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Sissejuhatus

Parlamentide rolli ja tdhtsuse iile on politoloogias arutletud pikalt ning kauakestev
arusaam on olnud, et keskenduda tuleks pigem tdidesaatevale vdimule. Parlamendi
hdadbuvat rolli kinnitavateks ilminguteks peetakse langenud valijaskonna toetust ja
valimisaktiivsust, vihenenud mdju tdidesaatvale vdoimule ja vihest osalust seadusloomes
— tunnused, mis koik viitavad parlamendi pohifunktsioonidele: rahva esindamine,
tdidesaatva vdimu iile jirelevalve pidamine ning seadusloome eest vastutamine.
Eelnimetatud idee kogus peamiselt hoogu 1960ndatel ja 70ndatel, mille tulemusena
taandus parlamentarismi uurimine teadlaskonnas tagaplaanile (Damgaard 1997: 85).
Viimastel aastakiimmetel on nimetatud ideed siiski kritiseeritud, vahel nimetades seda
isegi “vaimseks laiskuseks”, sest taoline ldhenemine eirab parlamendi kui institutsiooni
erinevaid rolle ja keerukust (Flinders & Kelso 2011: 249). Samuti pole empiirilised
uuringud ndidanud iihtset parlamentide olulisuse langustrendi, sest teatud riikides on
parlamendid endiselt tugevad voi hoopis oma mdju suurendanud (lirimaa néitel: Elgie &
Stapleton 2006; Skandinaavia néitel: Damgaard 1997; Euroopa Liidu niitel: Moravcsik
2002).

Kéesolevat magistritdodd voib lugeda eelkirjeldatud “parlamendid vs tdidesaatev voim”
debati valguses, kuigi t60 ise keskendub kitsamalt vaid iihele parlamendi funktsioonile —
seadusloomele. Seadusloomefunktsioon jaotub mitmete institutsioonide vahel, eeskétt
parlamendi ja valitsuse vahel. T60 raames uuritakse, kuidas erineb seadusloome
nimetatud institutsioonides ning kas institutsionaalsed eripirad selgitavad ilmnenud
varieeruvust. VOib eeldada, et institutsionaalne kontekst mojutab neis td6tavate inimeste

valikuid ja kditumist.

Uurimist6o iilesehitus koosneb neljast punktist: 1) kontseptualiseerimine, 2) teooria
loomine ja hiipoteeside piistitus, 3) operatsionaliseerimine ning 4) hiipoteeside testimine
ja jarelduste tegemine. Teooriaosas kombineeritakse omavahel ratsionaalse valiku ja

institutsionalismi teooriat hiipoteeside piistitamiseks (Peters 1999: 43-63) ning statistilisi



meetodeid  pilistitatud  hiipoteeside  testimiseks.  Uuritav ~ ndhtus  seisneb
seadusloomefunktsiooni jaotumises kahe institutsiooni vahel — parlamendi ja valitsuse —
olles seejuures kaldu viimase poole. Seadusloomega seonduvat t66d ja tooks kulunud
aega kisitletakse sOltuvmuutujatena. Teooria loomisel ldhtutakse kahest peamisest
struktuursest erinevusest parlamendi ja valitsuse vahel, milleks on tdotulemuste
hindamise kriteeriumid ja kasutatavad ressursid. To0s kisitletakse, kuivord tootulemuste

hindamise kriteeriumid ja kasutatavad ressursid kujundavad t66 tegemise strateegiat.

Ulesehituselt on magistritod  jaotatud nelja  suuremasse teemaplokki: 1)
seadusloomefunktsiooni jaotus institutsioonide vahel ja parlamendi teised funktsioonid,
2) mis mojutab seadusloomet, 3) metoodika ja andmete kirjeldav iilevaade ning 4)

analiilis ja jéreldused.

Esimeses osas antakse iilevaade seadusloomefunktsiooni laiemast kontekstist ja sellest,
kuidas seadusloomega tegelevad peale parlamendi ka teised institutsioonid (peamiselt
valitsusasutused). Lisaks késitletakse seda, millised on parlamendi, kui seadusandliku
voimu institutsiooni teised funktsioonid. To60s argumenteeritakse, et modistmaks
parlamendi t66d seadusloomes, on vajalik moista parlamendi iildist funktsioneerimist,
milles seadusloome moodustab iihe osa. Erinevate parlamendi funktsioonide teostamisel
on oluline roll parlamendi alagruppidel, eeskitt opositsiooni ja koalitsiooni erakondadel.
Teine teemaplokk késitleb eeskitt t60 sdltumatuid muutujaid ehk seda, mis mdjutab
seadusloomet. Teoreetiliseks ldhtekohaks on voetud parlamendisaadikute huvi
valijaskonna toetuse sdilitamise voi kasvatamise vastu ning sellest tulenevad eelistatud
kaitumisviisid. T60s eeldatakse, et avalik huvi pole valitsuse tasandi institutsioonide seas
niivord oluline kui parlamendis. Kolmandas teemaplokis antakse iilevaate kasutatavatest
statistilistest meetoditest ning kirjeldatakse kasutatava andmestiku iilesehitust ja andmete
jaotust. Andmestik holmab endas iile 330 seaduseelndu, mille kohta on kogutud tunnuseid
nii valitsuse kui ka parlamendi etappidest. See voimaldab kontrollida {iksikute eelndude
pohjalt institutsionaalseid erinevusi menetluskdikudes. Neljandas teemaplokis
kontrollitakse empiiriliselt eeldusi ja piistitatud hiipoteese ning tehakse tulemuste pohjal

jéreldusi.

Antud teema uurimine pakub lisavddrtust parlamentarismi ning demokraatia

institutsioonide  uurimisse ning sellel on  ihiskondlik  védrtus, kuivord



parlamendisaadikuid ja parlamente siilidistatakse tihti viheses efektiivsuses. T60 kéigus
kogutud andmete pdhjal on vdimalik tdpsemalt hinnata, millisel maéddral erineb

parlamentide tehtud seadusloome t66 tdidesaatva voimu institutsioonide to0st.



1. Seadusloomefunktsioon kahes institutsioonis

Seadusloome uurimisel politoloogias on keskendutud peaasjalikult parlamentide kui
seadusandlike institutsioonide tegevusele. Samas vdib seadusloome, mille iiheks
esmaseks vormiks on seaduse eelndu, saada alguse ka teistest institutsioonidest, millele
on omistatud eelndu algatamise digus. Kdige tavapédrasemalt on selleks tdidesaatev voim
(mille esindajad on tihti eelnevalt ka parlamendi saadikuteks valitud; Strom 1995)
eesotsas ministeeriumitega, mis koostavad eelndu esialgse versiooni, koordineerivad
selle sisu teiste osapooltega ning edastavad eelndu seejérel valitsusse, kust see jouab
omakorda parlamenti menetlemiseks. Teatud seadusloome funktsioon vo&ib olla
omistatud ka kohtutele ja rahvale. Kohtute seadusloome piirdub enamasti teatud
kohtukaasustest ilmnenud probleemide lahendamisega ning rahva puhul on tegu
kindlaksméiratud toetuse pilvinud rahvaalgatustega. Uldjuhul rakenduvad seadused aga
vaid seadusandliku institutsiooni ehk parlamendi heakskiidul hoolimata sellest, millisest
allikast eelndu périneb. Parlament, seadusandliku vdimu institutsioonina, maingib

loomulikult seega keskset rolli seadusandluse 16plikul kujundamisel.

Seadusloomefunktsiooni tditvad institutsioonid
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Joonis 1. Seadusloomefunktsiooni institutsioonid. Olulisemad neist on valitsus ja parlament



Parlamendi seadusloome t66d on ka empiiriliselt mitmest kiiljest uuritud ning on leitud
teatud slistemaatilised erinevused eelndude menetlemisel. V6ib 6elda, et ithiskonnale
laiemalt on eelndude puhul kodige olulisem, kas eelndu osutub vastuvdetuks voi mitte.
Vastuvdetud ja tagasiliikatud eelndud jaotuvad seejuures suhteliselt vordselt ning leitud
on, et nende jaotust seletab empiiriliselt kdige edukamalt eelndude péritolu: vastuvdetud
eelndud on reeglina algatatud valitsuse poolt ning tagasiliitkatud eelndud omakorda
parlamendi poolt (Andeweg & Nijzink 1995; Mattson 1995). Eesti ei eristu selles
jaotuses teistest parlamentaarsetest riikidest (ca 80% vastuvoetud eelndudest on algatatud

valitsuse poolt; Solvak 2012).

Uks viis, kuidas taolist nihtust seadusloomes selgitada on uurida, kuidas erinevad
institutsionaalsed tegurid soodustavad voi parsivad teatud kditumismustreid. See sisaldab
endas kahte suuremat epistemoloogilist sotsiaalteaduste ldhenemist: (uus)
institutsionalism ja ratsionaalse valiku teooria. Institutsionalismi puhul uuritakse laiemalt
reeglistikke, millest ldhtuvalt erinevad makrotasandi protsessid aset leiavad.
Eelnimetatud reeglistikud on olulised ka mikrotasandil, kuna need vdimaldavad
ennustada indiviiditasandi kditumist (rohkem: Shepsle 1989). Eeldatakse, et
institutsioonides tegutsevad osapooled on reeglitest teadlikud ning piitiavad aktiivselt
oma saadavat tulu (kisitletud allpool) maksimeerida. Kui teatud kaitumisviisid on
institutsionaalselt soodustatud ning sellest ollakse teadlikud voib eeldada, et osalised

otsustavad neile soodsate variantide kasuks.

Eelnevalt kirjeldatud ndhtuse puhul on uuritav kditumine eelndu poolt {iht vai teistpidi
hddletamine. Kui iihelt poolt on hiiletamine vaba ja saadikud vdivad iga eelndu puhul
teistest soltumatult enda tegevust planeerida, on teiselt poolt parlamentaarsetes riikides
soodustatud hédletamisolukordades koostdd tegemine (Lasswell 1958; Riker 1962).
Analiiiitiliselt voib seda vaadelda ka kauplemissituatsioonina, kus osapooled soovivad
voimalikult madalate kuludega oma tulusid maksimeerida (Krehbiel 1991). Implitsiitselt
viitab see iihtlasi sellele, et tdiuslikke voite iildjuhul ei saavuta — kompromissile
joudmiseks on vaja tihti oma soovides jdreleandmisi teha. Eelndu viljatootamist tuleb

seejuures késitleda kuluna, mida ei ole ratsionaalne ette votta ilma eeldatava tuluta.

Eelndu viljatodtamisega seonduv tulu vdib olla kahetine. Esmalt on tulu eelndu

vastuvotmine, ehk eelndu algataja saavutab oma programmi elluviimise. Teisalt, isegi,



kui eelndu liikkatakse tagasi, on vOimalik saavutada teatud tdhelepanu avalikkuse ees
(viimane kehtib ka esimese puhul). Nende eristamine on oluline selgitamaks, miks
parlamendis algatatakse niivord palju eelndusid, mis hiljem siistemaatiliselt tagasi
liikatakse — tdstes oma nédhtavust avalikkuses on voimalik koguda avalikkuse toetust ja

seeldbi tugevdada positsiooni jargmistel valimistel (Mattson 1995: 482).

Programmi elluviimise kindlustamiseks on aga otstarbekas sdlmida teiste saadikute voi
erakondadega kokkuleppeid (eeldades, et iikski erakond pole saanud {iksinda parlamendi
enamust). Enim levinud taoline kokkulepe on koalitsiooni moodustanud erakondade
omavaheline lepe valitsusprogrammiks, ehk koalitsioonilepe (Strom 1995: 74). Selles
lepitakse kokku, milliseid poliitikaid valitsus ellu hakkab viima, mis iildjuhul tagab ka
parlamendis koalitsioonipartnerite toetuse kokkulepitud eelndudele. Seega on taolisel
kokkuleppel maérkimisvddrne moju eelndude menetluskdigule ja lédbi selle ka
seadusloomele. Koalitsioonileppest tulenevalt on valitsuse programmilised eelndud
stabiilselt madalate ldbirddkimiskuludega, mis soodustab nende kiiret ja positiivset

menetluskdiku parlamendis (Crain, Holcombe & Tollison 1979).

Seega on valitsus ja koalitsiooni erakonnad parlamendis omavahel substantiivselt seotud.
Valitsuse algatatud eelndud moodustatakse aga erinevates tdidesaatva vOimu
institutsioonides. Eelndude koostamine on juba ajalooliselt olnud tdidesaatva voimu
parusmaa. Tdidesaatev voim hdlmab endas suuremat hulka inim- ja materiaalset ressurssi
ning ekspertteadmisi sellest, mis erinevates valdkondades toimub, mis annab
tdidesaatvale vOimule eelduse pakkuda seadusloomesse suuremat sisendit kui
seadusandlik voim seda iseseisvalt teha suudaks (Marschall 2012: 172). Hoolimata
tdidesaatva voimu eelistest seadusloomet mojutada, peaks parlament olema seadusloomes
autonoomne iiksus. Sellest tulenevalt on vajalik uurida teiste seadusloomefunktsiooni

omavate institutsioonide rolli seadusandlusele (Koolmeister & Merusk 1995: 13).

