Mitmetasandilise valitsemise voimalused Eesti kohaliku omavalitsuse oiguslikul
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Eesti kohaliku valitsemise mudel, mis sobis iileminekuaega, vajab viarskendamist.
Viimasel ajal tekkinud arutelus seondub pohiosa ettepanekuist omavalitsusiiksuste
piiride iimberkorraldamisega. Vihem on teadvustatud mitmetasandilise valitsemise
voimalusi.

Analiitsin jargnevalt mitmetasandilise valitsemise kasutamise voimalikkust praeguses
Eesti pohiseaduskorras. Toon vilja mitmetasandilise valitsemise kesksed kasitlusliinid
ning suhestan need Eesti kohaliku omavalitsuse pohiseadusliku mudeli, praeguse
oiguskorralduse ja praktiliste vdljakutsetega. Samuti vaatlen lihidalt juba kasutatavaid
mitmetasandilisi lahendeid.

Kohalik omavalitsus on Eestis pohiseaduslik institutsioon, millele pohiseaduses on
puhendatud lausa omaette peatiikk. POhiseadus sdtestab kohalikele omavalitsustiiksustele
tisna ulatusliku oigusliku autonoomia, ent jitab seadusandjale kohaliku omavalitsuse
autonoomia sisu kujundamisel suhteliselt vabad kied. Oigusaktidest tuleneb Eesti
praegune kohaliku omavalitsuse mudel.

Kohaliku omavalitsuse korraldusmudeli kehtestamise ajast 1990. aastate algul on Eesti
asustuses, poliitikas ja valitsemises toimunud suured muutused. Maapiirkondade
tithjenemine sunnib horedalt asustatud piirkondadele otsima sobivaid avalike teenuste
osutamise mudeleid. Euroopa Liidu abiprogrammid suunavad Eesti regioonidesse
investeeringuid, mis nouavad sageli rohkem vahendeid ja suuremat toimepiirkonda, kui
on enamikul omavalitsustiksustel.

Riigi keskvoimu vilja tootatud valdade thendamise reformikava kukkus 2001. aastal labi.
Poliitkonjunktuursete kaalutluste korval oli ebadnnestumise peamine pohjus reformikava
vdhene legitiimsus kohalikul tasandil. Parast seda on Eesti avalikus poliitikas ptititud
kohaliku omavalitsuse korralduse teemasid viltida ja loota lidbikukkunud reformikava
aeglasele teostumisele vabatahtlike tthinemiste kaudu. Haldusreformi ajendiks olnud
probleemid pole aga kadunud, pigem siivenenud.

Maakaartide joonistamise asemel

Uhinemiste vihene legitiimsus ei tihenda tingimata kohaliku tasandi huvi puudumist
parema valitsemise vastu, probleemiks voib olla lahenemisviis. Kohaliku valitsemise
optimeerimiseks on mitmeid teisi mudeleid (Sootla jt 2008; Leemans 1970; Brans 1992).
Uks keskseid alternatiive, lidneriikides laialdaselt kasutatav mitmetasandiline valitsemine
(multi-level governance) keskendub pigem avalike tilesannete optimaalse korralduse
vdljaarendamisele kui tiksuste liitmisele ja lahutamisele.

Kuigi valitsemist kdsitlevas kirjanduses on paindlikkuse, mitmetasandilisuse jms teemad
olnud kasvava huvi all 1970. aastaist, pdlvis mitmetasandilise valitsemise moiste laiema
tdhelepanu Maastrichti lepingu jarel uue Euroopa Liidu korralduse analiitisil 1990. aastate
alguses (Marks 1993) ning on 2000. aastail muutunud eriti populaarseks (Stubbs 2005).
Mitmetasandilise valitsemise teooria taust on politoloogia (Bache, Flinders 2004), seal-
hulgas Euroopa Liidu, rahvusvaheliste suhete, foéderalismi, avaliku poliitika ja kohaliku
omavalitsuse uuringud (Hooghe, Marks 2003), aga ka poliitiline sotsioloogia (Nash 2000),
poliitokonoomia (Gilpin 2001), poliitantropoloogia (Vincent 2002) ja poliitgeograafia
(Jones jt 2004). Kasutatud on mitmesuguseid termineid (tabel 1). Kdesolev artikkel
keskendub ennekoike avaliku poliitika ja kohaliku valitsemise seisukohast olulistele
késitlusliinidele.



Tabel 1. Mitmetasandilise valitsemisega seotud kdsitlusliinid ja maoisted

Teadussuund Kasutatavad terminid
Euroopa Liidu multi-tiered, multi-level governance; network governance;
uuringud consortio and condominio

Rahvusvaheliste multi-lateral cooperation; global governance;
suhete uuringud fragmegration;
multi-perspectival governance

Foderalismi- multiple jurisdictions; multi-level government or
uuringud governance;
multi-centered governance; matrix of authority;
decentralization;

competing jurisdictions; market-preserving federalism; FOC]

Kohaliku multiple local jurisdictions; fragmentation vs.consolidation;
omavalitsuse polycentric governance
uuringud

Avaliku poliitika  polycentric governance; governance by networks;
uuringud multi-level governance

ALLIKAS: Hooghe, Marks 2003.

