud. Anoniiiimsuse tagamiseks ei
tooda to6s vilja osapoolte nimesid, vaid nimetatakse, millise grupi arutelust see osapool osa

vOttis.

Intervjuu kiisimused (vt. Lisa 2) tulenesid teoreetilises raamistikus vilja toodud neljast
kriteeriumist, mille pdhjal autor analiiisib sidusriihmade kaasatust Siseministeeriumi
“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamisprotsessi. Intervjuudes kiisiti osapooltelt,
milline oli nende roll protsessis ning milline mulje on neile jadnud sellest kaasamisprotsessist.

Samuti anti osapooltele voimalus vilja tuua soovitusi, kuidas kitsaskohti tulevikus véltida.

Uurimuse piiranguna saab vilja tuua, et kuna protsessist on méodunud poolteist aastat, siis on
osapooltelt informatsiooni kéttesaamine raskendatud ning koik vastajad ei mileta protsessi
koiki detaile. Tagasiside andmine on alati tundlik teema ning soltub inimese enda kogemusest
ning tolgendamisest, mis tdhendab, et osapoolte vastused vdivad olla mdjutatud nende

isiklikest standarditest ning ootustest protsessi suhtes.

2.2 Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamine

“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” hakati koostama seetOttu, et tegemist on riigi
eelarvestrateegia tulemusvaldkonna arengudokumendiga, mis katab osaliselt “Vabariigi
Valitsuse tegevusprogrammi 2014-2015” tulemusvaldkonda “Oiguskord ja siseturvalisus”
eesmirke. Selle valdkonna arengukava koostamine toimus esmakordselt. VVajadus arengukava
jargi tekkis seetdttu, et siisteemselt ning koordineeritult on vaja ellu viia Riigikogu poolt vastu
voetud alusdokumentide “Eesti julgeolekupoliitika alused”, “Eesti turvalisuspoliitika
pohisuunad aastani 2015” ning “Kriminaalpoliitika pohisuunad aastani 2018” vélja toodud
siseturvalisuse arengusuunad. (“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamise ettepanek

2014, 2)

2013.aasta novembris hakkas Siseministeerium koostama esialgset visiooni ning
Strateegiapdeval arutleti selle iile, millised peaksid programmid olema (Kaasamise iildine
ilevaade). Strateegiapdeva tulemusena sOnastati arengukava eesmirk, milles oli suur osa
koostddpartneritel, kes andsid sisendi (“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamise
ettepanek 2014, 10). Strateegiapdevad korraldati maakondades ning osaleda said
omavalitsuste juhid, maakonna noortekogud, olulisemad ettevotjad, kiilalitkumised ning

kodanikuithendused, tervisendukogu koordineerijad, pédsteseltside esindajad ning Kaitseliit
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(“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” iildtutvustus arengukava koostamise juhtgrupile

2014, 2).

Juulis 2014 esitati arengukava koostamise ettepanek Vabariigi Valitsusele, mis kiideti heaks.
Sellega paralleelselt toimus toorithmade moodustamine, erinevad kohtumised ning
programmide esmase sisu viljatootamine. Sama aasta augustist kuni novembrini toimusid
arutelupdevad maakondades. 2014.aasta septembris toimus konverents, kus tutvustati
arengukava projekti ning koguti tdiendavat sisendit ning toimus ka arutelupdev. Sisu iile
arutlemine toimus septembris ja oktoobris ning selle jooksul tiiendati arengukava esmast
projekti. (Senine kaasamise skeem) (Kaasamise iildine iilevaade) 2015.aasta jaanuaris ning
veebruaris tootati vélja arengukava ja programmide rakendusplaanid (“Siseturvalisuse

arengukava 2015-2020” koostamise ettepanck 2014, 19).

Arengukava on jaotatud programmideks, mille alusel hakatakse dokumenti rakendama.
Programmide nimistu tulenes valdkonna analiilisist ning strateegiapdeval kogutud sisendist.
(“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamise ettepanek 2014, 10) Kiill aga saab vilja
tuua selle, et programmid muutusid protsessi kdigus, mis oli vélja toodud ka arengukava
koostamise ettepanekus (dokumendis on tépsustatud, et nimekiri on esialgne ning vdib
muutuda/tdieneda arengukava koostamisel) (Ibid., 10). Programmide valjatéotamiseks
moodustati to6rithmad, mille tegevust juhtisid moderaatorid, kes vastutasid tooriihmas
arutlusel oleva valdkonna eest antud dokumendi raames. Protsessi seiramiseks ning koost6o
tagamiseks loodi arengukava juhtgrupp, kuhu kuulusid téoriihmade juhid ning seotud

ministeeriumite esindajad. (lbid., 19)

Arengukava koostamisse kaasati osapooli nii avalikust-, era- kui ka kolmandast sektorist.
Siseturvalisuse tagamise jaoks teevad koige suuremat koostodd Justiitsministeerium,
Majandus- ja Kommunikatsiooniministeerium, Rahandusministeerium, Riigikantseleli,
Sotsiaalministeerium ning Haridus- ja Teadusministeerium. Protsessi olid kaasatud ka
Keskkonnaministeerium, Kaitseministeerium, Pollumajandusministeerium, Valisministeerium
ning Kultuuriministeerium. Riigiasutustest kaasati Kaitsepolitseiamet, Padsteamet, Kaitsevagi,
Politsei- ja Piirivalveamet, Sisekaitseakadeemia, Veeteede Amet, Lennuamet, Terviseamet,
Veterinaar- ja Toiduamet, Maksu- ja Tolliamet, Sertifitseerimiskeskus, Riigi Infosiisteemi
Amet, Eesti Pank, Maanteeamet, Ohuviigi, Merevigi, Keskkonnaamet, Pdllumajandusamet,
URO Pagulaste Ulemvoliniku Amet, Tehnilise Jirelvalve Amet, Hiirekeskus ja Eesti

Arengufond. (“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamise ettepanek 2014, 21)
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Programmide jaotus teemade jargi (Koostodpartnerid programmiti 2014): sisejulgeoleku
suurendamine (gruppi juhtis Einar Vilem ning grupi t60st vottis osa 8 riigiasutust), turvalised
kogukonnad (gruppi juhtis Eimar Veldre ning osa vottis 9 sidusriihma ja 7 riigiasutust),
tdhusam piirihaldus (gruppi juhtisid Ulle Viina ja Indrek Jdgi ning osales 17 riigiasutust ja 2
sidusrithma), tasakaalustatud kodakondsus- ja rdnne (gruppi juhtisid Laura Sofia Annus ja
Birgit Liilis ning grupi toost vottis osa 11 riigiasutust ja 8 sidusrithma), usaldusvdirne ja
turvaline identiteedihaldus (gruppi juhtis Mariann Kirsipuu ning osales 6 riigiasutust, iiks
eracttevote ning {iiks sidusriihm), kriiside ennetamine ja hiddaolukordadeks valmisoleku
suurendamine (gruppi juhtis Kersti Maurer ning osales 17 riigiasutust), kindlam ja kiirem abi
korraldamine (gruppi juhtis Andrus Kroon ja osales 15 riigiasutust ning 2 eraettevotet) ning
tohusa péastevoimekuse tagamine (gruppi juhtis Priit Laaniste ning osales 8 riigiasutust ning

kaks sidusriihma).