Seadusloome uurimine vordlevas plaanis nimetatud kahe institutsiooni vahel véimaldab
hinnata kuidas sarnaste tegevuste ldbiviimine erineb institutsionaalselt erinevates
kontekstides ning millised faktorid vdimaldavad varieeruvust seletada. Valitsuse
algatatud eelndud koostatakse erinevalt parlamendi eelndudest mittepoliitiliste
ministeeriumide ametnike poolt. Samuti osaleb eelndude menetlemisel suurem hulk

inimesi ning asutusi. Sellega seoses on tdidesaatva voimu asutustes teised stiimulid ja



teistlaadi hierarhia, mis mojutab eelndude menetlusprotsessi. Tdidesaatva voimu rolli
seadusloomes on aga paraku vihe uuritud (Eestis: Sootla et al 1999; Sootla et a/ 2005,
Keris et al 2006; Olju et al 2006). Teada on, et valitsuse esitatud eelndude vastuvétmine
muutmata kujul on kasvav trend ning mitmes riikides moodustavad taolised muudatusteta

labinud eelndud iile poole valitsuse esitatud eelndudest (Solvak 2012: 84).

Kéesolevas t60s hinnatakse seadusloomefunktsiooni raames tehtavat t66d molemas
institutsioonis: valitsuses ja parlamendis, eeldades seejuures suuremat tehtava t66 mahtu
valitsuse tasandil. Institutsionaalsest iilesehitusest tulenevate erinevuste esile toomiseks
on vajalik lisaks kaasata toomahu varieeruvust selgitavad tegurid, mis peaksid iihes
institutsioonis olema relevantsed ning teises mitte. Nende esile toomiseks on esmalt
vajalik vaadata parlamendi sisse ndgemaks, millistest osadest see koosneb ning millised
erinevad rollid neil parlamendi t66s on. Sellest tulenevalt saab jdreldada parlamendis

tehtava seadusloome t606 iilesehituse ja seda mdjutavad tegurid.



2. Parlamendi funktsioonid

Parlamendi erinevaid funktsioone on kaardistatud ja kirjeldatud pohjalikult.
Funktsioonide puhul on oluline eristada konkreetseid parlamendi tegevusi parlamendi
funktsioonidest selles tdhenduses, et iliks tegevus vOib panustada mitme erineva
funktsiooni tditmisse. Nditeks eelndu menetlemise puhul voib sellega kaasneda avalik
arutelu, labirddkimised teiste parlamendi osapooltega, info kogumine jne. Funktsioonid
voib koondada nelja laiemasse gruppi (Marschall 2012: 150): valimine, seadusloome,
kontroll ja kommunikatsioon. Marschalli kohaselt puudutab neist esimene — valimine —
valitsuse valimist ning teiste oluliste ametikohtade nimetamist, aga samuti ka
mahavalimist. Seadusloome tdhendab vdimalust seaduseelndusid algatada ning nende iile
otsustada. Kontrollifunktsioon on suunatud eeskitt valitsuse tegevuse kontrollimisele.
Koikide nende funktsioonide elluviimisel on parlamendid teatud maani kas formaalselt
vOi mitteformaalselt piiratud teiste seotud institutsioonide poolt. Viimasena esile toodud
kommunikatsioonifunktsioon holmab endas koiki kommunikatiivseid tegevusi erinevate
osapooltega, nt avalikustamine voi arutelu algatamine rahvaga, valitsuse voi mdne teise
institutsiooniga. Samuti toimub kommunikatsioon parlamendi sees erinevate erakondade

vahel.

Nimetatud funktsioone on tiipologiseeritud mitmeti. Niiteks on eristatud funktsioone
selle pohjal, milliseid suhteid need puudutavad (Marschall 2012, von Beyme 1999
kaudu), keda need puudutavad ja kas tegu on eksplitsiitsete, instrumentaalsete voi
siimboolsete funktsioonidega (Marschall 2012, Patzelt 2003 kaudu). Kdikidel juhtudel on
késitletud parlamenti iihtse institutsioonina, kuid tdhelepanu tasub podrata ka parlamendi

moodustavatele alagruppidele ning nende omavahelistele erinevustele (King 1976).

Parlamendi alagrupid jaotuvad erakondadeks, komisjonideks ja parlamendi kodadeks.
Kéesolevas t00s keskendutakse eeskitt erakondadele, kuivord nad on ithed mdjukamad
parlamendi iihendused parlamentaarsetes demokraatiates. Erakondade eelistamist

uurimisobjektina liksikute saadikute ees saab pdhjendada kaheti: 1) erakondadel on
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rohkem Gigusi liksikute saadikute ees (1dbi fraktsioonide), mistottu on saadikutel moistlik
tegutseda erakondlikus raamistikus ning 2) erakondadel on vdimalus hoolitseda iiksikute

saadikute tegevuste koordineerimise eest (n-0 piitsa ja prddniku meetodit rakendades;

Strem 1995: 67).

Erakondade vdimet erinevaid teostatavaid funktsioone ellu viia sdltub paljuski sélmitud
kokkulepetest teiste parlamendis esindatud erakondadega ning, nagu varem viélja toodud,
on koige olulisemaks neist valitsuse moodustamisega kaasnev koalitsioonilepe. Selle
alusel jagunevad erakonnad kas koalitsiooni vdi opositsiooni erakondadeks, millest
lahtuvalt on soodustatud erinevate parlamendi funktsioonide tditmine. Sellest tulenevalt

saab tipsustada varasemaid tlipoloogiaid, eeldades, et koalitsioon piisib iihtsena.

Tabel 1. Parlamendi funktsioonide tiipoloogia

Koalitsioon Opositsioon
. Valitsuse jt valimine
Valimine . . -
/nimetamine
Seadusloome | Valitsusprogrammi elluviimine Kommunikatsioon
Kontroll | Koalitsioonileppe jarelevalve Avalikustamine

Erinevate valimiste ja nimetamiste puhul, kui on vajalik lihthddlte enamus, saab
koalitsioon kasutada enda monopoolset seisundit ning médrata endale sobivad
kandidaadid. Uhtse koalitsiooni tingimustes on opositsiooni kuuluvatel saadikutel oluline
roll vaid siis, kui valituks osutamiseks on vajalik rohkem poolthddli kui on
koalitsiooniliikmeid. Seadusloomefunktsiooni elluviimist, mis eeldab parlamendi
enamuse heakskiitu, on opositsiooni kuuluval erakonnal keeruline tdita (iildjuhul ei osutu
opositsiooni algatatud eelndud vastuvdetuks'). Uhest kiiljest ei pruugi need sobituda
valitsusprogrammiga ning teisalt vdib see norgestada koalitsiooni kuvandit avalikkuse
silmis. Kiill aga on opositsioonil vdimalik raskendada eelndude vastuvotmist (labi

arvukate muudatusettepanekute vdi muude venitamistaktikatega), tOstatada avalikku

! Kuigi antud t66 raames koostatud andmestikus ei mdddetud eraldi, kui palju opositsiooni algatatud
muudatusettepanekuid vastu vdeti, siis valdavas osas liikati ka need tagasi.

11



debatti eelndude {iile ning algatada ka omapoolseid eelndusid toetuse kasvatamise

eesmargil.

Arvestades kontrollifunktsiooni rakendamise eesmérke on opositsioonil selle tditmiseks
paremad voimalused. Nimelt saab opositsioon saab 1dbi kontrolli mojutada kaudselt
seadusandlust, ndrgestada (voi ldohestada) koalitsiooni ning kasvatada oma toetust
valijaskonnas (Holzhacker 2002: 463). Koalitsiooni puhul on valitsuse kontrollimist
rakendatud koalitsioonipartnerite “ohjes hoidmiseks”, juhul kui koalitsioonipartnerist
minister on teinud koalitsioonileppeviliseid ettepanekuid (Martin & Vanberg 2003).
Selle eesmérk on aga tagada koalitsioonileppes kokkulepitu elluviimine ning mitte
norgestada koalitsiooni {iildiselt (esineb ka erandeid, kus koalitsiooni saadikud ei seosta
end otseselt valitsusega: Holzhacker 2002). Teisiti 6elduna on koalitsioonile parim
tegeleda probleemidega lokaliseeritult ja privaatselt, sest vastasel vastasel korral vdib

kaasneda koigi koalitsiooni erakondade toetuse langus.

Seadusloomefunktsiooni raames tehtav t66 puudutab peamiselt seega valitsusprogrammi
elluviimist koalitsiooni poolt ning kommunikatiivsel eesmirgil teostatud seadusloome
t60d opositsiooni poolt. Tasub meeles pidada, et valitsuse algatatud eelndud on enamasti
kooskdlas koalitsiooni osapoolte kokkulepitud programmiga, mistottu on koalitsiooni

litkkmete roll parlamendis tagada vajadusel eelndu kohendamine ja vastuvdtmine.

Seadusloome t66 ja aeg

Seadusloomefunktsiooni raames tehtavat to6d, antud juhul sdltuvmuutuja, on varasemalt
moddetud peamiselt kahe tunnuse abil: 1) binaarselt, ehk kas eelndu osutus vastuvoetuks
vOi mitte (nt Bergan 2009) 2) seadusloome produktiivsus ehk kui palju eelndusid on
menetletud (nt Kreppel 2006; Krutz 2000) ning 3) kui palju aega kulus eelndu
menetlemiseks (nt Becker & Saalfeld 2004). Esimese kahe puhul mdddetakse eelndude
menetlemise tulemust: kas eelndu voeti vastu voi mitu eelndud iildse menetlusse joudsid
ja mitu vastu voeti. Need ei anna aga aimu eelndude iile peetud arutelude mahust, mis on
kéesoleva t66 uurimisteema. Vaid viimane neist, eelndude menetlemisele kulunud aeg,
lubab kaudselt mdota eelndudega tehtavate toimingute mahtu, kuivord tdomaht voib olla

seotud tooks kuluva ajaga.
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Menetlusprotsess ise koosneb kolmest osast ja hdlmab endas esialgse seaduseelndu
koostamist, selle menetlemist ning otsustamist, kas eelndu voetakse vastu voi liikkatakse
tagasi. Protsessis v0ib osaleda mitmeid institutsioone, ent tavapéraseltz, tulenevalt
voimude lahususest, on viimaseks neist seadusandlik institutsioon, kus otsustatakse
eelndu joustumise iile (Koolmeister & Merusk 1995: 13). Ka eelndudega tehtavaid
toiminguid voib olla mitmeid, ent substantiivselt kdige olulisem neist on eelndu erinevate
punktide iile arutelu ning otsuste langetamine teatud valikute vahel (kdesolevas t66s

lackunud muudatusettepanekute vahel).

Parlamendis algatatud eelndud moodustavad kuni poole koikidest menetlevatest
eelndudest, osutuvad neist vastuvoetuks vihesed (Andeweg & Nijzink 1995: 171). Selle
tottu vaadeldakse kdesolevas t00s vaid tdidesaatva voimu poolt algatatud eelndusid, kuna
need on suurima mdjuga seadusloome mdttes. Vaadeldavad eelndud koostatakse
ministeeriumides, kus need ldbivad ministeeriumide vahelised kooskdlastusringid
(eelndudega tehtava t66 esimene etapp) ning seejirel jouavad nad 1dbi valitsuse
parlamenti (eelndudega tehtava to0 teine etapp). Tods ei vaadelda eelndude esialgse

koostamisega seotud toiminguid.

Erinevates institutsioonides tehtud seadusloome to6maht on antud t60s
seadusloomefunktsiooni jaotuse hindamise aluseks. Mdlemas etapis mdddetakse

eelndudega tehtud t66d ja selleks kulunud aega.

? Teatud riikides v3ib seadusi kehtestada erandkorras ka tiidesaatev voim (nt presidendi dekreet USAs) vdi
kohus.

13



3. Avalik huvi ja kasutatavad ressursid
seadusloomes

Soltumatute muutujate  kontseptualiseerimisel ja teoreetilise seose loomisel
soltuvmuutujatega ldhtutakse t60s ratsionaalse valiku teooriast. Tegu on deduktiivse
meetodiga, mille kdigus luuakse esmalt mudel, mis pakub vodimaliku seletuskdigu

vaadeldavale empiirilisele ndhtusele (Mahoney 2000: 90).

Kahe vaadeldava institutsiooni tdostiimulite mdistmiseks on oluline esmalt méarkida dra
nende erinevad pohifunktsioonid, milleks parlamendis on digusloome ja tdidesaatva
voimu asutustes haldus (Koolmeister & Merusk 1995: 13-15). Lihtsustatult, kui
parlamendi pShit6d on kdikide erinevate eelndude menetlemine, siis tdidesaatva voimu
asutused spetsialiseeruvad kindlale valdkonnale ning t66 eelndudega on vaid {iks nende

véljunditest.

Parlament Téaidesaatev voim

Eelndu x Eelndu y Eelndu z | Eelndud Rakendus Jarelvalve

Joonis 2. Kahe institutsiooni to6funktsioonid seadusloomes

Lisaks on teada kaks struktuurset erinevust. Vaadeldavates institutsioonides 1)
tegutsevate isikute todtulemusi hinnatakse pohimotteliselt erineval alusel (Alesina &

Tabellini 2007) ning 2) neis on kasutada erineval mééral ressursse.

Esimene erinevus, hindamismeetod, on struktuurne tegur, mis soodustab teatud
kditumismudelite jairgmist. Eelnevat néidet jitkates on hindamismeetod see, mis mdjutab

erinevate toimingute eelistusjdrjestust. Kui erinevate toimingute osakaal on hindamisel
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ebaiihtlane, on olemas stiimul jaotada ka ressursid toimingute vahel ebaiihtlaselt

panustades rohkem sinna, kust on oodata suuremat tulu.

Toohindamise kriteeriumid on parlamendis ja valitsuses erinevad. Kui avalikke
teenistujaid maddratakse ametisse enamasti nende to0kompetentside alusel, siis
parlamendisaadikuid valitakse rahvahdiletusel iga teatud hulga aastate jérel. Jittes
korvale erinevad valimisi mdjutavad struktuursed tegurid, voib lihtsustatult 6elda, et
voimul olijad seatakse iga kindla perioodi jérel avalikkuse hindamise alla, mistdttu on
neil enda (vd0i oma erakonna) positsiooni sdilitamiseks vajalik valijaskonnale
meelepdrane olla (Alesina & Tabellini 2007: 172; Laver 1997: 100). Antud t66 kontekstis

tdhendab valijatele meelepdrane olemine valijatele meelepdrase seadusloome teostamist.