Kisitluste tagapohjaks on nihe kogu riigivoimu uurimise paradigmas. Varasema avaliku
voimu voimalikult tdiusliku hierarhilise korraldamise (government) asemel tuntakse huvi
koigi tihiskonna enesekorralduse voimumehhanismide (governance) vastu tervikuna,
paiknegu need avalikus, dri-, mittetulundus- voi isiklikus sektoris (vt tilevaadet Tithonen
2004, voimukadsitluse muutumisest Goverde jt 2000).

Kohaliku valitsemise mitmetasandilisuse puhul pole seega huvi mitte niivord tiksuste
tasandite tapsel vdljajoonistamisel, kuivord avaliku voimu optimaalsel korraldamisel
teatud ruumis (nditeks Eesti maa-alal). See tidhendab, et maakaartide joonistamise asemel
alustatakse avalike iilesannete ja teenuste optimaalsetest mudelitest.

Mitmetasandilisus valitsemise korraldamisel

Voib vilja tuua kolm mitmetasandilise valitsemise votmemoodet (Bache, Flinders 2004,
Stubbs 2005):

1) suurenenud mitteriiklike (mitteavalike) toimijate, nditeks vaba- ja dritihingute roll;

2) otsustamisprotsessi motestamine mitmekesiste kattuvate vorgustike kaudu
selgepiiriliste piirkondlike tasandite asemel;

3) riigi ja laiemalt avaliku voimu tegevusviiside teisenemine: otsese korraldamise ja
sekkumise asemel on liigutud koordinatsiooni, suunamise ja vorgustikuto6 kasutamisele.



Mitmetasandilise valitsemise kisitlused lihtuvad sellest, et valitsemise hajutamine
paljudesse jurisdiktsioonidesse on paindlikum kui tithte koondamine. Jurisdiktsioonide
hulka ja padevust kohandatakse, et kujundada tsentraliseerimise-detsentraliseerimise
optimum. Tohus valitsemine ei tulene lihtsalt paljude tasandite olemasolust, vaid
lahendite optimaalsusest antud diguslikus, poliitilises jm keskkonnas (Alesina, Spolaore
1997; Marks, Hooghe 2000). Eri tiitipi tegevustele ja tilesannetele tuleb leida sobilik
korraldusviis, arvestades nii nende endi omadusi kui ka kogu valitsemismudeli toimimist
sotsiaalses ja flitisilises ruumis.

Mitmetasandilise valitsemise tugevusena on vdlja toodud, et see pakub tdielikumat teavet
valitsemistiiksuse liikmete eelistuste kohta, suudab paremini kohanduda eelistuste
muutumisega, on avatum katsetele ja innovatsioonile ning soodustab sisulist kaastood ja
puhendumist (Majone 1998; Weingast 1995). Puudusi ndhakse teabe ebatdiuslikkuses
(killustatuses), jurisdiktsioonidevahelise koordinatsiooni probleemides, huvirithmade
poolt mone valitsemistasandi tilevotmise ohus ja korruptsioonis (Foster 1997; Gray 1973;
Lowery jt 1995).

Suurte, ulatusliku maa-alaga jurisdiktsioonide eelised on tihtsus ja sellest eeldatavalt
tulenev ldbipaistvus, mastaabisddst avalike teenuste pakkumisel, poliitika vilismojude
kohandamisel, tohusamal maksustamisel ja imberjagamisel ning korrakaitse ja turu
toimepiirkonna suurendamisel. Ebadonnestumised tekivad harilikult siis, kui suurtes
jurisdiktsioonides piititakse tihtset poliitikat peale suruda mitmekesistele
looduskeskkondadele, ebatiihtlaselt paiknevale voi kirjule rahvastikule. Mitmetasandiline
valitsemine voimaldab leida heterogeensusele sobiva halduspiirkonna (Hooghe, Marks
2003).