2.3 Osapoolte valik Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020”
protsessis

Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koordinaator Maia Eskla toi vilja,
et ministeeriumil on kaardistatud sidusrithmad, kellel on ministeeriumi tegevusvaldkonnaga
nii otsene kui ka kaudne kokkupuude. Protsessis toimuski osapoolte valik selle dokumendi
alusel ning valiku peamiseks kriteeriumiks oli nende esinduslikkus (ning samas ka
kokkupuude valdkonnaga). Dokumendi koordinaator leiab, et ministeerium peaks uuendama
sidusriihmade nimekirja igal aastal, et oleks selge iilevaade, millistel osapooltel on otsene ja
kaudne  kokkupuude ministeeriumi  tegevusvaldkondadega. Kuna tegemist on
Siseministeeriumi esimese valdkonna arengukavaga, siis ei olnud Siseministeeriumil vdimalik
aluseks votta eelmisi samalaadseid dokumente (varem on loodud Siseministeeriumis “Eesti
turvalisuspoliitika pohisuunad aastani 2015, mille puhul Eimar Veldre t0i vélja, et varem ei

olnud Siseministeerium nii avatud ja keskenduti rohkem julgeolekule, kui kogukondadele).

Ministeeriumi ametnik tdi vélja, et vOimalikke sidusrithmi, keda kaasata on palju, kuid
protsessis tuleb valikuid teha, keda kaasata ja keda mitte. Kuna tegemist oli mahuka
protsessiga, siis teatas arengukava koordinaator ka seda, et tuli ette vigu ning peale protsessi
selgus veel osapooli, keda oleks vdinud kaasata. Turvaliste kogukondade t66rithma juhtinud
ametnik Eimar Veldre mainis, et tema ise sai valida osapooled, kes peaks olema kaasatud

grupi aruteludesse ning ka tema jaoks sai otsustavaks teguriks organisatsiooni esinduslikkus.
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Ministeeriumi esindaja ei suutnud vélja tuua iihtki esinduslikku osapoolt, kes mingil pohjusel

protsessist korvale jéi.

Peamine kriteerium osapoolte valiku puhul oligi valitud osapoolte legitiimsus ning vdime
esindada passiivselt kaasatuid. Organisatsioonide nimekirjas oli mitu katusorganisatsiooni
(néiteks Eesti Linnade Liit, Eesti Maaomavalitsuste Liit, Eesti Korteriiihistute Liit jpt.), kes
peaksid olema ise voimelised koguma sisendit oma organisatsiooni seest ning ldhtuvalt sellest
kujundama oma seisukohad koostatava dokumendi osas. Selle protsessi puhul v4ib vilja tuua,
et osapooled muutusidki klientideks, kuna mitmed sidusriihmade esindajad maérkisid, et nende
roll arengukava rakendamisel on suurem kui poliitikakujundamise protsessis (ning mille jargi

saab neid tagantjdrele liigitada aktiivseteks osapoolteks).

Turvaliste kogukondade grupi juht tdi vélja, et valitud osapooltel peab olema voimu, kuna
veenda ei tule mitte ainult poliitikakujundajaid, vaid ka sidusrithmade esindajaid, kes osalevad
grupi t66s. Osapooled peavad ministeeriumiga suhtlemisel ise initsiatiivi iiles nditama, et
pidevalt pildis olla, mis tdhendab ka seda, et neid kaasatakse poliitikakujundamise protsessi.
Niide antud arengukava koostamise protsessist: organisatsioon ise avastas, et neid ei ole
kaasatud Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamisprotsessi ning
seejarel kontakteerus organisatsiooni esindaja arengukava koordinaatoriga, et teada anda
soovist poliitikakujundamise protsessis osaleda ning neile korraldati eraldi kohtumine
tooriihma juhiga. See niitab, et organisatsioon haaras ise vdimu ning pani ministeeriumi
tegema midagi, mida nad varem ei teinud ning osapool sai vOimaluse osaleda
poliitikakujundamise protsessis. Samas ei saa teha iihe niite pohjal {ildistusi kogu protsessi

kohta ning ei1 saa viita, et sidusrithmade valik on probleemne.

2.4 Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamisprotsessi tasand

Selle peatiiki eesmirk on vilja selgitada, millisel tasandil toimus Siseministeeriumi
“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamine. Kaasamisprotsess sai laiemalt alguse
strateegiapdevaga, kui valdkondlikesse aruteludesse oli kaasatud suurem hulk osapooli.
Strateegiapdeval osalenud organisatsioonide esindajatel oli voimalus anda sisendit peale

kohtumist ning osaleda arengukava eesmérgi ning struktuuri viljatootamisse.

Protsessi jooksul vdimaldati osapooltel informatsiooniga tutvuda ning saadeti pidevalt

materjale ja mustandeid loodava arengukava kohta. Sidusriihmadel oli vdimalus esitada oma
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mdtteid nii kohtumistel kui ka edastada need grupijuhi e-maili aadressile. Soovi korral oli
sidusrithmadel vdimalus kutsuda gruppi modereerivad ametnikud ning eksperdid oma
organisatsioonile teavet jagama, et mitte ainult grupi td0s osaleva sidusrithma esindaja ei
oleks kursis, millises suunas dokumendi koostamine liigub, vaid ka liikmed saaksid aimu,

milline dokument on koostamisel.

Sidusriihmadega toimusid kohtumised vastavalt teemavaldkondadele ning samuti voimaldati
“Turvalisemad kogukonnad” rithmal kohtuda vabas formaadis Pirnus, et innustada osapooli
uute ideedega vélja tulema. Osapooltel oli vdimalus grupi aruteludel arvamust avaldada ning
arutleda teiste kaasatud sidusrithmadega. Kaasamisprotsessis oodati reaalselt sidusrithmadelt
sisendit, et mitte ainult nende probleeme mdista, vaid poliitikakujundajad soovisid saada
sisendit, mida saaks reaalselt poliitikadokumendis dra kasutada. Osapoolte mdju protsessis

jagunes kaheks: sisuline ning vormiline.

Osapooled ise tundsid, et neil oli voimalus kujundada poliitikat ning parandada arengukava
sOnastust, et jétta teatud kohtades vaba tdlgendamise voimalus. Sidusrithmade esindajad tdid
vélja, et nende moju on isegi suurem peale arengukava kinnitamist, kuna neid on kaasatud
jareltegevustesse. Protsess soodustas koostod teket osapoolte vahel (nditeks Eesti

Abipolitseinike Kogu ning Eesti Korteriiihistute Liit)

Osapooltel paluti hinnata, et kas neid informeeriti arengukava koostamise osas, kas nendega
konsulteeriti vo1 olid nad tihedad osalised protsessis. “Turvalisemad kogukonnad” grupi
sidusriihmad t3id vélja, et nad on tihedad osalised protsessis ning neil oli voimalus anda oma

panus poliitikakujundamise protsessi.

“Sidusriihma esindajana olin osaline kogu protsessis ning mul oli voimalus osaleda
tooriihma toés ning avaldada arvamust.” (“Turvalisemad kogukonnad” grupi

sidusriihma esindaja)

“Tasakaalustatud kodakondsus- ja riandepoliitika” t6dgrupis osalenud sidusrithmad tdid vilja,
et esimeses faasis neid pigem informeeriti arengukava koostamisest ning seejirel valmistati

ette materjalid, mille pdhjal toimus arutelu.