Saadiku tasandil vdivad erineda nii saadikute endi isiklikud eelistusmudelid tehtava t66
osas kui ka valdkonnad, millele nad rohkem piihenduda eelistavad. Analiilisi teostatavuse
eesmirgil on otstarbekas erinevaid saadikute eelistusi agregeerida. Vottes
analiilisitihikuks poliitiku kui elukutse, milles tegutsetakse teatud parteilises raamistikus,
voib eeldada, et parlamendis olles on poliitiku eesmérk saada taasvalituks jargnevatel
valimistel (Laver 1997: 71). See tihendab, et parlamendis to6tades on poliitikul kaks
peamist eesmérki 1) olla kommunikatiivne ning 2) teha valijaskonnale meelepérast t66d.
Eraldi vdetuna on kommunikatiivsus poliitiku jaoks tingimuslik muutuja (kui neid
tinglikult eristada), kuna valijaskond ei saa arvestada tehtud t66ga, millest ei olda
teadlikud. Seetottu oleks poliitilises sfddris ebaratsionaalne teha t66d, mida ei saa
valijaskonnale edasi kommunikeerida. See voib seletada ka nihtust, kus saadikud
esitavad eelndusid, mille vastuvdtmise tdendosus on kaduvviike. Vaib jireldada, et seda
tehakse just kommunikatiivsel eesmaérgil (Solvak 2007; 2011). Kdige eelsitatum variant
oleks eelnimetatud kahe komponendi koosmdju, kus saadik saab tegeleda sisulise ja

ithtlasi valijaskonnale kommunikeeritud t6oga.

Tédidesaatvas vOimus tegutsevate avalike teenistujate jaoks on oluline omada enda
tegevusvaldkonnas ekspertteadmisi ning tdita madratud t66kohustusi. Mida
pohjalikumalt tdidab avalik teenistuja oma iilesandeid, seda kindlustatum on ideaalis tema

positsioon (Alesina & Tabellini 2007: 17). Valitsuses hinnatakse t66d konkreetse
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hindajate poolt 1dhtudes kindlatest hindamiskriteeriumitest. Parlamendis on seevastu t66

hindamine kaudne ning séltuv igast iiksikust valijast’.

Nagu eelnevalt vilja toodud, on liks peamistest erinevustest kahe institutsiooni vahel
selles tegutsevate inimeste suhe avalikkusega: parlamendis on kommunikatsioon
avalikkusega iiks esmastest prioriteetidest, kuna tagab potentsiaalselt valijaskonna
toetuse; valitsuse tasandil ei méingi see aga olulist rolli. Suhe avalikkusega on seejuures
molemasuunaline protsess. Senikirjeldatu viitab suunale “poliitikult avalikkusele”, kus
saadik plitiab oma t60d avalikkusele teadvustada, kuid see voib olla ka “avalikkuselt
poliitikule” suunas, mispuhul saadik lahtub oma t60s avalikkuse soovidest. Need ei anna
poliitikule aimu mitte ainult soovitud tulemusest, vaid ka pédevakajalistest teemadest,

mille raames tegutsedes on lihtsam esile tdusta.

Laiemalt puudutab avaliku arvamuse modju uurimine otseselt demokraatia iiht
pohikiisimust, milleks on parlamendisaadikute voime tegutseda vastavalt avalikkuse
huvidele. Millisel méiéral peaks see nii olema, on osalt normatiivne kiisimus, aga teisalt
kiisimus sellest, milliste valikute ette seab avalikkuse huvi poliitikud. Huvi vodivad
avaldada mitmed osapooled: huvigrupid, drisektor ning tihiskond laiemalt 1dbi kiisitluste.
Samuti pakuvad nimetatud grupid erinevaid valikuvdimalusi poliitikutele: huvigrupid
koondavad endas kindla huviga inimesi, kes on tdendoliselt tihelepanelikud poliitikute
otsuste osas oma valdkonnas; &risektor vOib olla oluline, kuna see vdib mdjutada
erakondade rahastust ning 16puks on {ihiskond laiemalt just see, kust tulevad hiiled

valimiste ajal. Demokraatia uurimise seisukohalt on avalikkuse huvi seega oluline tegur.

Varasemalt on avalikkuse huvi mdju seadusloomele moddetud peamiselt kindlate
poliitikate raames (pdhjalik {iilevaade: Burstein 1998: 32-34). Sellistel puhkudel
késitletakse avalikku arvamust enamasti kindla sisuga tunnusena (néiteks kui suur hulk
inimesi on mingi substantiivse poliitika poolt v4i vastu) ning uuritakse, kuidas mdjutab

see poliitika suunda. Leitud on, et pikaajaliste protsesside puhul jdrgib seadusloome

* Empiiriliselt on tiheldatud, et poliitiku kompetentsid on olulisemad nende jaoks valijaskonnast, kes on
iileiildiselt paremini poliitikaga kursis (Funk 1996). See vdib survestada poliitikuid rohkem oma
kompetentsidesse panustama, kuivdrd poliitikaga paremini kursis olevad inimesed on iihtlasi aktiivsemad
hiiletajad ning poliitikas osalejad (Milner 2002: 65). Selliste inimeste osakaal {ihiskonnast on siiski riigiti
varieeruv (Milner 2002: 61-62) ning antud t60s seda faktorit eraldi ei késitleta. Oluline on siinkohal kahe
institutsiooni erinev tasustamise siisteem, mis pakub erinevat stiimulit eelndudega seotud t66 tegemiseks.
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pigem avalikku arvamust kui vastupidi (st, et avaliku arvamuse muutusele jiargneb
muutus poliitikas; Page & Shapiro 1983) ning iihtlasi on avalik arvamus olulisem

huvigruppide tegevusest (Burstein 1998: 44).

Avalikkuse huvi

) !

Valitsus Parlament

A 4

Seadusandlus

Joonis 3. Avalikkuse huvi m&ju seadusloomele kahes institutsioonis. Mdju avaldub parlamendis,
aga ei avaldu valitsuse tasandil

Kuna kéesolevas t60s ei vaadelda eelndude sisu, vaid tehtud t66 kogumahtu, siis ka
avalikkuse huvi puhul vaadeldakse vaid selle kogumahtu. Uks viis selleks oleks vaadata
eelndude kajastust meedias, ent kuna meediakajastust leidub ainult viheste eelndude
puhul, siis on otstarbekam vaadata eelndude menetluse ajal esitatud arvamusavaldusi.
Parlament, vottes arvesse selle omadust olla iihtlasi ka iiks avaliku arutelu platvormidest,
koondab erinevad arvamused (ldbi erinevate esindatud erakondade) iihte
institutsionaalsesse  raamistikku.  Selles  raamistikus  toddeldakse  arvamusi,
formuleeritakse seadusandlust puudutavad ettepanekud ning otsustatakse erinevate
véljakdidud alternatiivide iile. See on viis, kuidas avalik huvi vdib mojutada seadusloome

t60d.

Hipoteesid

Eelnevast ldhtudes saab piistitada kdesoleva t60 esimese hiipoteesi. Kuna
parlamendisaadikute huvides on vdistelda valijaskonna toetuse eest, peaks avalikkuse
suurem huvi eelndu vastu pakkuma parlamendis suuremat stiimulit eelndu kallal t66d
teha. Sarnast seost saab eeldada avalikkuse huvi ja eelndude menetlemiseks kulunud aja

vahel. Mida suurem on avalikkuse huvi eelndu vastu, seda kauem eelndud menetletakse.

Valitsuse tasandil ei saa taolisi seoseid eeldada, sest kuigi avalikkuse huviga voib
kaasneda teatud lisakoormus (kaasnev kirjavahetus, suhtlus meediaga), ei tohiks see

mojutada eelndudega tehtavat sisulist t6d ega suurendada oluliselt eelndu menetlemisele

17



kuluvat aega. Siiski, kuna t66 iiks peamistest eesmidrkidest on tuua esile
institutsionaalsete erinevuste moju seadusloomele ja seda empiirilisel kujul, siis tuleb
avalikkuse moju testida mdlemas institutsioonis, eeldades, et valitsuse tasandil moju

puudub.

H1: Mida suurem on avalikkuse huvi eelndu vastu, seda suurem on tehtava t66

mabht ja selleks kulunud aeg.

Lisaks kommunikatsioonile peaks parlamendisaadikud eelistama tegeleda ka sisuliselt
oluliste eelndudega. Kuigi eelndusid ise ei saa olulisuse alusel jirjestada, saab hinnata
nende mdju kindlates kategooriates. Kéesolevas t60s on voetud selleks eelndu mdju
riigieelarvele, kuivord see mojutab kaudselt ka koiki teisi riigi poliitikaid. Kui eelndu
vastuvotmine tdhendab eelarvelisi kulusid, siis vdhendab see teisteks poliitikateks
kasutatavat ressurssi ning vastupidi, kui eelndu vastuvétmine suurendab eelarve tulusid,
voimaldab see teisi poliitikaid suuremal mééral teostada. Sarnaselt esimesele hiipoteesile

el saa valitsuse tasandil sddrast moju eeldada.

H2: Mida suurema mdjuga on eelndu, seda suurem on tehtava t66 maht ja selleks

kulunud aeg.

Teine institutsioonide vaheline struktuurne erinevus puudutab kasutatavaid ressursse.
Parlament ei saa endale lubada vordvéirset hulka inimesi ja t66j0udu valitsusasutustega,
mistottu on parlamendi vdimalused eelndusid toddelda ja informatsiooni koguda
piiratumad. Viheste ressursside tingimustes voivad teatud toimingud jd4da tegemata, ent
ressursside maht iseenesest ei méddra tehtavate toimingute prioriteetsust. Ressursside
kogumahu suurendamine ei pruugi viia ressursside jaotamise proportsioonide
muutmiseni. Ressursside moju véljendub siis, kui ressursindudlikes toddes on

institutsioonides stistemaatilised erinevused.

Menetlusse voetud eelndude puhul, peaks ressursid mdjutama eeskitt seda, millises
mahus on vdimalik menetlusega seotud toiminguid sooritada. Erinev ressursside hulk
valitsuses ja parlamendis tihendab, et vdhesemate ressursside tingimustes (parlamendis)
ei ole mahukamate eelndude t66tlemine samas mahus voOimalik, samas suuremate

ressursside tingimustes (valitsuses) ei tohiks erisust olla.
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H3: Mida mahukam on eelndu, seda véiksem on tehtava t60 maht ja suurem

selleks kulunud aeg.

Senised hiipoteesid on késitlenud erinevate tunnuste moju seadusloome todle ja selleks
kulunud ajale. Uurida tasub ka seda, kuidas on t60 ja aeg omavahel seotud. Kuigi tehtud
t66 hulk ja selleks kulunud aeg peaksid olema positiivses seoses, ei pruugi see to0
efektiivsusest tulenevate erinevuste tottu alati nii olla. Arvestada tuleb lisaks sellega, et
maksimaalne aeg on piiratud parlamendi koosseisu l0ppemisega, mistottu kulub

valimistsiikli I6pus eelndude menetlusele automaatselt vihem aega.

H4: Mida suurem on tehtud t66 hulk, seda rohkem kulub eelndude menetlemiseks

aega.

Piistitatud hiipoteesidele tuleb lisaks vaadata parlamendi alagruppide kéitumist, kuivord
parlamendi alagruppidest soltub parlamendis tehtud t66. Varasemalt kirjutatu pdhjal saab
eeldada, et avalikkuse huvi motiveerib kdige enam opositsiooni. Esiteks on opositsioonil
voimalik 14bi selle kritiseerida ja hiirida koalitsiooni t66d. Teiseks on opositsioonil
suurem stiimul avalikkusega suhelda, kuna ldbi selle saab tdsta avalikkuse toetust

jargnevateks valimisteks. Sellega seoses saab piistitada viienda hiipoteesi:

HS5 (a, b): Mida suurem on avalikkuse huvi eelndu vastu, seda a) suurema
tdendosusega osalevad parlamendi alagrupid t60s ning b) avalikkuse huvi moju

on kdige suurem opositsioonile.

Parlamendi alagruppe uurides saab empiirilise kiisimusena hinnata, millisel maéiral
panustavad erinevad grupid seadusloome tddsse ning eelndude menetluseks kuluvasse
aega. Antud juhul ei ole otstarbekas tulemuste osas eeldusi teha, sest kuigi parlamendis
on voimalik strateegilistel eesmérkidel suurendada ajakulu ja tookulu (mida opositsiooni
erakonnad teatud juhtudel kasutada vdivad), siis tegu on pigem liihiajaliste istungeid
mojutavate viivitustega. Empiirilised uuringud on vastupidiselt ndidanud, et
valitsusprogrammiga seotud eelndud (mille suhtes vOib opositsioon kdige
potentsiaalsemalt “viivitustaktikat” kasutada) ldbivad menetluse teistest eelndudest

kiiremini (Becker & Saalfeld 2004: 75).
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Kokkuvdtvalt on t66s kasutatav mudel jargnev:

Avalik huvi

+

Eelndu moju

Eelndou maht

Parl. alagrupid

A\ 4

Too

Avalik huvi

Eelndu moju

Eelndou maht

— Parl. alagrupid

\ 4

Aeg

Too

Joonis 4. Hiipoteesid

Mudelis on t60 ja aeg sOltuvmuutujad ning avalik huvi, eelndu moju ja eelndu maht.