“Esimene etapp oli pigem informatsiooni edastamine, et hakatakse arengukava
koostama, aga mida seal tipsemalt kirjutatakse, seda hakati alles vilja motlema. Kui

olid teemavaldkonnad defineeritud ja hakkasid noupidamised, siis meie
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organisatsiooni  konkreetselt  kaasati.”  (“Tasakaalustatud kodakondsus- ja

randepoliitika” grupi sidusrithma esindaja)

Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” osalus toimus neljandal tasandil,
kuna kaasamise puhul oli oluline poliitikakujundajate ning sidusriihmade koost66. Neljanda
tasandi puhul sai eelnevalt margitud, et sidusrithmadelt kiisitakse arvamust ning sellega
arvestatakse, mis toimus ka Siseturvalisuse arengukava koostamise puhul. Kui selgus, et
osapoolte arvamusega ei ole vdimalik arvestada, siis pdhjendati see koosolekutel é&ra.
Osapooltel oli protsessis reaalne mdju ning voimalus muuta 10pp- dokumenti. Nagu eelnevalt
selgus, on osapooltel suur roll olnud ka tegevuste elluviimisel, mis tdhendab, et ministeeriumil

ja sidusrithmadel on sarnased sihid.

2.5 Hinnang Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020”
kaasamisprotsessile

Peatiikist 2.1 selgus, et osapooli protsessis oli palju, kuid see t66 on kitsendatud sidusriihmade
arvamuse uurimiseks. Oluline on mdista, et t60 toimus gruppides, milles arutleti erinevate
teemade ile, ning gruppi juhtisid erinevad ametnikud ja seega selgus, et osapooltel on
protsessist erinevad kogemused. Sidusriihmade kaasamine Siseministeeriumi “Siseturvalisuse
arengukava 2015-2020” koostamise raames toimus peamiselt kahes grupis, milles oli suurem
sidusrithmade esindatus: “Turvalisemad kogukonnad” ning “Tasakaalustatud kodakondsus- ja
randepoliitika”. Teiste kaasamisgruppide nimekirjas olid kas ainult riigiasutused vai tiksikud

sidusrithmad, mistGttu ei saa iihe sidusrithma pohjal teha grupi t66 kohta {ildistusi.

2.5.1 Kaasamisprotsessi hinnang lihtudes oiglusest/esindatusest

Oigluse puhul on oluline, et kaasatavad osapooled tunneksid ennast vdrdsetena ning
kaasamisprotsessi juhtide roll on tagada, et iihe grupi huvid ei domineeriks teiste iile. Selle
kaasamisprotsessi puhul tdid mdlema grupi esindajad vélja, et neile ei jadanud muljet, nagu
mingi sidusrithma huvid oleks olnud rohkem esindatud, kui teiste omad. Kaasamine toimus
sarnaselt molemas grupis ning juhid suutsid tagada selle, et grupi sees toimuks arutelu
osapoolte vahel. “Tasakaalustatud kodakondsus- ja rdndepoliitika” grupis toodi vilja, et

aruteludel kumasid selgelt ldbi poliitikakujundajate enda huvid.
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“Siseministeeriumi enda valdkonna huvid olid rohkem esindatud, ldihtuti tugevalt
kaitse seisukohast.” (“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rdndepoliitika” grupi

sidusrithma esindaja)

Vastulausena eelnevale tsitaadile voOib esitada toOsiasja, et tegemist on valdkondliku
arengukavaga ja ldhtuvalt oma pdhitegevusest ldhenebki Siseministeerium antud teemale
kaitsevaldkonnast. Seega on sidusriihm tekitanud endale ebareaalse ootuse
poliitikakujundamise osas ja arutletakse teemade iile, mis ei kuulu ministeeriumi padevusse

(naiteks 16imumise temaatika).

Osapooltelt kiisiti, kas nad teavad, miks neid protsessi valiti ning mille alusel toimus
osapoolte valik. Mdlema grupi puhul selgus, et nad vdisid vaid spekuleerida, mille alusel
valik tehti (ka nende enda organisatsiooni puhul). Osapooled leidsid, et nende enda kaasatus
on elementaarne ning nad ei ole varem selle peale tulnudki, et seada kahtluse alla
sidusrithmade valik. Enda esindatuse pdhjusena toodi enamasti vélja tdsiasi, et esindatakse
suurt hulka Eesti elanikkonnast, teist samalaadset organisatsiooni hetkel Eestis ei ole ning et

organisatsioonil on teatud valdkonna ekspertteadmised.

“Ma ei ole kindel, aga ma arvan et valiti mittetulundusiihingud, kes on oma
tegevusalaks mdrkinud turvalisuse ja korrakaitsega seonduvad valdkonnad ja samuti
eraettevotted ning vabatahtlikud. Asjade sees olles tunduvad osapoolte valikud
loogilisena, kuid koik inimesed pole selles siisteemis aastaid olnud ning seetottu on
oluline, et osapoolte valikut selgitatakse, see oleks ka aega kokku hoidnud.”

(“Turvalisemad kogukonnad” grupi sidusrithma esindaja)

Arengukava koordinaator andis teada, et kdige esimeses kirjas, milles edastati kutse
kaasamisprotsessis osalemiseks, oli mainitud, miks just nemad valiti. Kuna aga kutsed
edastati enamasti organisatsiooni juhtidele, kes pidid valima oma organisatsioonis esindaja
toorithma, siis ilmselt ei joudnud pohjendus koigi grupi t60s osalejateni. Arengukava
koordinaator selgitas, et kuna tegemist on ddrmiselt mahuka protsessiga, siis tuleb protsessis
ette vigu, mistottu on oluline, et osapooled oleks ka ise aktiivsed ministeeriumiga suhtlemisel,
kui neid avastatakse. Sidusriihmad, kes leidsid, et nad peaksid ka kaasatud olema, voisid
kontakteeruda ministeeriumiga ning seejdrel leidis ministeerium voimaluse véljajaanud

sidusriihmade kaasamiseks. Selles protsessis kasutas niisugust voimalust iiks sidusrithm.
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Osapoolte valikut on kirjeldatud peatiikis 2.3 ning seal selgus, et valikut ei tehta selle alusel,
milline on osapoolte omavaheline suhtlus. Pigem ldhenetakse sidusriihmade valikule
individuaalselt. Kiill aga soodustati osapoolte vahelist suhtlust grupiaruteludel, kus oma
motteid pidi “maha miiliima” mitte ainult poliitikakujundajatele, vaid ka sidusrithmadele, kes
osalesid grupi t66s. Suhtluse soodustamisel on suur roll ka osapooltel endal, kes peaksid
olema avatud ja valmis teisi osapooli dra kuulama. Néiteks toi “Turvalisemad kogukonnad”
riihma t60s osalenud sidusrithma esindaja vilja, et ilma selle protsessita ei oleks neil tekkinud
koostd0 teise sidusrithmaga, mis tdhendab, et poliitikakujundajad suutsid luua keskkonna, mis

soodustab osapoolte omavahelist suhtlemist.

Oigluse tagamise aluseks on erapooletus, seega paluti osapooltel hinnata gruppi juhtinud
ametniku oskust hoida arutelu grupi sees véimalikult vordsena. “Turvalisemad kogukonnad”

toorithmas osalenud osapooltel ei jaddnud muljet, et grupi juht oleks kedagi eelistanud.