Parlamendi alagrupid on t66 vahemuutujad. Aja puhul kasutatakse t60d lisaks ka

sOltumatu muutujana.
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4, Kasutatavad andmed

Andmeid on t66 tarbeks kogutud valitsuse eelndude infosiisteemi (EIS) ja Riigikogu
eelndude menetlemise siisteemi (EMS) otsingust, mis mdlemad vdimaldavad tuvastada
mirkuste, ettepanekute (ministeeriumides) ning muudatusettepanekute (Riigikogus)
arvu, sisu ja nende autorid. Samuti véimaldavad mdlemad siisteemid tuvastada, millised
teised organisatsioonid on esitanud arvamusi eelndu kohta. Nimetatud allikatest

saadavate andmete digsuses pole pdhjust kahelda.

Analiiiisis kasutatavad eelndud piarinevad ilihe Riigikogu koosseisu jooksul kasitletud
eelndudest (ithe Riigikogu koosseisu jooksul menetletakse umbkaudu 400-500 valitsusest
tulnud eelndud?). Oluline on, kas valitsuse moodustanud koalitsioon on Riigikogus
enamuses vOi mitte, sest viimase variandi puhul ei kehti t66 teoreetiline eeldus
koalitsiooni monopoolse seisundi kohta. Andmestiku moodustamiseks sobib
ajavahemikus 2011. kuni 2015. to6tanud XII Riigikogu koosseisu poolt menetletud
eelndud. Kuigi selles vahemikus toimus valitsuse vahetus (Reformierakonna korval
vahetus Isamaa ja Res Publica Liit Sotsiaaldemokraatliku erakonnaga) jii koalitsioon
sisuliselt sama suureks (55 koha asemel 52 kohta). Valimi suuruseks on sellisel juhul kuni
413 eelndud. Toosse ei kaasata riigieelarvega seotud eelndusid ega rahvusvaheliste
lepingute ratifitseerimisega seotud eelndusid, mispuhul kasutatakse analiitisides kuni ca
330 eelndud. Koik toosse kaasatud eelndud on menetluse tulemusel seadusena
vastuvoetud. Tagasiliikatud ja lopetamata menetluskédiguga eelndusid antud todsse ei

kaasata nende véhese hulga ja kohati puudulike andmete tottu.
Iga t60sse kaasatud eelndu puhul kodeeriti jargnevad tunnused:

¢ tehtud t60ga seotud muutujaid:

* Riigikogu Kantselei (2011). ,,Riigikogu XI koosseis* URL (kasutatud 23.05.2016):
http://www.riigikogu.ee/public/Riigikogu/Dokumendid/statistikakogumik XI.pdf
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o eelndu maht — eelndu sonade arv neljas erinevas etapis: kooskolastusringi
alguses, lopus, riigikokku lackumisel ja vastuvdetud seaduses;

o eelndule tehtud ettepanekud - mirkuste ja muudatusettepanekute maht
sonade arvuna koikides eelnimetatud kooskdlastusringi ja riigikogu
menetluse etappides;

o eelnduga tehtav t60 — kuna muudatuste hulk on eeldatavasti positiivses
seoses eelndu mahuga, siis taolise mehhaanilise moju vilistamiseks on
otstarbekas vaadata muudatuste hulka suhtearvuna eelndu mahust:
ettepanekuid eelndu mahu kohta;

o Riigikogus muudatusettepanekute autoreid — opositsiooni voi koalitsiooni
erakond/saadik vdi vastutav komisjon;

¢ t60ks kulunud ajaga seotud muutujad:

o kuupdevad — eelnimetatud nelja etapi kuupdevad ja sellest tuletatav
valimistsiikli tunnus (mitmenda selle Riigikogu koosseisu tookuuga on
tegu);

o eelndu menetluseks kulunud aeg — ministeeriumide ja valitsuse tasandil
kulunud aeg ja parlamendis kulunud aeg pédevades. Parlamendis kulunud
aja hindamise aluseks on Riigikogu todkord, kus on sétestatud Riigikogu
t60- ja puhkepédevad. Arvesse ldhevad vaid toopédevad;

¢ avalikkuse huviga seotud muutujad:

o arvamuste hulk — andmeid selle kohta saab kolmandatelt osapooltelt
lackunud arvamusavaldustest, mis on molemas riiklikus andmebaasis
saadaval. Avalikkuse huvi puhul loendatakse arvamusavalduste hulka,
mitte nende kogumahtu;

+» eelndu moju

o eelndu mdju riigieelarvele — kui suur moju on eelndul eelarvele ning mis
suunaline. Kui tdpset summat pole eelndu seletuskirjas toodud, aga teada
on eeldatav modju suund (kas negatiivne vOi positiivne), siis see
kodeeritakse kategoorilise tunnusena eraldi.

¢ kirjeldava iilevaatega seotud muutujaid:
o eelndu vilja to6tanud ministeerium;

o eelndu eest vastutavat Riigikogu komisjon;
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o eelnodu liik: terviktekst voi muutmisseadus;
o eelndu algatuse eesmdrki — on vdimalik eristada Euroopa Liidust
parinevaid eelndusid, rahvusvahelistest kokkulepetest tulenevaid

eelndusid ja muudel pdhjustel algatatud eelndusid;

ElSist saadavate andmete puhul on vdimalik jdlgida eelndude kéiku alates esimesest
ministeeriumide vahelisest kooskdlastusringist kuni hetkeni, mil eelndu saadetakse
valitsusest parlamenti. Sinna vahele jiib reeglina veel vihemalt iiks ministeeriumide
vaheline kooskdlastus (justiitsministeerium annab oma kooskolastuse tavaliselt pérast
teisi ministeeriume) ja eelndu ministeeriumist valitsusse saatmine. Ministeeriumide
vahelisi kooskdlastusringe vOib olla mitmeid, tulenevalt sellest, millist tagasisidet eelndu
esimene versioon erinevatelt osapooltelt saab ja kas ministeeriumid on ndus eelndud

kooskdlastama.

EMS:i abil on voimalik jilgida eelndu kéiku lébi kodigi Riigikogu lugemiste, sh komisjoni
istungitel toimuvat (1dbi protokollide). Kédesolevas t60s ei ole Riigikogu etappe eraldi
vaadatud, vaid tulemused on agregeeritud kdikide Riigikogu menetlemise etappide peale
kokku. See on pdhjendatav asjaoluga, et suurem osa td0st tehakse enne eelndu teist
lugemist, mil on véimalik esitada muudatusettepanekuid, ning teised etapid ei anna t66

seisukohast olulist lisainformatsiooni.

Kahe kasutatava infosiisteemi andmete {ihendamiseks oli kdige parem moodus vorrelda
sarnaste pealkirjadega eelndude seletuskirjade tekste, mis jdid reeglina etappidest
soltumatult suuresti muutumatuks. See tdhendab, et iga eelndu puhul tuli avada ElSist ja
EMSist kéttesaadav seletuskiri ning vorrelda neid, kas tegu on sama eelnduga. Olles
kindel, et tegu on sama eelnduga, kodeeriti eelndu andmed kolmes etapis: 1)
ministeeriumi, 2) valitsuse ja 3) parlamendi etappides. Igas etapis kodeeriti etapi
algusaeg, eelndu maht sdnade arvuna, eelndule tehtud mirkuste ja ettepanekute maht
sonade arvuna ning kolmandatelt osapooltelt lackunud arvamusavalduste hulk. Lisaks
sellele kodeeriti vastutav ministeerium ja komisjon, moju riigieelarvele kogusummas ja
kas tegu on kulu vai tuluga, eelndu kooskdlastanud ministeeriumide arv ning opositsiooni

ja koalitsiooni tehtud ettepanekute arv.
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5. Metoodika

Kahe institutsiooni vordlev analiilis vdimaldab kontrollida esmalt teoorias eeldatud
struktuursete erinevuste modju eelndude menetlusele ja teisalt eelnevalt piistitatud
hiipoteese ning empiirilisi kiisimusi. T66 metoodika valimisel kaaluti erinevaid
voimalikke ldhenemisi, nt intervjuud parlamendi saadikute ja valitsuse ametnikega.
Antud statistiline 1dhenemine on siiski otstarbekam, kuna viélistab subjektiivsed, mélu ja
isikliku hinnanguga seotud tegurid. Vdimalik on vaadelda ka {iksikute seaduseelndude
menetluskiiku siivitsi, ent kuna seaduseelndud on sisult, mahult, mdjult ja vdimalik, et
ka kvaliteedilt erinevad, siis ei saa iiksikute eelndude podhjalt tehtud jéreldusi pidada
esinduslikeks kogu seadusloome osas. Statistilise meetodi kasuks on ka meetodi poolt

voimaldatav analiiiisi korratavus teistel ajaperioodidel ja teistes riikides.

Osa t60s kasutatavtest sdoltumatutest tunnustest on analiiiisis logaritmitud kujul (kasutatud
on kiimnendlogaritme). Selle eesmérk oli vdhendada vdga madalate ja vdga suurte
véadrtuste omavahelist kaugust ning parandada ldbi selle andmete normaaljaotuslikkust.
Logaritmitud muutujad on: eelndude maht, ettepanekute maht, arvamusavalduste hulk ja

moju eelarvele.

Tabel 2. Hiipoteeside testimise meetodid

Meetod

t00;nse = Bo + By *logl0(huvip,g) + B, * logl0(mdju) + B3

HI-H3 166 *log10(mdju)? + By *loglO(mahtins) + Bs
* log10(maht,s)?

aeginst = BO + Bl * loglo(huviinst) + BZ * tbéinst + 83
* logl0(mdju) + B4 *logl0(mdju)? + Bs
HI-H4 acg * logl0(maht;,s;) + Pe * loglO(maht;,e)? + B,

x tsiikkely,g, + Bg * tsiikkel? .,
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Pr (t66,,)
o <1 —Pr (tbbpg)>

H5 a = By + B *1logl0(huviy,) + B, * log1l0(mdju)
+ B3 *logl0(mdju)® + By * loglO(mahtye,)
+ Bs * logl0(maht,q,)?

t00,4r1 = Bo + By * opositsioon + B, * koalitsioon + B3
* juhtivkomisjon + 4 * loglO(huviPaN) + Bs
* t00pqr + Be *10g10(mdju) + B
*log10(mdju)?® + Bg * loglO(maht,e.) + PBo
Parlamendi alagruppide * log10(mahtyey)?

moju seadusloome tdole
aegpart = Bo + By * opositsioon + B, * koalitsioon + 35

ja eelndude menetluseks
kuluvale ajale * juhtivkomisjon + 4 * loglO(huviparl) + Bs
* t00pqr + Bo *10g10(mdju) + (B,
*log10(mdju)?® + Bg * loglO(maht,e.) + Bo
*log10(mahtyer)® + Big * tsiikkelyg + Bia

* tsiikkel)

Analiitisis minnakse iildiselt detailsemaks, alustades to0s kasutatavatest andmetest
iilevaate andmisega ja keskmiste vordlusega. Kasutatavateks meetoditeks on selles etapis
korrelatsiooni hindamine ja t-testid. Hiipoteeside testimisel on valdavaks meetodiks
lineaarne regressioon ja hiipotees 5a puhul logistiline regressioon. Eelndu mahtu, moju
eelarvele ja valimistsiiklit kasutatakse analiiiisis ruutu voetuna. Koikide t66s kasutatavate
analiiliside ja mudelite puhul on kontrollitud iile ennustusjdékide jaotus, mis oli valdavalt

hea (kulunud aega ennustavatel mudelitel oli jaotus ebaiihtlasem).

T606 sdltuvate muutujate — t60 ja aeg — ja sOltumatute muutujate seoste osas saab teha vaid
moned eeldused. Hiipotees 3 osas, mis kisitleb eelndu mahtu séltumatu muutujana ja t66d
soltuva muutujana, tuleb mairkida, et vdikese mahuliste eelndud puhul (kuni paarsada
sona) tuleb eeldada korget t60 védrtust. Seda voib nimetada “klaasporanda” efektiks,
mispuhul, kui eelndule tehakse ettepanekuid, siis nende sOnastamine votab vdhemalt
teatud arv sonu. Véga viikeste eelndude puhul voib lihtsalt ettepanekute sOnastamiseks

kuluv maht tletada eelndu mahtu.
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1500

Valimiststikkel

Aeg

Joonis 5. Eelndudele kuluv maksimaalne aeg ja valimistsiikkel

Teine eeldus puudutab sdltuvmuutujat aega. Aja puhul tuleb arvestada kontseptuaalse
piiranguga maksimaalse aja osas. Menetluseks kulunud pdevade hulk on piiratud
parlamendi koosseisu maksimaalse nelja aastaga. Seda on illustreeritul iilaloleval
joonisel, kus ajateljeks on valimistsiikkel (0-1) ja maksimum aja véartus on ligikaudu
1460 pideva. Sellest tulenevalt on maksimaalses ajas teatava tsiiklilisus: mida hilisemal

ajal eelndud menetlema hakatakse, seda viiksem saab olla sellele kuluv maksimaalne aeg.
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6. Andmestiku tutvustus

Kuivord tegu on spetsiaalselt kdesoleva uurimistdo jaoks koostatud andmestikuga, siis on
paslik tutvustada selle {ilesehitust ning anda kirjeldav {ilevaade olulistest t66s
kasutatavatest tunnustest: tehtud t66, kulunud aeg, avalik huvi ja moju eelarvele.
Ulevaates tuuakse ira tunnuste jaotus, erinevused vaadeldavate etappide vahel (eeskiitt
ministeeriumide ja parlamendi vahel) ja olulisemad seosed teiste andmestikus olevate
tunnustega. Enne seda aga iildine statistika uuritavate eelndude endi, nendele tehtud

ettepanekute, menetlusele kulunud aja ning avaldunud avaliku huvi kohta.

Analuiusis kasutatavad eelnoud

Tabel 3. Analiiiisis kasutatavad eelnéud

N

Oigusloome arendamine | 189
Euroopa Liit | 102

Rahvusvahelised

organisatsioonid ja kokkulepped t

Siseriiklik kooskolastamine | 26

Kokku | 328

Kaasatud eelndud on jaotatud kahte laiemasse gruppi: 1) seadusloome arendamine (189
eelndud) ja 2) seaduste kooskdlastamine (139 eelndud). Viimasesse gruppi kuuluvad nii
Euroopa Liidust ja rahvusvahelistest organisatsioonidest alguse saanud eelndu algatused,
mispuhul pole tegu lepingute ratifitseerimisega, vaid rahvusvahelistest kokkulepetest
tulenevate seadusmuudatustega. Esines ka iiksikuid siseriiklike kooskodlastusi, kus
iihtlustati erinevates piirkondades erinevalt moistetud seadusi. Koik iilejdédnud eelndud

on liigitatud esimesse gruppi.
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Tabel 4. Analiiiisis kasutatavad eelndud: ministeerium X juhtivkomisjon maatriks. Tabelis on toodud

kattuvate eelndude arv

=) =] =]
.2 E 2 § 2o

£ 8 535 &4 7z ¢ ¢ -

s 4 ®» & o & § @ g 0

%~ € £ & =% o5 £ E 2 @

= ¢ & =2 B =% 3 RZRN=

= 9) 2 =] 2 7 9 g

SE = ™ 5 9 5 2 A g 3

e = 5 QO S T < = S
¥~ £ 3 § 2 § £ £ % % Z
g 5 8 ® £ £ 2 £ 5 b 3
¥ S 2 A4 ¢ 2 wn > O M
Justiitsministeerium | - 2 - 5 8 - - - - 44 59
Haridus- ja teadusmin | - 16 - - - - - - 16
Kaitseministeerium | - - - 1 - 12 - - - 13
Keskkonnaministeerium | 35 - 1 - - - - - - - 36
Kultuuriministeerium | - 7 - - - - - - - - 7
o Majandus-jao o a0 0 g9

kommunikatsiooniministeerium

PSllumajandusministeerium | - - 18 - - - - - - - 18
Rahandusministeerium | - - - 15 1 49 - 1 - - 66
Siseministeerium | - - 3 2 13 - - - - 12 30
Sotsiaalministeerium | 2 - - - 1 - - 42 - 2 47
Vilisministeerium | - - - - - - 1 - 1 - 2
Kokku | 38 25 22 61 23 49 13 43 1 58 333

Nagu eelnevalt mainitud, siis on samuti kodeeritud eelndu eest vastutav ministeerium ja

Riigikogu komisjon. Komisjonid peegeldavad oma teemade poolest iildjuhul

ministeeriume, mida on ndha ka menetletud eelndude kattuvusest. Erinevad on

siseministeerium ja pohiseaduskomisjon, millele pole tépset vastet teises institutsioonis.

Siseministeeriumi algatatud eelndusid on menetlenud eeskétt pdhiseaduskomisjon ja

oiguskomisjon ning diguskomisjoni on eelndud joudnud justiitsministeeriumist ja juba

nimetatud siseministeeriumist. Suur osa vélisministeeriumi ja véliskomisjoni eelndudest

jai vélja, kuna tegu oli lepingute ratifitseerimistega.
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Joonis 6. Eelnou maht sdnade arvus kolmes etapis — histogrammid

Tabel 5. Eelndude maht sdnade arvus kolmes etapis

Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max
I kooskolastusring 2891 1165 5001 48 33033
Parlament 3051 1268 5279 57 39052
Vastuvbetud 3083 1318 5353 38 44210
seadus

Keskmine eelndu maht on I kooskdlastusringil ministeeriumide tasandil 2891 sdna ning
see kasvab parlamendis 3051 ning vastuvoetud seaduses 3083 sdonani. Samas ei ole
toodud aritmeetilised keskmised antud juhul sobivad eelndusid kirjeldama, kuna néha on,
et rohkem kui pooled eelndudest on véiksemamahulised, ning aritmeetilise keskmise
ajavad suureks tliksikud viga mahukad eelndud (tihti on tegu terviktekstidega ja mitte
muudatusseadustega). Paremini iseloomustab keskmist seadust mediaanvééartus, mis on I
kooskdlastusringis 1165, parlamendis 1268 ja vastuvoetud seaduses 1318. Mdlemal juhul
selgub, et eelndud kipuvad 14bi erinevate etappide muutuma mahukamateks, ehk neile
lisatakse teksti juurde. Eelnou tasandile minnes tasub mérkida, et vdike hulk muudatustest

tuleneb formaadi muutusest, kus muudetakse eelndu pdises voi jaluses teksti.
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Markuste ja ettepanekute maht
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Joonis 7. Markuste ja muudatusettepanekute maht sonade arvus — histogrammid
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Tabel 6. Mérkuste ja muudatusettepanekute maht sGnade arvus

30000

Keskmine Mediaan Standardhélve Min
Mirkuste maht 3963 1707 7800 0
Muudatusettepanekute 1404 394 3300 0
maht

Eelndudega tehtav t66 viljendub ministeeriumide tasandil tehtud mérkustes ja

parlamendi tasandil 14bi muudatusettepanekute. Néha on olulist erinevust kahe

institutsiooni vahel: keskmiselt tehti ministeeriumide etapis eelndule mérkusi 3963 sona

ulatuses ja parlamendis ettepanekuid 1404 sona ulatuses. Sarnaselt eelndude mahule pole

aritmeetiline keskmine sobiv tehtud t66 hindamiseks ja ldhtuda tuleks mediaanist, mis on

vastavalt 1707 ja 394. Andmetest jireldub, et mirkuste maht iiletab eelndu mahu I

kooskdlastusringis (ministeeriumide etapis), aga muudatusettepanekute maht jadb eelndu

mahule alla (parlamendi etapis).
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Eeln6ude menetlemiseks kulunud aeg
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Joonis 8. Eelnoude menetlemiseks kulunud aeg paevades ministeeriumide tasandil ja parlamendis —

histogrammid

Tabel 7. Eelndude menetlemiseks kulunud aeg paevades ministeeriumide tasandil ja parlamendis

Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max
. Aes 141 119 114 2 824
ministeeriumides
Aeg parlamendis 79 69 46 9 304

Eelndude menetlemiseks kulunud aja arvutamiseks on lahutatud etapi 16pu kuupidevast
etapi alguse kuupdev. Parlamendi ajast on lisaks lahutatud seadusest tulenev parlamendi
puhkuste periood suvel ja talvel. Kuna ministeeriumide tasandil pole puhkuste arvesse
vOtmine antud juhul vdimalik, siis voib parlamendis kulunud aeg olla monevorra lithem
puhkuste tottu. Erinevus ei tohiks olla aga oluline, kuna iildiselt ei puhka
ministeeriumides koik iihe eelnduga tegelevad inimesed korraga ning t66 jétkub ka siis,

kui inimesi jddb vihemaks.

Kogutud andmetest selgub, et keskmiselt kulus eelndu menetlusele aega
ministeeriumides 141 pdeva ning parlamendis 79 pédeva. Ka kulunud ajas leidub iiksikuid
suuri vadrtusi, mistottu on otstarbekas ldhtuda mediaanist. Mediaanvaartused on vastavalt

119 ja 69 péeva.
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Joonis 9. Avalikkuse huvi ministeeriumide tasandil ja parlamendis — histogrammid

Tabel 8. Avalikkuse huvi ministeeriumide tasandil ja parlamendis

30

Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max
Avalikkuse huvi 5 8 0 70
ministeeriumides
Avalikkuse hUYl | 3 0 29
parlamendis

Avalikkuse huvi, mis on moddetud eelndudele lackunud arvamusavalduste hulgana nii

ministeeriumide kui ka parlamendi tasandil, oli enamasti vihene. Keskmiselt lackus

ministeeriumide tasandil 5 arvamusavaldust ning parlamendis 1. Mediaan oli seejuures

vastavalt 3 ja 0. Mdlemas institutsioonis esines ka iiksikuid korgeid védrtusi. Enamasti

parinesid arvamusavaldused kas erinevatelt kolmanda sektori organisatsioonidelt,

erialaliitudelt voi organisatsioonide liikmetelt. Ministeeriumi tasandil avalduvat suuremat

huvi seletab ka ministeeriumide omapoolne kaasamistegevus, kus on palutud

kooskolastusel olevale eelndule huvigruppide arvamust.

Naditeks voib tuua ehitusseadustiku ja planeerimisseaduse rakendamise seadus (572 SE),

mille osas esitati ministeeriumide tasandil 70 arvamusavaldust ja parlamendis 9.

Arvamustes kommenteeritakse arutluse all olevaid ettepanekuid (nt kommenteerib Eesti
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Tuuleenergia Assotsiatsioon Majandus- ja kommunikatsiooniministeeriumi ettepanekut,

mis puudutab juba menetlusse voetud hoonestusloa taotlusi, mille suhtes on tehtud

kulutusi), eelndud ennast ning harvem sodnastatakse konkreetsed muudatused eelndule.

Sarnased arvamusavaldused on tavapirased ka teiste eelndude puhul ning nii

ministeeriumides kui ka parlamendis.

Eeln6éude moju riigieelarvele
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Joonis 10. Eelndude moju eelarvele

Tabel 9. Eelndude moju eelarvele (summad eurodes)

20,000,000 40,000,000 60,000,000 80,000,000 100,000,000120,000,000

Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max
Mobju puudub i i i i i
(n=163)
Negat“vn?nf;’g 2297146  -167200 8905052  -70 000 000 -800
Positiivne moju | 1 555 66> 1295000 24 425 778 6732 120 000 000

(n=32)

Viimaseks oluliseks tunnuseks on eelndu mdju riigieelarvele. Eelndusid, millel

eelarveline moju puudub, oli rohkem kui eelarvet mdjutavaid eelndusid (163>130).

Hoolimata laiast andmete jaotusest (-70M kuni 120M) jaotusid eelarvelise mojuga

eelndude enamasti -200K ja 1.3M vahele. Uhtlasi jéreldub sellest, et keskmiselt oli

positiivse mojuga eelndu keskmine moju suurem kui negatiivse mojuga eelndul. Samas

oli negatiivse mojuga eelndusid positiivse mojuga eelndudest rohkem.
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Tabel 10. Eclndude mdju eelarvele komisjonide 16ikes. Moju eelarvele tulbas kajastub protsent
kodigist eelnoudest. Kulud tulbas ja tulud tulbas kajastub protsent kdigist eelndudest, millel oli mdju

eelarvele.
255 E E
588 Z E
Keskkonnakomisjon 41 69 31
Kultuurikomisjon 52 92 8
Maaelukomisjon 45 100 0
Majanduskomisjon 39 71 29
PShiseaduskomisjon 65 80 20
Rahanduskomisjon 61 40 60
Riigikaitsekomisjon 62 100 0
Sotsiaalkomisjon 64 89 11
Oiguskomisjon 45 88 12
Keskmine 51 77 23

Vaadates moju eelarvele Riigikogu komisjonide 16ikes selgub, et kdik komisjonid (v.a
véliskomisjon, mille eelndusid antud t66 raames ei analiiiisita) on menetlenud nii eelarvet
mojutavaid eelndusid kui ka eelndusid, millel moju eelarvele puudub. Samuti on niha, et
keskmisest rohkem on eelarvesse raha juurde toonud eeskétt rahanduskomisjoni eelndud

aga ka keskkonnakomisjoni ja majanduskomisjoni eelndud.

Tunnuste transformeerimine

Kdigi eeltoodud tunnuste (v.a aeg) ja osade uute tunnuste parema loetavuse ja iihtlasema

jaotuse saamiseks on otstarbekas neid transformeerida kasutades selleks

kiimnendiklogaritme. Saadud véértusi tuleb seejarel lugeda arvu 10 astendajatena: 10™ (nt

10=1, 100 =2, 1000 = 3, 1500 = 3.176 jne).
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Lineaarregressiooni tdlgendamine logaritmitud sdltuvmuutuja puhul on aga monevorra
keerulisem’. Arvestada tuleb, et logaritmitud sdltuvmuutuja tagasi transformeerimine ei

néita enam endist tunnuste vahel seost, sest:
log10(a) — log10(b) # log10(a — b)
vaid
a
log10(a) —log10(b) = log10 (—)
b
Sellest tulenevalt ei ndita astendatud [ vadrtused mitte summaarset y vaartuste muutust
(juhul, kui x suureneb iihe vorra), vaid muutust protsentides (juhul, kui x suureneb iihe
vorra). Juhul, kui ka sdltumatu muutuja on logaritmitud kujul, siis tuleb seda kisitleda

soltuvmuutuja protsentuaalse muutuse astendajana:

G
V2
Niiteks soovides niha logaritmitud sdltumatu muutuja mdju 10% muutuse korral, oleks

tehe:
1.108

Téhele tasub panna veel seda, et kui logaritmimata sdltuvmuutujate puhul tdlgendatakse
muutust soltuvmuutuja aritmeetilise keskmise suhtes, siis logaritmitud tunnuse puhul on

tegu protsentuaalse muutusega geomeetrilise keskmise suhtes.

Jargnevalt toon iilevaate analiiiisis kasutatavatest transformeeritud tunnustest: t60,
avalikkuse huvi, eelndu modju eelarvele, muutus eelndu mahus, tehtud

markused/ettepanekud, parlamendi alagruppide to6.