“Protsessis kaasati koiki vordselt ja koikide arvamusi voeti vordselt kuulda.
Tooriihma iseloomustas viga sobralik meeleolu, mis on samas kinni ka osapoolte
esindajates. Ei tekkinud muljet, et keegi oleks domineerivam, riihmas olid liikmed
tiksteise suhtes kaasavad ja kuulavad. Kiill aga ei teinud osapooled viljaspool
tooriihma omavahel koostood.” (“Turvalisemad kogukonnad” grupi sidusriihma

esindaja)

Pigem toid grupi litkmed vélja, et ministeeriumi ametnik ei saagi tdielikult erapooletu olla,
kuna ta esindab oma asutust, kuid grupi juhtimise seisukohalt oli osapoolte jaoks koik diglane.
Osapooled leidsid, et gruppi juhtinud ametnik on padev, kuid oldi avatud mottele, et jargmisel
korral modereerib grupi t66d isik, kes ei to6ta Siseministeeriumis (Osapooled olid avatud
mottele, et grupi t60s voiks osaleda ka iilikooli teadur, kuid pigem lisanduvate
ekspertteadmise niol, mitte grupi juhtija). Uks osapool t3i vilja, et kolmanda isikuna vdiks
grupi t66d juhtida Oiguskantsleri Biiroo ametnik, kuid gruppi juhtinud ametnik mirkis, et
eelnimetatud biliroo ametnikud ei sekku péevapoliitilistesse kiisimustesse, mistdttu on
ddarmiselt ebatdendoline, et sealt oleks ametnik ndus tulema strateegiadokumendi kaasamist

modereerima.

Arengukava koordinaator vastas samuti omapoolse nigemusega, et gruppi juhtiv ametnik on
pigem moderaator, kes ei tee ainuisikuliselt otsuseid, vaid kogub sisendit, mistdttu ei anna
véljastpoolt tulev grupijuht protsessis lisandvéartust. Ministeeriumi ametnik on Eesti-siseselt

valdkonna tippekspert, seega panustab ametnik protsessi eelkdige oma teadmistega. Samuti
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teatas koordinaator, et kui modereerimisteenus on sisse ostetud, siis niikuinii seaks
ministeerium grupi juhile teatud piirangud ja ootused, mis tdhendab, et grupi juht oleks

mdjutatud ministeeriumi poolt.

“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rdndepoliitika” grupi puhul tekkis osapooltel kiisimus, et
millest modereerimisel ldhtuti, kuid samas ei ndinud sidusrithmad, et ametnik, kes materjale
jagab voiks olla mdjutatud sisuosakonnast. Jéllegi tuli osapooltelt kriitika, et keskenduti
peamiselt liiga kitsalt Siseministeeriumi valdkondadele. Samas osapooled leidsid, et vormilise
poole pealt olid kaasamisgruppi juhtinud ametnikud avatud ning osapooled kuulati dra ning

pohjendati, miks teatud sisendiga ei saa arvestada.

)

“Sona said koik, kes sona votsid voi soovisid, ohkkond oli suhteliselt vaba.’

(“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rindepoliitika” grupi sidusrithma esindaja)

2.5.2 Kaasamisprotsessi hinnang lihtudes informatsioonist ning ligipddsu tagamisest

Kdik protsessis osalenud sidusrithmad on rahul informatsioonimahuga, mida protsessi jooksul
jagati. Uks “Turvalisemad kogukonnad” td6rithmas osalenud sidusrithm tdi vilja, et kohati
oli informatsiooni isegi liiga palju. Selle to6rithma osapooled leidsid, et protsessi kdigus tehti
piisavalt kokkuvdtteid ning alati lasti teha materjalidele parandusettepanekuid. Kiisimused,
mis osapooltel protsessi kdigus tekkisid, said vastused ning osapooled tunnevad ka tagantjargi,

et kui neil tekib kiisimusi, siis ministeerium on avatud nendele vastama.

“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rdndepoliitika” iiks osapool tdi vilja, et teatud kiisimustes
oli sidusriihm valdkonnaga paremini kursis, kui poliitikakujundajad, seega informatsiooni

puuduse taha nende jaoks protsess ei takerdunud.

“Anti piisavalt aega, et me jouaksime arengukava kommenteerida vastavalt sellele,
mis antud kontekstis tundus sobilik ning kommentaare arutati téoriihmades. See oli
teadlik kaasamine, mille puhul kutsuti inimesed, kellel on juba seisukohad.”

(“Tasakaalustatud kodakondsus- ja randepoliitika” grupi sidusrithma esindaja)

Baasi loomist arengukava jaoks hakati looma strateegiapidevaga, kus osapooltel oli voimalus
esitada oma ndgemus, milline peaks poliitikadokument vilja nidgema. Kiill aga niitab

osapoolte kriitika, et valitud oli liiga Siseministeeriumil pohinev ldhenemine (ehk kaitse
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lahenemine “Tasakaalustatud kodakondsus- ja rédndepoliitika” puhul) seda, et ministeeriumi
esindajad ei olnud osapooltele piisavalt selgeks teinud, millistes raamides toimub arutelu ning
kuna osapoolte ootused olid korgemad (nditeks migratsioonivaldkonnale oleksid sidusrithmad
soovinud ldheneda tervikuna, mis oleks aga tdhendanud teiste arengukavade dubleerimist nt
,Loimuv Eesti 2020%), kui raamid voimaldasid, siis tekkis pettumus eelnimetatud grupi
sidusrithmade seas. Ka “Turvalisemad kogukonnad” grupi iiks sidusrithm teatas, et suunised
olid kohati ebaselged ning osapoolele jéi selgusetuks, kas avaldada arvamust sama asja osas

tuhe vO1 mitu korda.

Osapooltele kiill selgitati, kuidas nende poolt tulevat sisendit kasutatakse, kuid sidusrithmad
markisid, et kaasamisprotsessis polnud otseselt sonastatud, mida osapooltelt oodatakse.
Osapoolte jaoks on loogiline, et nende kéest soovitakse sisendit saada, mistdttu nad ei kiisigi
poliitikakujundajatelt, et millised on nende ootused. Seetottu ei saa 10plikult véita, et
osapooltele ei antud selgitust, vaid osapooled ei pruugi seda teadvustada. Seetdttu on oluline
arendada kommunikatsiooni sidusriihmade ning poliitikakujundajate vahel, kuna protsessis

esines mdlema grupi puhul suuremal v3i vihemal mairal kommunikatsioonihdireid.

Ligipads protsessile tdhendab nii informatsiooni saamist tegevuste kohta, kui ka
kaasamisprotsessiks vajalike vahendite olemasolu. Vahendina saab vilja tuua informatsiooni
tihe alaliiki, milleks on ekspertteadmiste jagamine, millele poliitikakujundajad peaksid
jérgmisel korral rohkem keskenduma. Sidusriihma esindaja “Turvalised kogukonnad” grupist
andis teada, et nende organisatsioonis puudub siseturvalisuse valdkonna ekspert, mis tdhendab,
et osapool oleks soovinud konsulteerida valdkonna eksperdiga ning arvab, et tulevikus voiks
ministeerium vOimaldada sidusriihmadel konsulteerida valitud ekspertidega teatud ajalise
perioodi ning ressursi piirides. Gruppi juhtinud ametnik arvas aga, et kogu vajalik
ekspertteadmine protsessi kohta oli arutelude kdigus olemas, kuna grupi juht ise on valdkonna
ekspert ning samuti kaasati aruteludesse teadureid. Siinjuures tuleks aga ministeeriumil
kriitiliselt analiilisida, miks jdi osapoolele mulje, et ta ei saa (piisavalt) poorduda ekspertide

poole, kes osalistele on voimaldatud ning millest tuleneb vajadus lisaekspertiisi jargi.

Teised osapooled tdid vilja, et mingeid lisavahendeid nad protsessis osalemiseks ei vaja ning

piisab, kui ministeerium jagab informatsiooni.

“Igapdeva toovahendid on niikuinii olemas ja ma ei nde vajadust eraldi vahendite
jaoks. Ei nde vajadusi ka lisakohtumiste jaoks osapoolte vahel ja kui oleks vajadus

olnud, siis oleks saanud selle ise korraldada. Ministeerium ei peaks olema vahendaja,
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kui osapooled ise soovivad ekspertidega konsulteerida.” (“Turvalisemad kogukonnad”

grupi sidusrithma esindaja)

“Koigil on vahendid olemas, ise tuleb aktiivne olla. Ma ei paneks probleemikohta

’

Siseturvalisuse — arengukava — asutusele, vaid osapooltele.” (“Tasakaalustatud

kodakondsus- ja randepoliitika” grupi sidusrithma esindaja)

“Turvalisemad kogukonnad” osapool toob omapoolse soovitusena vélja, et ministeerium
voiks kaasamisel kasutada rohkem e-lahendusi informatsiooni edastamiseks. Kodanikel oli
voimalus avaldada arvamust Osalusveeb.ee keskkonnas (osale.ee 2014), kuid peamise e-
lahendusena kasutati e-mailide saatmist. Ministeeriumi ametnik maérkis, et e-lahenduste
kasutamine ei ole Siseministeeriumis veel viga levinud ning vélja pole kujunenud platvormi,
millel kaasamist 1dbi viia. Selles protsessis néhti tooriihmi, kui informatsiooni edastamiseks

parimat kanalit, kuid tulevikus vOetakse arvesse osapoolte soovi kasutada e-lahendusi.

2.5.3 K aasamisprotsessi hinnang lihtudes kaasamisprotsessi korralduse Kriteeriumist

Osapooltelt kiisiti, kas nende jaoks oli kaasamine sobivalt ajastatud. “Turvalisemad
kogukonnad” grupi sidusrithmad teatas, et kaasamine toimus sobival hetkel. Veel varasema
kaasamise puhul poleks osapooltel olnud millegi pdhjal sisendit anda, mis tdhendab, et
osapooli kaasati viiga varajases faasis. Uks osapool hindas korraldust detailsemalt ning tdi

viélja jargmise:

“Kaasamisprotsess peaks olema libi moeldud, kuna see on kulukas, mitte ainult
rahaliselt, vaid ka ajaliselt. Protsessis peaks selge olema, mida kelleltki oodatakse
ning kaasatud peaks olema eelkoige need osalised, kellele pannakse kohustusi juurde.
Kaasamisprotsessi puhul tuleks moelda kitsamalt kaasamise peale, sest protsessides
on palju vahtu ning osapooled ei saa sellest kohustusi juurde, mis tihendab, et nad

nouavad, mida tahavad.” (“Turvalisemad kogukonnad” grupi sidusrithma esindaja)

“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rindepoliitika” grupis osalenud sidusriihmad oleksid

soovinud olla kaasatud varasemas etapis, kui seda reaalselt tehti (nditeks oleks voimalik olnud

32



osapoolte teavitamine 2013.aasta strateegiapdeva raames voi 2014.aasta arutelupdeva raames).
Osapooled andsid teada, et kes algse idee vilja pakub, sellel on ka voim, mistottu oleks
sidusrithmadel suurem moju olnud poliitikakujundamise protsessis. Osalised tunnevad, et
kuna neid kaasati hilisemas etapis, siis nende panus poliitikakujundamise protsessi ei olnud
oluline. Kui osapooli oleks kaasatud veel hilisemas faasis, kui seda reaalselt tehti, siis ei oleks

neil jaanud muud iile, kui tddeda fakti, et selline arengukava on koostamisel.

Arengukava koostamist tutvustavad peatiikis on selgitatud, et kaasamine toimus
teemavaldkonniti ning “Turvalised kogukonnad” gruppi juhtinud ametnik toi vélja, et tema
juhitud grupis loodi baas arengukavale ning antud teemavaldkond seostub tihedalt ka teiste
valdkondadega. Poliitikakujundajad pidid vastu votma otsuseid, kuidas gruppe kitsendada
ning teemad liikusid gruppide vahel (ka tdnaseni liiguvad). Poliitikakujundaja markis, et
alternatiivina oleksid nad voinud teha organisatsioonipdhised programmid, kuid siis ei oleks
turvalisusele ldhenetud tervikuna. Osapooled tdid gruppidesse jagamise kriitikana vilja vaid
selle, et nad oleksid soovinud osa votta ka teiste teemade aruteludest, kuid neile ei saadetud
kutset. Selle peale vastas arengukava koordinaator, et sidusrithmad peaksid ise initsiatiivi iiles
nditama ning poliitikakujundajatega kontakteeruma oma soovide osas, kuna mitme grupi t60s

osalemise tagamine ei oleks olnud ministeeriumi jaoks probleemiks.

Osapooled leidsid, et grupi aruteludes oli neile tagatud paindlikkus ning osapooltel oli
voimalik esitada ettepanekuid pdevakorrakiisimuste tdstatamiseks. Osapooled olid protsessi
korraldusega rahul ning tdid vilja, et neile oli piisavalt aega, et anda sisend. Sidusriihmad t6id
vilja ka selle, et isegi, kui osapool jdi vastuse edastamisega hiljaks, siis ministeerium oli
vastutulelik ning arvestas voimaluse korral hiljem tulnud sisendiga. “Turvalised kogukonnad”
grupist iks osapool mirkis, et ministeerium voiks osapoolte kdest kiisida, kas ldhtuvalt
organisatsiooni eriparadest vajaksid sidusrithmad rohkem aega vastamiseks, kuid samas lisas,

et organisatsioon ise peaks olema operatiivsem ja oma aega paremini planeerima.

“Jah , ma usun kiill, et oli piisavalt aega, et anda sisend. Viga kenasti saadeti
materjalid ja anti tihtajad. Kui iihel voi teisel pohjusel ei olnud voimalik vastata, siis
see ei tulenenud sellest, et osapoolele poleks aega antud.” (“Turvalisemad

kogukonnad” grupi sidusrithma esindaja)

Ministeeriumi esindaja on aga ise aja suhtes kriitilisem ning {itleb, et aega oleks vdinud olla
rohkem. Grupi juht tdi vélja, et ta seisis selle eest, et osapooltel oleks vihemalt kaks néddalat

aega saata tagasisidet materjalide kohta. Vdiksem ajaperiood vastuste edastamiseks tulenes
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sellest, et grupijuhile endale edastati materjalid liiga hilja ning ette oli antud tdhtaeg, mis ajaks

vastuseid oodatakse.