Seadusloome to00

Seadusloome t60 operatsionaliseerimiseks kasutatakse kahte tunnust: eelndu maht ja

eelndule tehtud markused (ministeeriumides) ja ettepanekud (parlamendis).

> UCLA: Statistical Consulting Group. ,,How do I interpret a regression model when some variables are
log transformed?*“. URL (kasutatud 23.05.2016):
http://www.ats.ucla.edu/stat/mult pkg/fag/general/log_transformed_ regression.htm
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Valitsuse tasandil puudus teine nimetatud tunnustest, mistottu polnud voimalik selles

etapis eelnduga tehtud t66d hinnata. Kiill aga on vdimalik vorrelda mahu muutumist

erinevate etappi

reservatsioonidega, kuna taoline operatsionaliseering ei vota arvesse tegelikku eelndule

vahel.

tehtud muutust vaid sdnade arvu erinevust erinevate etappide vahel.

Sellelt tehtavatesse jéareldustesse tuleb suhtuda oluliste

1.5
1
2
5
2
)
— Valitsus
Ministeeriumid
0 — Parlament
0 sdéna 10 sdna 100 séna 1000 s6na 10 000 sdna
Muutus eelndude mahus
Joonis 11. Muutus eelndude mahus kolmes etapis
Tabel 11. Eelndude mahu muutus kolmes etapis (kiimnendiklogaritmitud tunnus)
Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max
Valitsus 1.314 1.176 585 0 3916
Ministeeriumid 2.022 2.218 952 0 3.920
Parlament 1.811 1.708 .693 0 3.713

Kolme etapi vordluseks tuleb luua kolm uut tunnust, kus lahutatakse igast jargnevast

etapist sellele eelneva etapi tunnus (eelndu maht parlamendis — eelndumaht valitsuses;

eelndumaht valitsuses — eelndumaht ministeeriumides; vastuvoetud seaduse maht —

eelndu maht parlamendis). Koikides etappides on keskmine erinevus suhteliselt madal,

kuid esineb ka vdga korgeid ja madalaid vairtusi. Valitsuse etapis on valdav osa

36



vadrtustest koondatud kitsasse vahemikku, ca 10-50 sona vahele. Sellest tulenevalt saab
jéareldada, et valitsuses tehtud muudatused on minimaalsed, jdddes formaadist tulenevate
muutuste piiresse (eelndusid parlamenti edastades vdidakse muuta pealkirja, adressaati,
edastajat jms). Teistes etappides on véirtused jaotunud vordselt suuremas vahemikus —

50-1000 sdna, mis viitab juba substantiivsetele muudatustele.

Tulemus on ootuspirane, arvestades, et valitsuse istungite eesméirk ei ole tegeleda
eelndude koostamisega, vaid nende iile vaatamisega sobivusel parlamenti saatmisega.
Sellest tulenevalt ei keskenduta t60s valitsuse tasandi tdpsemale analiilisile, vaid

vorreldakse edaspidiselt vaid ministeeriumide ja parlamendi etappe.

Ministeeriumides ja parlamendis tehtud t60 hindamiseks saab kasutada eelndude
kooskolastamisel ja menetlemisel lackunud mérkusi ja ettepanekuid. Kuna tehtud
mirkuste/ettepanekute ja eelndu mahu vahel esineb tugev korrelatsioon®, siis on
otstarbekas kasutada lackunud méirkuste/ettepanekute jagatist eelndu mahuga. Kuna nii
eelndude kui ka maérkuste/ettepanekute maht on suure varieeruvusega, siis mdlemad

tunnused transformeeriti kiimnendiklogaritmi abil:

log10(ettepanekute maht)

too; =
00inst log10(eelndu maht)

Tulemuseks on antud kontekstis t66d modtev tunnus, mis téhistab mirkuste/ettepanekute
osakaalu eelnduga mahuga vorrelduna. Tunnuse vidirtust saab tolgendada kui t66

protsenti logaritmitud eelndu mahust.

% Ministeeriumide tasandil on korrelatsioonikordaja 0.69, parlamendis 0.57; p<0.000.
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Joonis 12. Seadusloome t60 kahes institutsioonis

Tabel 12. Seadusloome t66 kahes institutsioonis

Keskmine Mediaan Standardhilve Min Max
T66
.. .. .976 1.060 .380 0 1.779
ministeeriumides
T66 parlamendis 718 .834 381 0 2.187

Kahe tasandi vOrdlusest on néha, et agregeeritud tasandil tehakse ministeeriumides

eelndudega keskmiselt ligikaudu 20% rohkem t66d (mediaani alusel)’. Eelndutasandile

minnes selgub lisaks, et kahes institutsioonis tehtava t66 vahel on vaid keskmise

8 . ~- .. . . . . - ~
tugevusega seos , mis voib viidata institutsioonide eripérast tulenevale mdjule.

" T-testi tulemused: t = 16.2; p=0.000.
¥ Korrelatsioonikordaja: r = 0.25; p<0.001.
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Joonis 14. Seadusloome t66 ministeeriumide ja juhtivkomisjonide

Eelndudega tehtud t60s ei ilmne tsiiklilisust: t60 hulk oli mdlemas institutsioonis
sOltumata ajast iihtlase jaotusega. Samuti on t60 véirtus ihtlane komisjonide ja

ministeeriumide 10ikes.
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Joonis 15. Seadusloome t66 parlamendi alagruppides - histogrammid

Tabel 13. Seadusloome t606 parlamendi alagruppides

Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max

Juhtivkomisjon 7.924 3 17.485 0 153

Opositsioon 5.003 0 55.552 0 1000
Koalitsioon 250 0 1.193 0 13

Parlamendi tasandil on voimalik hinnata veel erinevate alagruppide tehtud t66d. Selleks
on andmestikus loendatud opositsiooni, koalitsiooni ja juhtivkomisjoni poolt tehtud
muudatusettepanekud. Erinevalt t66 tunnusest, mille aluseks oli sonade arv, on siinkohal
tegu vaid ettepanekute arvuga jéttes ettepanekute mahu ja sisu arvestamata. Parlamendi

alagruppide t66 tunnust kasutatakse transformeerimata kujul.

Keskmiselt teeb kdige enam ettepanekuid juhtivkomisjon. Andmestikku koostades paistis
seejuures silma, et juhtivkomisjon teeb tihti koost6dd eelndu koostanud ministeeriumiga,
mispuhul saab ministeerium veel parlamendi etapis enda arvamust ja ettepanekuid
avaldada. Sellest tulenevalt ei pruugi kdik juhtivkomisjoni ettepanekud périneda neilt

endilt, kuna nende ettepanekute tegelike autorite tuvastamine oli tihti keeruline.

Opositsiooni ja koalitsiooni ettepanekute puhul sellist probleemi ei olnud. Uhtlasi on
tegid need parlamendi alagrupid oluliselt vidhem ettepanekuid, mida illustreerib kdige
paremini mediaanvédrtus — 0. Kuigi andmistikus selle kohta eraldi infot ei kogutud, siis
nii opositsiooni kui ka koalitsiooni ettepanekud liikati tihi tagasi ning neil erilist mdju

seadusloomele ei avaldanud.
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Eeln6ude menetlemiseks kulunud aeg
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Joonis 16. Seadusloome t66ks kulunud aeg kahes institutsioonis

Toole kulunud aega kasutatakse analiiiisides transformeerimata kujul ning seega on
tunnus juba eelnevalt kirjeldatud. Kasutades aega soltuvmuutujana on oluline lisada
tstiklilisuse tunnus kontrolltunnusena. Valimistsiiklist tulenevate piirangute tottu
(perioodilised valimised, mistottu peavad poliitikud enda positsiooni siilitamiseks
korraldama kampaaniaid) on mitmed poliitilised protsessid samuti tsiiklilised (nt
koalitsiooni ja opositsiooni toetus). Tsiiklilisuse kontrollimiseks on igale eelndu etapi
algusajast (ministeeriumides I kooskdlastusring ning parlamendis aeg, mil eelndu vdeti
menetlusse) kodeeritud uus tunnus, mis tihistab protsenti valimistsiiklist. Valimistsiikli

0% tdhistab vaatlusall oleva koosseisu esimest kuud ning 100% viimast kuud.
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Avalikkuse huvi
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Joonis 17. Avalikkuse huvi ministeeriumide tasandil ja parlamendis
Tabel 14. Avalikkuse huvi ministeeriumide tasandil ja parlamendis
Keskmine Mediaan Standardhilve Min Max
Avalikkuse huvi
.. L .580 .602 .396 0 1.851
ministeeriumides
Avalikkuse huvi
. .194 0 .309 0 1.477
parlamendis

Avalikkuse huvi on varasemalt kirjeldatud transformeerimata tunnusena, kuid kuna
tunnuse jaotus oli ebaiihtlane ning kahes institutsioonis kiillalt erinev, siis on otstarbekas
kasutada seda kiimnendlogaritmitud kujul. Ministeeriumide tasandil oli avalikkuse huvi
keskmiselt suurem9, kuid erinevalt eelmistest tunnustest oli ka nende omavaheline seos

tugevlo.

? T-testi tulemused: t = 15.148; p=0.000.
1 K orrelatsioonikordaja: r = 0.34; p<0.001.
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Eeln6éude moju riigieelarvele
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Joonis 18. Eclndude moju eelarvele
Tabel 15. Eelndude mdju eelarvele
Keskmine Mediaan Standardhélve Min Max
Kokku 2.349 0 2.779 0 8.079
(n=293)
Kulud 5.227 5.257 963 2.903 7.845
(n=96)
Tulud 6.015 6.130 1.141 3.828 8.079
(n=31)

Moju riigieelarvele on transformeerimata kujul kirjeldatud varasemalt, kuid andmete

parema loetavuse ja iihtlase jaotuse saavutamiseks on mdju eelarvele logaritmitud. Mdju

riigieelarvele oli 43% analiilisi kaasatud eelndudest. Negatiivne mdju (kulud) oli 96-1

eelndul ja positiivne moju (tulud) 31-1 eelndul.

Analuiisi

kaastakse tunnus

koondtunnusena, mispuhul ei eristata negatiivset mdju ja positiivset mdju. Uhtlasi, kuna

tunnus katab viga suure andmete vahemiku (Ost eurost kuni ca 100 miljoni euroni), siis

kasutatakse seda analiilisis ruutu vdetuna, mis toob paremini vélja mdju erinevuse

erinevate vaartuste korral.
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7. Analuusi tulemused

Seadusloome t00

Hiipoteesid 1-3 kisitlevad soltuvmuutujana t66d. Hiipotees 1-s on sdltumatu muutuja

avalikkuse huvi, hiipotees 2-s eelndu mdju ning hiipotees 3-s eelndu maht. Hiipoteeside

testimiseks tuleb teha kaks mudelit mdlema vaadeldava institutsiooni kohta —

ministeeriumid ja parlament:

t00min = PBo + Bi * logl0(huvi,,) + B, * logl0(mdju) + B3 * loglO(mdju)? + B,

* loglO(maht,,,) + Bs * loglO(mahty,i,)?

t00,0r1 = Bo + B1 *loglO(huvir,arl) + B, *log10(mdju) + B * loglO(mdju)? + B,

*log10(mahtyey) + Bs * loglO(maht,qq)?

Tabel 16. Seadusloome t60 regressiooni mudelid

Seadusloome t60 kahes institutsioonis

Huvi

Mbju

Mobju x Moju

Maht

Maht x Maht

Konstant

R?
N

Ministeeriumid

.050%
(.025)
-.007
(.015)
001
(.003)

- 73]
(.123)
091
(.020)
2.419%%x
(.184)

0.41
229

Parlament

156%#*
(.036)
043
(.018)
008
(.003)
-.866*
(.181)
117
(.029)
2.377%%x
(.280)

0.29
229

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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Mudelid on statistiliselt olulised ning pakuvad arvestatavat seletusvdoimet. Ministeeriumi
tasandi mudel on seejuures parlamendi tasandist korgema seletusvdoimega (RzmiIl > Rzpaﬂ).
Mudelite pohjal saab testida esimest kolme hiipoteesi, mis puudutab tehtud t66d

soltuvmuutujana.
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Joonis 19. Avalikkuse huvi ja seadusloome t66

Hiipotees 1 leiab t60 osas kinnitust. Erinevalt eeldatust on ministeeriumide tasandil
avalikkuse huvi statistiliselt oluline ja positiivse mdjuga. Mdju on samas oluliselt
viiksem parlamendi tasandil avalduvast mgjust. Ilma avalikkuse huvita on parlamendis
tehtud t60 hulk ministeerimide tasandist madalam, kuid avalikkuse sekkumisel tehtava
t66 maht vordsustub. Mudeli pohjal on ndha, et vordse taseme saavutamiseks on vajalik
ca 15 avalikku poodrdumist parlamendi tasandil. Uhtlasi saab ennustada, et 5-20
arvamusavalduse vahemikus hakkab parlamendi tehtud ettepanekute maht {iletama

eelndu mahtu.
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Joonis 20. Eelndu mdju ja seadusloome t66

Oluline ennustav tegur on lisaks eelndu mdju eelarvele, kuna see mojutab kaudselt ka
teisi riigi poliitikaid. Hiipotees 2 kohaselt peaks mdjukamad eelndud soodustama
eelnduga tehtavat t60d, eeldades seejuures seost parlamendis ja seose puudumist
ministeeriumide tasandil. Analiiisi tulemusel selgub, et eeldus peab paika.
Ministeeriumide tasandil seos eelndu mojuga riigieelarvele ja tehtud t66 vahel puudub,
samas parlamendi tasandil on niha olulist seost: kui eelndu mdjutab riigieelarvet ca 1
miljoni euro jagu, siis toimub oluline kasv tehtava t66 mahus. Hiipotees 2 leiab seega t66

osas kinnitust.
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Joonis 21. Eelndu maht ja seadusloome t66

Hiipotees 3 kohaselt peaks vdhesemate ressurssidega parlament tegema suuremate
eelndude puhul vihem t66d ning parlamendi tasandil ei tohiks seost olla. Tulemustest on
ndha, et kuigi eelndu mahu suurenedes viheneb eelndudega tehtav t66 mdlemas
institutsioonis, siis langus 16ppeb ca 1000 sdna juures. Langus t66 mahus leiab kiill aset,
aga ainult viikesemahuliste eelndude puhul. Suuremamahuliste eelndude puhul kadus
ndhtav mdju &dra, mis viitab teatud “klaasporanda” efektile — eelndu mahust hoolimata
tehakse alati vihemalt teatud hulk maérkusi ja ettepanekuid. See vOib tulenda eeskétt
sellest, et eelndule mirkuste/ettepanekute tegemine nduab selgitusi ja pdohendusi, mis

paratamatult vitavad teatud mahu.