2.5.4 Kaasamisprotsessi hinnang lihtudes kaasamisprotsessi moju Kriteeriumist

Protsessi mdju kriteeriumi puhul on selgelt ndha kahe kaasamisgrupi erinevust. “Turvalised
kogukonnad” grupis osalenud sidusrithmad teatasid, et neile selgitati kohe protsessi alguses,
kuidas nende poolt tulevat sisendit kasutatakse. Gruppides toimus vaba arutelu ning
osapooled said viljendada oma arvamust. Osapooltele voimaldati selgitusi protsessi kohta nii
e-maili teel kui ka grupiaruteludel. Otsuseid pdhjendati peamiselt arutelude kiigus, et
koikidele oleks tihtselt selge, miks teatud otsused vastu voeti. Osapooltele anti tagasisidet
grupiarutelude kdigus. Osapooled ise ei mileta, et neilt oleks tagasisidet kiisitud. Nad nidevad

endal reaalset moju ning on kaasatud jareltegevustesse.

“Turvalised kogukonnad” gruppi juhtinud ametnik tdi aga vélja, et osapoolte kidest kiisiti
tagasisidet viimasel kohtumisel, kuid tol hetkel ei olnud sidusrithmad eriti aktiivsed selle
andmisel. Osapooled iitlesid vaid pealiskaudselt, et protsess oli hdsti korraldatud. Samas
moistab poliitikakujundaja, et osalistel oli vaja protsessi analiilisida ning seetdttu toovad
sidusriihmad tidnasel pdeval vilja nliansse protsessi kohta, mida nad tol hetkel teinud ei oleks.
Arengukava koordinaator mainis, et kuna protsess venis pikale ning pikk protsess voib

koostddd kérpida, siis ei kiisitud peale protsessi [0ppu osapooltelt eraldi tagasisidet.

“Turvalised kogukonnad”™ grupis osalenud osapooled leiavad, et neid innustati uute ideedega
vélja tulema ning neile korraldati kaasamisgrupiga reis Pérnusse, et vabas Ohkkonnas
soodustada arutelude teket. Arengukava koordinaator leiab, et tegemist oli héddavajaliku
reisiga, et soodustada mottevahetust. Uuenduslike lahenduste kohta toob poliitikakujundaja
vilja tOsiasja, et tegevused peaksid olema uuenduslikud. Arengukava iseenesest seab ette

mida tuleks teha, kuid ei piira erinevaid alternatiive, kuidas eesmirkideni jouda.

“Tasakaalustatud kodakondsus- ja ridndepoliitika” grupis osalejad toid vélja, et neile ei jadnud
muljet, et nendepoolne sisend on vajalik. Sidusriihmad toid vélja, et sisuosakonnal oli
dokument juba eelnevalt vilja tootatud ning et nad ei olnud uutele ideedele vastuvotlikud, mis

tdhendab, et nende jaoks oli protsessi ndol tegemist vaid formaalsuse tiditmisega.
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“Selline moe pdrast koos istumine ja arutamine oli rohkem.* (‘“Tasakaalustatud

kodakondsus- ja randepoliitika” grupi sidusrithma esindaja)

Osapooled leiavad, et nende roll oli pigem dra hoida ebadnnestunud sonastusi ning jitta
tuleviku tolgendamise mottes arengukava peatiikk avaramana, kui seda planeerisid

poliitikakujundajad. Osapooled leiavad et nad ei saanud tagasisidet protsessi kohta ning neile
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III Jireldused

Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamisprotsess oli laialdane
ning selles oli vodimalik osaleda nii kodanikel (osalusveeb.ee kaudu), regionaaltasandi
esindajatel kui ka sidusriihmadel. Sidusriihmade vastustest kumas 1dbi iileiildine rahulolu,
kuid kuna protsess oli mahukas, siis tuli arengukava koostamisel ette kitsaskohti, mida oleks
voimalik tulevikus viltida. Tuleviku soovitusena voiks protsess veel enam olla
teadmistepohine ning sidusrithmadega iihe laua taga vdiks olla ka valdkonna eksperdid, kes
toetavad oma teadmistega kogu protsessi. Osapooled on viga soosivad ekspertide kaasamine

osas, kellega neil voiks olla lisaks vdoimalus vabas vormis arutleda.

Sidusrithmadega 14bi viidud intervjuudest joonistus selgelt vilja kahe grupi vastandlik
kogemus, kuid arvamused protsessi kohta grupi sees on iillataval kombel {ihtsed. Kui radkida
kaasamismeetodist, siis sidusriihmad olid rahul protsessi korraldusega, kuid osapooltele jéi
eriarvamus, kas tegemist oli formaalse voi tegeliku kaasamisega. Teoreetilises raamistikus on
vilja toodud, et kaasamine peaks toimuma avatult ning véltida tuleks eeldefineerimist (Rowe
ja Frewer 2000, 14), mis voib jétta osapooltele mulje, et tegemist on kohutuse tditmisega.
“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rdndepoliitika” grupis toimus arutelu eelnevalt
paikapandud materjalide pdhjal, mis tekitas sidusriihmades kiisimuse, miks neid protsessi
kaasati. Sidusriithmadele anti vdimalus osaleda grupiaruteludes ning edastada oma nédgemus,
kuid kdoige suurem arvamuste lahknevus gruppide vahel tuli vilja siis, kui osapooltelt kiisiti
nende moju kohta. See aga niitab vilja, et kaasamisprotsess pole jarjepidev, kuna igas
valdkonnas on omad praktikad, mis ei pruugi omavahel sobituda ning see vdib mdjutama
hakata 10pp-dokumenti ning selle kvaliteeti. Tulevikus peaksid grupijuhid omavahel rohkem
koostddd tegema ning ideid vahetama, milliseid kaasamismeetodeid kasutatakse ning kuidas

toimub kommunikatsioon osapooltega.

Teatud kiisimustes oli arengukava koordinaatoril ning sidusriihmadel erinev ndgemus, mis
tahendab, et protsessis esines kommunikatsioonihdireid. Osapooltele jdi moistmatuks

gruppide kujunemine, kuid samal ajal tdid poliitikakujundajad vélja, et sidusriihmadel oli
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voimalus osaleda soovitud rithmade t60s. See tdhendab, et osapooli ei teavitatud nende
jagamises teatud asju iseenesestmdistetavana (niiteks osapoolte valik ning sidusriihmade
jaotus gruppidesse). Poliitikakujundajad peaksid kaasamisele ldhenema laiemalt. Antud
protsessi kaasati laialdaselt erinevaid osapooli ning tulevikus on plaan sidusriihmi
slistemaatilisemalt analiilisida, mis aitab nende valiku selgemaks teha, kuid
poliitikakujundajad ei ole tdpsemalt 1abi mdelnud, milline voiks olla suhtlus sidusrithmadega
pikemas perspektiivis. Jarjepidev suhtlus (mitte ainult arengukava koostamise ajal) aitaks
osapooltel teineteist paremini mdista ning selgusele jouda, mis on see osapoole jaoks ilmselge

asi, mis teisele osapoolele ei pruugi olla iseenesestmoistetav.

Kommunikatsiooniprobleemid esinesid pigem protsessi korralduse osas, arengukava sisulise
osa edasi andmisega on osapooled rahul (néiteks tekkis ebaselgus selle iile, kuidas ldheneda
poliitikale). Kuna tegemist on esimese sellelaadse Siseministeeriumi valdkonna arengukavaga
(“Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” koostamise ettepanek 2014, 2), siis tuleks tulevikus
saata osalejatele enam informatsiooni protsessi korralduse osas ning kiisida osapoolte kdest
protsessi kdigus tagasisidet mitte ainult sisulistes, vaid ka korralduslikes kiisimustes.
Eelnimetatud kitsaskohti oleks saanud viltida, kui kohtumistel oleks piihendatud enam aega

protsessi tutvustamisele.

Oluline on arutleda selle iile, kuidas viidi kaasamine 1abi “Tasakaalustatud kodakondsus- ja
randepoliitika” grupis. Kui iildiselt on osapooled kaasamise osas positiivselt meelestatud, siis
selle rithma t66s osalenud sidusriihmadele jdi kaasamisprotsessist pigem negatiivne mulje.
Poliitikakujundajatele heidetakse ette, et arutelu kdis dokumendi Gimber, mis oli juba paika
pandud ning sidusriihmadel oli vOimalus muuta vaid sOnastust. Tegemist on kdige
probleemsema aspektiga antud protsessis ning ministeerium peaks eelnevalt véljatoodud
tagasisidet kriitiliselt analiilisima. Tegemist ei olnud iihe sidusriihma arvamusega, vaid
mitmed grupi t60s osalenud osapooled olid samal arvamusel, mis tdhendab, et probleem on
antud kaasamisprotsessis. Tuleb ndustuda sidusrihmade arvamusega, et miks toimus
kaasamine, kui osapoolte arvamust ei ole voimalik voi ei soovita arvesse votta. Suur probleem
oli ka otsuste pohjendamisega, mis oleks voOinud olla iiks lahendus, kuidas muuta
sidusriihmade jaoks protsess ldbipaistvamaks. Lahendus peitub jéllegi kommunikatsioonis
osapooltega, et neile selgitada, millist sisendit neilt oodatakse ning kuidas seda kasutatakse.
Tehtud otsused tuleks osapooltele pdhjalikult lahti seletada ning poliitikakujundajad peaksid

julgutama osapooli ka pdhjendusi otsima.
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Eelnevalt sai vélja toodud, et arengukava sisulise poole informatsiooni edastamine oli hésti
korraldatud ning osapooltel oli piisavalt teavet, et oma seisukohad dokumendi osas kujundada.
Tuli ette ka olukordi, kus osapool oli paremini informeeritud kui poliitikakujundajad. llmselt
saatsid poliitikakujundajad tihtipeale (ainult) sisulist informatsiooni, mistottu jai korralduslik
pool tahaplaanile. Seepédrast peaks tulevikus rohkem rohku panema arengukava koordinaatori,
ministeeriumi  juhtkonna ning grupijuhtide suhtlusele, et sisuline pool ei muutuks
domineerivaks. Praeguse protsessi puhul just see juhtus ning protsessis oli palju ebaselgust,
nagu nditeks mis on poliitika 16pp-eesmérk. Ministeeriumi sees olid erinevad nidgemused
protsessist, mida tdendab see, et grupijuht pidi seisma selle eest, et sidusriihmadel oleks
viahemalt kaks nddalat aega anda sisend ning alati seda ei vdimaldatud. Protsess tuleks maja
sees eelnevalt 1dbi mdelda, mis aitab tagada ka eelnevalt vilja toodud jarjepidevust ning

ithtlustada osapoolte kogemust.

Osapooled markisid, et grupi siseselt olid kdik sidusrithmad vdrdsed ning keegi ei
domineerinud, kuid kui analiiiisida sidusrithmade iileiildist vordsust antud protsessis, siis v3ib
vélja tuua, et teatud maéadral eelistati “Turvalised kogukonnad” riihma. Eelnimetatud grupile
vOimaldati véljasdit Parnusse (ministeeriumi kulul). Reisi eesmérgiks oli innustada
sidusriihmi vélja tulema uute ideedega ning arutelu edendamine vabas dhkkonnas. Siit aga
tekib kiisimus, et miks voimaldati selline privileeg vaid iihele grupile ning millise mulje jatab
see avalikkusele ning teistele gruppidele ning miks ei innustatud teisi rithmi. Avalikkus ning
teised grupid voivad seda tolgendada kui signaali, et teatud grupi kéest sisendi saamine on
olulisem ning ministeerium on ndus rohkem vaeva nigema, et see informatsioon kitte saada.
Kaasamise puhul on oluline sidusriihmade vordsus (Yankelovich 1999 viidatud Roberts 2002,
660) ning hetkel v3ib antud protsessi puhul vordsuse kahtluse alla seada. Tulevikus peaks
rohkem téhelepanu podrama sellele, et protsessis ei tekiks eelistamist ning kui osapooltele
soovitakse privileege voimaldada, siis tuleks seda teha koigile voi vahemalt dra pShjendama,

miks on nii oluline, et iiks grupp saab erilise kohtlemise osaliseks.
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Kokkuvote

Kaasamine on muutunud millekski enamaks kui vaid oma esindajate valimine. Sidusrithmad
kannavad endas véirtusi, mis on iihiskonnas levinud ning neil peaks olema vdimalus kaasa
rddkida otsustes, mis mojutavad nende igapdevaelu. Kaasamisprotsessi on huvitav
detailsemalt uurida, kuna varasemalt pole tehtud sarnast analiiiisi. Eelnevalt on 1abi viidud
uuringuid ministeeriumite kaasamispraktikate kohta, kuid kuna valdkondlik arengukava
koostati esmakordselt, siis on see hea véimalus sidusriithmadel arutleda protsessi korralduse
iile ning poliitikakujundajatel saada tagasisidet protsessi kohta. Magistritoé eesmirk on
hinnata Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020” kaasamisprotsessi, tuues
vélja protsessi kitsaskohad. Hindamine on vajalik, kuna seeldbi on Siseministeeriumil
vOimalik saada tagasisidet protsessi kohta nii objektiivselt korvalvaatajalt, kui ka
kaasamisprotsessis osalejatelt. Siseministeeriumil on vdimalik kasutada seda t66d sisendina
jargmistes kaasamisprotsessides, kuid samal ajal ei saa mainimata jitta, et t06st on voimalik
oppetunde saada ka teistel ministeeriumitel, kellel on plaanis koostada arengukavasid ja

labida kaasamise protsess.

Magistritoo teoreetiline raamistik késitleb kaasamist, kui protsessi, milles osapooltel on
reaalne vOimalus kujundada poliitikaid ning rddkida kaasa otsustusprotsessis.
Kaasamisprotsessis on oluline identifitseerida sidusrithmad ning 14bi tuleks viia osapoolte
analiiiis, mille pohjal selgitatakse vélja, kes peaks olema kaasatud. Poliitikakujundamise
protsessis on kaasamisel erinevad tasandid, mille pohjal saab méaratleda, kas kaasamine oli
formaalsus vOi mitte. Kaasamisprotsessi on vdimalik hinnata kas {ihe kriteeriumi voi
kriteeriumite kombineerimise alusel ning antud to0s piistitati neli kriteeriumit, mis on
hinnangu aluseks: protsessi 0iglus ning esindatus, informatsiooni jagamise ning ligipadsu

kriteerium, kaasamisprotsessi korraldus ning osapoolte mdju poliitikakujundamise protsessis.