Jattes vdiksemahulised eelndoud korvale, saab jiareldada, et mahu suurenedes tehtava t66
hulk jadb moelma institutsiooni puhul muutumatuks, mistdttu ei saa hiipotees 3 t60 osas

kinnitada.
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Eelnoude menetlusele kuluv aeg

Hiipoteeside 1-3 testimiseks sdltuvmuutujaga aeg, on vajalik teha mudelid, kus lisaks

eelmistest mudelites kasutatud tunnustele tuleb lisada tsiiklilisuse tunnus ning hiipotees 4

testimiseks tehtud t60 tunnus:

aegmin = BO + Bl * loglo(huvimin) + Bz * tébmin + 83 * log10(m6ju) + 84-
* loglO(mdju)? + Bs *loglO(mahty,,) + Be * loglO(mahty,,)? + By

* tstikkely, + Pg * tsiikkel?;,

aegparl = BO + Bl *loglo(huviparl) + BZ * tééparl + 83 *loglo(méju) + 84
*log10(mdju)?® + Bs * loglO(maht,qr) + Be * loglO(mahtye ) + B,

* tsikkelyg + Bg * tsikkels

Tabel 17. Eelndude menetlemiseks kulunud aja regressiooni mudelid

Seadusloomele kulunud aeg kahes institutsioonis

Ministeeriumid Parlament
Huvi 1.849 31.984*%**
(20.287) (8.824)
Too 237.787*** 39.417**
(52.334) (15.844)
Moju  9.397 4.849
(11.999) (4.293)
Moju x Moju  -1.339 -1.134
(2.005) (.702)
Maht 320.690** -2.747
(104.570) (44.832)
Maht x Maht -43.047%* 2.573
(16.654) (7.052)
Tsiikkel 221.740%* 172.372%**
(108.596) (37.986)
Tsiikkel x tsiikkel -313.282%* -171.555%**
(114.255) (38.106)
Konstant -688.612%** -4.274
(192.854) (76.645)
R® 0.17 0.22
N 229 229

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

48



Mudelid on taaskord statistiliselt olulised ning omavad endiselt arvestatavat
seletusvoimet. Ministeeriumide tasandi mudeli seletusvdime on vorreldes eelmisega

siiski mérgatavalt langenud.
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Joonis 22. Avalikkuse huvi ja aeg

Hiipotees 1 puhul, mille kohaselt mdjutab avalikkuse huvi eelnduga tehtud t66d ja tooks
kulunud aega, leiab ootuspdraselt parlamendi tasandil kinnitust, kuid ministeeriumi
tasandil mitte. MGju suurus pole samas mirkimisvdirne: selleks, et eelndu menetlusele
lisanduks kindlalt vihemalt {ihe kuu jagu t66pédevi, peaks parlamenti edastama kuni 40
arvamusavaldust, mida empiiriliselt ei juhtunud vaadeldud koosseisu jooksul kordagi.
Samas on néha, et seos kahe tunnuse vahel on statistiliselt viga oluline ning positiivse
suunaga, mistottu saab siiski Oelda, et eelndusid, mille osas on suurem avalikkuse huvi,

menetletakse parlamendis kauem.

Hiipotees 2 puhul, mille kohaselt peaks olema positiivne seos eelndu mdju ja menetlusele
kulunud aja vahel, kinnitust ei leidnud. Mdlema institutsiooni puhul olid tulemused

statistiliselt ebaolulised ning negatiivse suunaga.
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Joonis 23. Eelndu maht ja aeg

Hiipotees 3 kohaselt peaks mahukamate eelndude puhul kuluma parlamendis, kus
ressursse on vdhem, rohkem aega ning ministeeriumide tasandil, kus ressursse on
rohkem, seos puuduma. Analiiiisi tulemused niditavad aga vastupidist. Parlamendi
tasandil statistiliselt oluline seos puudub ning ministeeriumide tasaandil on seos kiill
vaikesemahuliste eelndude puhul positiivne, ent alates 1000st sdnast (mediaan eelndu
maht on 1165) kaob seos dra ning vdikesemahuliste ja viga mahukate eelndude puhul

pole seos eristatav.
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Joonis 24. Seadusloome t60 ja aeg

Hiipotees 4 kohaselt peaks suurem todmaht olema positiivses seoses t00 jooksul kulunud
ajaga. Hiipotees osutub tulemuste pohjal tdeseks. Ministeeriumide tasandil on seos
seejuures oluliselt tugevam kui parlamendis. Kui ministeeriumides tehakse eelnduga
vihemalt 1% vdrra rohkem t66d, siis sellega lisandub keskmiselt ca 2 pieva''.
Parlamendis lisandub 1%-lise tookasvuga keskmiselt alla poole to6pdeva. Kuigi seda ei

saa antud t00 raames kontrollida, siis vOib see viidata vOimalikule ebaefektiivsusele

parlamendis, kus ressursside kulu (aeg) ei ldhe kokku toéomahuga.

Parlamendi alagruppide t66 ja m6ju

Senitehtu pohjal on ilmnenud olulised institutsioonide vahelised erinevused. Parlamendi
tasandil on aga otstarbekas eraldi vaadata alagruppide t66d. Andmestikus on loendatud

juhtivkomisjoni, opositsiooni ja koalitsiooni tehtud muudatusettepanekuid ning

" Kuna t66 véirtust saab tdlgendada protsentuaalselt, siis 1-astmeline tdus to6 vidrtuses on 100%-line tdus.
1%-lise tousu moju saamiseks tuleb B véartus seega 100-ga jagada.
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teooriaosas pdhjendatult saab eeldata, et nimetatud alagrupid to6tavad erinevate

stiimulite alusel.

Esmalt tasub vaadata, millised tingimused f{ileiildse soodustavad alagruppide t66d.
Hiipotees 5 jirgi peaks suurema avalikkuse huvi korral olema suurem tdendosus
parlamendi alagruppidel seadusloome t66s osalemiseks. Kuna nii opositsioon kui ka
koalitsioon ei tee valdavat osa eelndude puhul iihtegi muudatusettepanekud, siis on
hiipoteesti kontrollimiseks on sobilik kasutada logistilist regressiooni. Selleks tuleb luua
kolm uut binaarset tunnust parlamendi alagruppide t66 tunnustest. Uued tunnused saavad
vadrtuseks “0”, kui iihtegi muudatusettepanekut ei tehtud, ning “1”, kui tehti vihemalt

iiks muudatusettepanek. Mudeli valem on jirgnev:

Pr (t66,,)
n <1 —Pr (taapg)>

= By + By *logl0(huvi;,g) + B, * logl0(mdju) + B3 * loglO(mdju)? + B,
+logl0(mahtyey) + Bs * logl0(maht,q.q)?

Tabel 18. Parlamendi alagrupid ja seadusloome t66

Parlamendi alagrupid ja seadusloome t60

Juhtivkomisjon  Opositsioon Koalitsioon
exp(b)
Huvi 6.382* 9.360%** 1.913
(5.458) (4.677) (1.259)
Moju .545 .622 1.023
(.173) (.161) (.422)
Mobju x mdju  1.097 1.092* 970
(.058) (.044) (.070)
Maht 51.155 1.040 127
(161.506) (2.422) (.402)
Maht x maht .729 .998 1.684
(.408) (.376) (.814)
Konstant .001 121 352
(.003) (.427) (1.800)
Nagelkerke pseuod-R2 0.32 0.18 0.13
Korrektselt klassifitseeritud  81.15% 81.18% 90.94%
Korrektsed positiivsed  93.60% 21.05% 0.00%
Korrektsed negatiivsed 36.84% 96.09% 100.00%
N 260 287 287

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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Mudelid on statistiliselt olulised, ent varieeruva kvaliteediga. Juhtivkomisjoni ja
opositsiooni mudelid ennustavad nii toeseid kui viirasi vadrtusi rahuldaval tasemel, ent
koalitsiooni mudel ei suuda iihtegi toest vddrtust ennustada. See tuleneb osalt tdeste

védrtuste vihesusest, aga teisalt viitab ka nende korrapératusele.

Seadusloomes osalemise tdendosus
o

0 = Juhtivkomisjon
= = Opositsioon
- = Koalitsioon
0 2 5 10 20 40 100
Avalikkuse huvi

Joonis 25. Avalikkuse huvi ja parlamendi alagrupid

Analiiiisi tulemuse pdhjal saab hiipotees 5 osalist kinnitust molemas osas. Kdige suurem
mdju on avalikkuse huvil opositsioonile, mis voib aktiviseeruda juba viie
arvamusavalduse parlamenti lackumise korral. Ka juhtivkomisjon teeb avalikkuse huvi
puhul tdendolisemalt ettepanekuid, ent kuna nende tdendosus ettepanekute tegemiseks on
ka ilma selleta korge, siis pole see niivord oluline jareldus. Mudel ei suuda ennustada

koalitsiooni ettepanekuid kaasatud tunnuste pdhjalt.

Tapsema iilevaate saamiseks parlamendi alagruppide t66 mojust tuleb viia 1dbi mudelid
to0 ja aja kohta sarnaselt eelnevalt kasutatud mudelitele. Mudelitele tuleb lisada
parlamendi alagruppide tunnused, kus on loetletud nende muudatusettepanekud. Teised
tunnused jddvad mudelisse kontrolltunnustena. Kuna parlamendi alagrupid on otseses
seoses tehtava to0ga vididrtusega, siis tuleks tulemusi t66 mudelis tdlgendada vaid

parlamendi alagruppide omavahelises suhtes. Teisisonu ei tohiks jareldusi teha t66, kui
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tunnuse osas, vaid analiiiisida, alagruppide omavahelist erinevust mudelis. Mudelid on

jargnevad:

t00,qr1 = Bo + By * opositsioon + B, * koalitsioon + B * juhtivkomisjon + B,
* log10(huviparl) + Bs * t00pars + Be * loglO(moju) + B * log10(mdju)?
+ Bg *logl0(maht,q,) + Bg * logl0(maht,q,)?

aegpart = Bo + By * opositsioon + B, * koalitsioon + 5 * juhtivkomisjon + B,
* log10(huviparl) + Bs * t60par; + Be * loglO(moju) + B * log10(mdju)?
+ Bg * logl0(maht,er) + Bo *loglo(mahtparl)2 + B1o * tstikkelyar + Big

* tsiikkell .

Tabel 19. Parlamendi alagrupid ja seadusloome t66 ning aeg

Parlamendi alagrupid ja seadusloome

Té0 Aeg
Opositsioon .001*** -.022
(.000) (.039)
Koalitsioon .006 -3.501
(.008) (2.035)
Komisjon .004*** 701%*
(.001) (.235)
Huvi .142* 33.830%***
(.032) (8.282)
Moju  -.025 1.2765
(.016) (4.012)
Mgju x mdju  .005 -.502
(.003) (.669)
Maht -.455%* 26.682
(.169) (34.996)
Maht x maht .047 -3.557
(.027) (5.835)
Tsiikkel 129.547***
(36.757)
Tsiikkel x tsiikkel -129.669***
(34.866)
Konstant 1.767*** 1.870
(.259) (51.634)
R® 0.57 0.21
N 212 258

* p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001
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Nii opositsiooni kui ka juhtivkomisjoni t66 tunnused osutusid seadusloome t66
ennustamisel statistiliselt olulisteks. Kuigi mdlemad vaartused on suhteliselt madalad, on
juhtivkomisjoni véirtus opositsiooni véirtusest suurem. Sellest voib jédreldada, et
keskmiselt on juhtivkomisjoni t66 suurema mahuga kui opositsiooni oma. Teise mudeli
puhul oli statistiliselt oluline vaid juhtivkomisjoni véértus, mis viitab sellele, et kuigi
opositsioon vdib muudatusettepanekuid eelndudele teha, siis menetlemiseks kuluvat aecga
see ei pikenda. Juhtivkomisjoni puhul on seos aga olemas ja tulemustest selgub, et iga
ettepanek, mille juhtivkomisjon esitab, pikendab keskmiselt menetluseks kuluvat aega
0.7 pédeva vorra. Koalitsiooni tulemused osutusid mdlemal korral statistiliselt

ebaoluliseks.
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8. Jareldused

Tabel 20. Analiiiisi tulemused

Tulemus

Ministeeriumid Parlament

H1: Mida suurem on avalikkuse huvi eelnou
vastu, seda suurem on tehtava t66 maht ja /X v
selleks kulunud aeg

H2: Mida suurema mojuga on eelndu, seda
suurem on tehtava t66 maht ja selleks kulunud X /X
aeg

H3: Mida mahukam on eelndu, seda vidiksem
on tehtava t06 maht ja suurem selleks kulunud X X
aeg

H4: Mida suurem on tehtud t66 hulk, seda
rohkem kulub eelndude menetlemiseks aecga

v /X

HS5a: Mida suurem on avalikkuse huvi eelndu
vastu, seda suurema tdendosusega osalevad /X
parlamendi alagrupid t66s

HS5b: avalikkuse huvi mdju on kdige suurem
opositsioonile

Toos piistitatud hiipoteesid leidsid osalist kinnitust. Labiviidud analiiiisidest selgus, et
parlamendi tasandil oli avalikkuse huvi ootuspéraselt statistiliselt oluline ja positiivses
seoses nii seadusloome t66 mahuga kui ka menetlusele kulunud ajaga. Ministeeriumide
tasandil oli kiill statistiliselt oluline seos t66 mahuga, ent ajaga seos puudus. Samuti oli
seos t00 mahuga ca kolm korda ndrgem parlamendi tasandil avaldunud mojust

(.051<.156).