To6 empiirilises osas selgus, et Siseministeeriumi “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020
kaasamisprotsessis toimus kodanike valik nende esindatuse alusel. Osapoolte valikul sai

otsustavaks see, et Eestis on vihe sarnaseid sidusrithmi, mistdttu teatud osapooled saavutavad
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voimu lébi selle, et nendesarnaseid organisatsioone pole ning neil on ekspertteadmised.
Protsessi tunnuseid analiilisides selgus, et “Siseturvalisuse arengukava 2015-2020”
kaasamisprotsess toimus neljandal tasandil, kuna arvestati sidusrilhmade arvamusega ning

osapooltel oli reaalne moju (sdltuvalt grupist kas sisuline voi vormiline).

Protsessi digluse ning esindatuse kriteeriumi pohjal selgus, et osapooled tundsid, et neid
koheldakse vordselt grupi siseselt, kuid protsessis tekkis ebavordsus gruppide vahel.
Osapooltele jéi selgusetuks, mille alusel toimus osapoolte valik, mis tdhendab, et tulevikus
peaksid poliitikakujundajad protsessi korraldust sidusrithmadele selgitama. Osapooled leiavad,
et gruppi juhtinud ametnik oli erapooletu ning esile ei kerkinud {ikski sidusrithm. Samas oleks
tulevikus voimalus protsessi toetada valdkonna ekspertide kaasamisega grupiaruteludesse, et

osapooled saaksid kdikidele oma sisulistele kiisimustele vastused.

Informatsiooni jagamise ning ligipddsu kriteeriumist 1dhtudes voib viélja tuua, et osapooled
tundsid, et neile jagati piisavalt informatsiooni, et kujundada enda vaated. Osapooled leidsid,
et nad said iildiselt oma kiisimustele vastused ning neil oli voimalus igal ajahetkel p66rduda
poliitikakujundajate poole. Kitsaskohana saab protsessi puhul vélja tuua selle, et osapoolte
jaoks ei olnud piisavalt selge, millistes raamides toimub poliitikakujundamine, mis tdhendab,
et osapooltele vaisid tekkida liiga korged ootused protsessi suhtes. Vahendite osas ldksid
osapoolte arvamused lahku- moned leidsid, et informatsioon on ainus vajaminev vahend ning

teised seevastu soovisid juurde ekspertteadmisi.

Kaasamisprotsessi korralduse kriteeriumist ldhtudes selgus, et “Turvalised kogukonnad” grupi
to0 oli osapoolte jaoks ideaalildhedaselt ajastatud ning toimus sobival hetkel.
“Tasakaalustatud kodakondsus- ja rdandepoliitika” grupis osalenud sidusrithmad toid vilja, et
nad oleksid soovinud, et neid kaasatakse varasemas etapis, kui seda reaalselt tehti. Osapooltel

oli piisavalt aega, et anda sisend ning protsess oli nende jaoks paindlik.

Moju kriteeriumi alusel analiiiisi teostades selgus, et osapoolte arvamused jagunevad kaheks.
“Turvalised kogukonnad” grupp leidis, et nende sisendil on reaalne moju ning neil oli
voimalus muuta poliitikakujundamise protsessi. “Tasakaalustatud kodakondsus- ja
randepoliitika” grupi vastustest selgus, et osapooltele jdi mulje nagu oleks nende sisend
vihetdhtis. Dokument, mille iile arutleti, oli juba eelnevalt valmis kirjutatud, mistottu oli
osapoolte mojuks vaid dokumendi vormilist poolt mdjutada. Poliitikakujundajad peaksid
tulevikus kaaluma pohjalikumat otsuste pdhjendamist, et osapooltele ei jadks negatiivne mulje

protsessist.
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Summary

Stakeholder participation in the Ministry of the Interior’s ,,Internal Security Strategy

for 2015-2020¢

Main goal of the Ministry of the Interior’s “Internal Security Strategy for 2015-2020” is to
insure every person in Estonia feels safe. With a high participation rate, a greater sense of
security can be achieved. Various stakeholders and government agencies took part in the

creation of this document, but this strategy concerns everyone in our society.

This is the first analysis of stakeholder participation in the Ministry of the Interior’s “Internal
Security Strategy for 2015-2020”. There have been numerous studies covering various
practices ministries use for stakeholder participation, but this document is interesting study

matter because it is the first to cover this aspect of stakeholder participation.

The overall goal of this master’s thesis is to evaluate the stakeholder participation process in
the Ministry of the Interior’s “Internal Security Strategy for 2015-2020”, with a focus on
identifying deficiencies. The empirical data is gathered from document analysis and 14 semi-
structured interviews. The following are the primary research questions:

e Where are the bottlenecks in the stakeholder participation process in the Ministry of
the Interior’s “Internal Security Strategy for 2015-2020"?

e How do stakeholders and policy makers evaluate the process themselves?

The main finding of the work reveals the participants are pleased with the process overall, but
there are some deficiencies the Ministry can improve upon. There are communication errors
in the process which make the process unclear to stakeholders. The selection process is
ambiguous to the stakeholders, and this limits their understanding of the decisions.

Stakeholders did receive substantial information about internal security, but the process is
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unpredictable; which means they do not have enough information about the structure of the
process. Different parties had different experiences, and some aspects are only a formality;
which instills a negative impression to the whole process. The policy makers should take
more time explaining their decisions, so stakeholders understand the justifications and why

any input they’ve provided wasn’t taken into consideration.

There were also problems with equality between stakeholders; one group got special
treatment. In the future policymakers should treat stakeholders equally and provide consistent
treatment to all the participants. In the future policymakers should also consider consulting

with specialists in the field so that stakeholders can gain valuable insights.
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2)Kas Teile jai mulje, et mingi grupi huvid olid rohkem/ vihem esindatud?

3)Kas Te teate, miks just Teie organisatsioon valiti?

4)Kas Teile selgitati, milliste kriteeriumite alusel toimus osapoolte valik?

5)Kas Teile vdimaldati piisavalt informatsiooni kogu protsessi viltel, et kujundada oma
seisukohad?

6)Kas tundsite vajadust erapooletu osapoole jargi (nditeks iilikooli teadur toorithma juhina)?
7)Kas tundsite, et kaasamisgruppi juhtinud ametnik on erapooletu?

8)Kas Teile anti piisavalt aega, et anda sisend?

9)Kas oleksite soovinud, et teid kaasatakse varasemas voi hilisemas poliitikakujundamise
faasis, kui seda reaalselt tehti?

10)Kas kogu protsess oli Teie jaoks paindlik?

11)Kas Teile selgitati, kuidas Teie poolt tulevat sisendit kasutatakse? (Enne protsessi algust)
Kui paljud Teie soovitustest joudsid reaalselt poliitikadokumenti? Kas Te tundsite, et Teie
sisendil on reaalne moju? Kas tagantjirele anti teile tagasisidet kogu protsessi kohta voi kiisiti
Teilt tagasisidet protsessi korralduse osas?

12) Kas Teile pohjendati siindinud otsuseid?

13)Kas Teid innustati uute ideedega vélja tulema?

14) Kas Teile olid tagatud t66ks vajalikud vahendid?

15)Milline on Teie iileiildine rahulolu kogu protsessiga? Soovitused tulevikuks?
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