Eelndu moju riigieelarvele oli oluline parlamendi tasandi t66 puhul, kus see avaldas

positiivset moju seadusloome toomahule. Eelndu moju riigieelarvele pidi selleks olema
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vihemalt miljon eurot. Seost menetlusele kulunud ajaga polnud vdimalik tuvastada.

Samuti puudus seos ministeeriumide tasandil.

Hiipotees 3 kohaselt pidi mahukametele eelndude puhul tehtama parlamendis vihem t66d
ning t60ks kuluma rohkem aega. Kui jitta viikesemahulised eelndud korvale, siis seos
puudus eelndu mahu ja seadusloome t60 ning aja vahel mdlemas institutsioonis.
Viikesemahulised eelndude puhul oli kiill seos olemas ja ootuspdrases suunas, ent antud
juhul ei sobi need hindamaks just ressursside puudusest voi rohkusest tulenevat moju,

mis oli hiipotees 3 eesmark.

Eraldi vaadati veel tehtud t66 hulka ja selle seost kulunud ajaga. Mdlemas institutsioonis
esines statistiliselt oluline ning positiivne seos. Samas oli seos parlamendi tasandil
marginaalne, mis viitab voimalikule ebaefektiivsusele seadusloome t60 mottes, kuna
ressursside kulu mdddetuna ajas pole tugevas seoses tehtud t66 mahuga, nagu see oli

ministeeriumide tasandil.

Viimase hiipoteesi raames kontrolliti avalikkuse huvi, eelndu mdju ja mahukuse mdju
parlamendi alagruppide to6le. Tulemusena selgus, et nii juhtivkomisjoni kui ka
opositsiooni t66d modjutab avalikkuse huvi. Moju oli seejuures koige suurem
opositsioonile, mis osales seadusloome t60s toenédoliselt vihemalt viie arvamusavalduse
lackumisel. Ka juhtivkomisjonile oli mdju olemas, ent juhtivkomisjon osales

seadusloomes tdoendoliselt ka siis, kui avalikkuse huvi puudus.

Eraldi vaadati t60s parlamendi alagruppide moju parlamendi tehtud toole ja selleks
kulunud ajale. Selgus, et t66d mdjutas nii opositsiooni kui ka juhtivkomisjoni tehtud t606,
mispuhul oli juhtivkomisjoni mdju suurem. Mdgju todks kulunud ajale oli seejuures ainult
juhtivkomisjonil, mis tdhendab, et kui opositsioon v3ib eelndule ettepanekuid esitada ja

v a .. ~ . e 12
sellega t66 mahtu suurendada, siis eelndu menetlemiseks kuluvat aega see ei mojuta “.

T66 tulemuste pohjal saab jareldada, et parlamendis tehakse keskmiselt vihem t66d kui
ministeeriumides. Keskmiselt teeb ministeerium eelnduga 20% rohkem t66d kui
parlament ning selleks kulub 40 pieva rohkem. Seos tdomahu ja kulunud aja vahel oli

. .. . . . . - 13 .. . .
seejuures ministeeriumide vahel tugev ning parlamendi vahel ndrgem °. Ministeeriumide

2 Opositsioon voib mdjutada parlamendi istungite kestvust nn 66istungite néol, ent selle mdju kogu eelndu
menetluseks kuluvale ajale ei pruugi olla markimisvéarne.
" Ministeeriumides lisandub 1% té6mahu kasvu korral 2 pieva ja parlamendis 0.4 péeva.
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tasandil avaldub ka suurem avalikkuse huvi, ent osalt on see tingitud ministeeriumide
endi aktiivsest huvigruppide kaasamisest. Piisava avalikkuse huvi ilmnemisel
parlamendis tehtud toomaht suureneb ning {ihtlustub ministeeriumide toomahuga
vihemalt 10 arvamusavalduse korral. Saab jireldada, et mida rohkem avalikkuse

eelndude vastu huvi tunneb, seda rohkem t66d nende kallal tehakse.

Ilma avalikkuse huvita Avalikkuse huvi lisandudes
| )

[ V |

Juhtivkomisjon

% Opositsioon

Téaidesaatev voim

Y
Avalikkuse huvist soltumata

Joonis 26. Seadusloome t66 maht kahes institutsioonis

Samas ei pruugi lisanduv t66 maht avaldada seadusandlusele moju, sest peamiselt
pohjustab seda opositsiooni aktiveerumine ja kuigi t66s seda eraldi ei moddetud, siis
iildjuhul opositsiooni ettepanekud parlamendis heakskiitu ei leia. See ei tdhenda, et
lisanduv t606 oleks siiski asjatu, kuna see voib tdita kommunikatiivset eesmérki ning
algatada iihiskonnas laiema arutelu. Samuti ei pruugi see tihendada, et arvamust
avaldanud huvitatud osapooled ei saaks seadusandlust mojutada, kuna nende ettepanekud

voivad leida kajastust 14bi juhtivkomisjoni.
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Kokkuvote

Parlamentide roll ja nende olulisus tdidesaatva vdoimu korval on olnud politoloogias
pikaajaline vaidlusteema. Parlamendi pohifunktsioonide 1dikes — rahva esindamine,
valitsuse kontroll ja seadusloome — on mitmetes riikides ilmnenud langustrend:
parlamendi toetus ja valimisaktiivsus langeb, parlamentide moju tdidesaatva voimu iile
kahaneb ning seadusloomet teostab peaasjalikult valitsus ja selle all olevad
institutsioonid. Samas on parlamendid tihti keerulise iilesehitusega institutsioonid ning
ainult iildiste niitajate abil ei saa selle kohta olulisi jdreldusi teha ning samuti esineb
riikide vahel kiillalt palju erinevusi. Sellest tulenevalt pakub “parlamendid vs tdidesaatev

voim” jatkuvalt koneainet.

Kiesoleva t60 eesmirk oli vaadata kitsamalt seadusloomefunktsiooni tditmist nimetatud
kahes institutsioonis: millisel mééral seadusloomega seotud t66 maht erineb parlamendis
ja tdidesaatva vOimu institutsioonides ning millised faktorid ilmnenud erinevust
seletavad. Too teoreetilises osas ldhtuti ratsionaalse valiku ja institutsionalismi teooria
arusaamast, mille kohaselt institutsionaalsed tegurid mdjutavad neis tegutsevate inimeste

valikuid ja kditumist.

Peamised institutsionaalsed erinevused parlamendi ja tdidesaatva vGimu institutsioonides
on seotud viisiga, kuidas inimesed nendesse institutsioonidesse péddsevad, mille alusel
neid hinnatakse ja kui suurel mééral ressursse on nende kasutuses. T60s argumenteeriti,
et parlamentides, kus saadikud soltuvad valijaskonna toetusest, on suurem stiimul
tegutsemaks kommunikatiivsete iilesannetega, millest tulenevalt peaks suurem
avalikkuse huvi soodustama parlamendisaadikute suuremat aktiivusust. Teine
institutsioonide vaheline erinevus puudutab kasutusel olevaid ressursse, mispuhul on
parlamendis ressursse vihem kui tdidesaatva voimu asutustes. Sellest tulenevalt peaks
parlament olema mahukamate eelndude menetlemisel rohkem piiratud kui valitsus ja
ministeeriumid. T66 viimase komponendina toodi vilja, et parlamenti ei tasu alati vaadata

ithtse institutsioonina, sest selles tegutsevatel gruppidel on erinevad huvid ja voimalused,
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mistottu tdidavad nad erinevaid rolle. Néiteks on opositsiooni voimalused seadusloomet
mojutada piiratumad kui koalitsioonil, kuid kontrollfunktsiooni efektiivne tditmine on
seevastu soodustatud. Samuti peaks opositsioonil olema suurem soov kommunikatiivsete
iilesannetega tegeleda, kuna neil on tugevam surve saavutada jirgnevatel valimistel

parem tulemus.

Eelkirjeldatud teooriast ldhtuvalt piistitati t66s viis hiipoteesi, mille kohaselt peaks
suurem avalikkuse huvi ja eelndu mdju soodustama seadusloome t66d ja tooks kuluvat
aega parlamendis. Mdju peaks seejuures olema kdige tugevam opositsioonile ning
puuduma iileiildse tdidesaatva voimu tasandil. Eelndu mahukus peaks t66d parlamendis
parssima ning taaskord peaks mdju tdidesaatva véimu tasandil puuduma. Hiipoteeside
kontrollimiseks koostati t60 raames andmestik seaduseelndude menetlemisest nii
ministeeriumide kui ka Riigikogu tasandil. Kdigi eelndude puhul kodeeriti erinevates
etappides menetlusele kulunud aeg, t66 maht (eelndule lackunud markuste/ettepanekute
sonade arv jagatuna eelndu sOnade arvuga) ja avalikkuse huvi (laekunud
arvamusavalduste hulk). Lisaks kodeeriti eelndu moju riigieelarvele ja parlamendi
alagruppide (juhtivkomisjon, opositsioon ja koalitsioon) tehtud muudatusettepanekute
arv. Andmestikus jdeti arvestamata eelndude ja avalikkuse huvi substantiivne sisu, kuna

eesmark oli vorrelda muutusi mahtudes.

Analiiiisi tulemusena selgus, et keskmiselt tehakse ministeeriumides ca viiendiku vorra
rohkem seadusloome t66d kui parlamentides. Samas, piisava avalikkuse huvi korral
(viahemalt 10 arvamusavaldust) tehtava t66 hulk iihtlustub. Analiiiisi tulemused viitavad,
et Uhtlustumine toimub eeskitt opositsiooni aktiveerumisel. Voib arutleda, et sellisel
juhul lisanduv t66maht ei mojuta seadusloomet substantiivselt, kuna opositsiooni
ettepanekud ei leia tihti parlamendi heakskiitu. Siiski ei pruugi see tihendada, et
avalikkuse huvi ei leia parlamendi tasandil teostatud seadusloomes kajastust, kuna
juhtivkomisjon, mis teeb enamus seadusloome t60st hoolimata avalikkuse huvist, voib

sellegi poolest avalikkuse soovidega arvestada.
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Summary

A long lasting discussion has been held between scholars concerning the role and
significance of parliaments, especially when compared with executive institutions. Those
advocating the “decline of parliaments thesis” tend to point out that a number of countries
have seen a steady decline in voter turnout, public support for the parliament, prominence
in legislative processes, and opportunities to hold executive branches accountable. These
issues tap the main functions of parliaments: representing the wider society and thus
legitimizing power, overseeing the executive institutions, and initiating and passing

government bills.

The aim of the thesis was twofold: first, to scrutinize how the legislative function is
distributed between the parliament and the government, and second, to flesh out which
factors explain the variance in the found distribution. The theoretical framework relies on
rational choice theory and new institutionalism and it was used to arrive at certain

structural differences between the two given institutions.

The main differences were, as | argued, the way in which people get into these institutions
(elections vs contest) and the amount of resources available for conducting work (less in
parliaments, more in executive branch). Since politicians rely on their constituency in
order to get elected (and therefore have a job), they need to spend resources to
communicate their work and ideas to the electorate. This is something that the public
officials in the executive branch do not have to worry about. In the context of legislative
work, this means that for the politicians it is more favorable to allocate more resources to
those bills that have an amount of public interest attached to them — again, something that

the public officials do not have to worry about.

The second difference was about the amount of resources available in the given
institutions. There I argued that since parliaments usually have less resources than the
executive branch, they are also able to do less work with more demanding bills. This can

be tested by looking the amount of work being done relative to the length of the bills. If
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your resources are limited, then the lengthier the bill is, the less work you are able to do

with it (in relative amounts).

Last, I argued, one should not always look at the parliament as a homogeneous institution.
It is more meaningful, at least in the context of the given work, to look at parliaments as
a heterogeneous institution, made up of different rivaling groups — the coalition and the
opposition — each one having different amount of resources and therefore different
options. Coalition, having usually the majority, can carry the legislative functions, which
the opposition cannot and the opposition can oversee the executive branch and also do
more communicative work. One has to keep in mind, that communicative work can take
many forms, including legislation. One can, for instance, propose a bill fully aware that

it will not pass, and still gain positive feedback from the electorate.

In order to test previously mentioned hypotheses, a dataset was put together which
included variables for over 300 bills proposed by the government. Each bill had
information for its two stages: the government stage and the parliament stage. The
variables included information for how much work was done relative to the length of the
bill, how much time did it take, the fiscal impact of the bill and the public attention it

received.

Conducted analysis showed that on average the government did 20% more work with
each bill than the parliament. However, the differences disappeared when enough public
attention was present at the parliament level. The results indicated that the added work
originated from the opposition, which, as can be argued, does not have substantial
influence over the legislative function. Motions initiated by the opposition rarely gain
majority support in parliaments. This does not mean, however, that the public attention

falls flat, since it may still be implemented by parliamentary committees.
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