Tsentraliseeritud valitsemist on kritiseeritud selle eest, et see ei suuda arvesse votta
avalike tlesannete (poliitikate) teenuspiirkonna erinevat optimaalsust. Sdédsta saab
toendolisemalt kapitalinoudlike kui t66joumahukate avalike teenuste osutamisel
(Oakerson 1999). Nditeks voimaldab riigikaitse ja fiitisilise infrastruktuuri arendamine
palju suuremat mastaabisddstu kui haridus. Suured jurisdiktsioonid tulevad paremini
toime kapitali-, vdikesed to6joumahukate tilesannetega. Moni teema ldbib erinevaid
tasandeid. Maakera soojenemise vastu voitlemine on lausa tileilmne, sellega seotud
prigimajandus, veekvaliteedi kontroll, loodushoid ja linnaplaneerimine pigem kohalikud
voi piirkondlikud tilesanded. Mitmetasandilise valitsemise korral saab niisuguseid
variatsioone jurisdiktsioonide kujundamisel arvestada (Hooghe, Marks 2003).
Mitmetasandilise valitsemise keskne eesmadrk on ldbipaistvuse tagamine. Mida rohkem
tasandeid ja toimijaid, seda raskem on kujundada juhtimise, koordinatsiooni, kontrolli ja
vastutuse ahelaid. Moni toimija voib teadlikult peita kirjususse korruptiivset tegevust
(Lowery jt 1995; Foster 1997; Rhodes 1997). Neid probleeme saab siiski suuresti valistada
piisavalt libimoeldud ja tervikliku tasandite ja reeglite kujundamisega.

Mitmetasandilise valitsemise mudelid

Arvukad mitmetasandilise valitsemise praktilise korraldamise kasitlused voib kokku votta
kahte pohimudelisse. Neid eristab rohuasetus libipaistvusele (esimene) voi paindlikkusele
(teine), mis teostub ennekoike jurisdiktsioonide kujundamise aluste ja korraldusmudeli
stisteemsuse kaudu.

Tabel 2. Mitmetasandilise valitsemise pohimudelid

Esimene pohimudel Teine pohimudel

Uldjurisdiktsioonid Ulesandepohised jurisdiktsioonid
(general-purpose jurisdictions) (task-specific jurisdictions)



Mittekattuvad litkmeskonnad Kattuvad liikmeskonnad

(non-intersecting memberships) (intersecting memberships)
Jurisdiktsioonid on korraldatud Jurisdiktsioonide tasandite arv pole
piiratud arvul pohitasanditel piiratud (no limit to the number of
(jurisdictions organized in a limited jurisdictional levels)

number of levels)

Sisteemne korraldusmudel Paindlik korraldusmudel
(system-wide architecture) (flexible design)

ALLIKAS: Hooghe, Marks 2003.

Esimene pohimudel oma stlisteemsete ja selgelt eristatud jurisdiktsioonidega meenutab
meie kohaliku omavalitsuse praegust korraldust. Erinevus on lihenemisviisis: Eestis
opereeritakse rangelt etteantud tihikutega (iihetasandilise kohaliku omavalitsuse
tiksused), pohimudeli lahtekohaks oleks aga maa-ala valitsemise optimaalne korraldus,
mille teostamiseks kujundataks sobivad tasandid (moeldavad on néiteks erinevad tasandid
tihedalt, keskmiselt ja horedalt asustatud piirkondade puhul jms).

Teine mitmetasandilise valitsemise pohimudel ei arvesta mitte ainult maa-ala, vaid ka
avalike tilesannete optimaalset korraldamist. Siin on paindlikkus mérksa suurem. Teisest
pohimudelist ldhtudes voib nditeks kujundada monedele avalikele tilesannetele
optimaalsed teenuspiirkonnad ning suunata teenuste osutamine eraldi
teenusagentuuridesse — olgu need siis kohaliku omavalitsuse, riigi keskvalitsuse voi tihise
kontrolli all.

Eesti kohaliku valitsemise praktikas on viimasel kiimnendil kasutusele voetud molema
pohimudeli joontega lahendusi. Esimest meenutab suurem osa regionaalhalduse
umberkorraldusi, nditeks politsei, kohtute ning maksu- ja tolliameti struktureerimine
nelja suurregiooni. Teisele mudelile on iseloomulikud omavalitsusiiksuste vabatahtliku
koosto6 kokkulepped, thisteenused voi -agentuurid, aga samuti teenuste delegeerimine
dri- vol mittetulundussektorile.

Et lahendused on kujunenud pigem t66 kdigus kui teadliku kavandamise tulemusena,
valitseb meil korraldusvormide kirjusus. Uhelt poolt viljendab see vabatahtlikkuse loovat
vaimu, teisalt tekitab riske seoses ldabipaistvusega. Lisaks korruptsioonile on teise mudeli
probleem demokraatliku kontrolli ja vastutuse hajumine. Mitmesuguste tilesannete ja
piirkondadega opereerivad erinevalt juhitavad teenusagentuurid muudaksid tilevaate
saamise raskeks avaliku voimu toimijatele, veel enam valijatele. Niisuguseid probleeme
on voimalik vihendada esimest ja teist mudelit poimides. Moeldav on kujundada selged
kohaliku valitsemise pohitasandid ning eristada neist terviklike reeglite alusel toimivad
teenusagentuurid. See eeldab senisest stisteemsemat ja eesmdirgistatumat lihenemist.

Omavalitsuse pohiseaduslikud alused

Eesti 1992. aasta pohiseaduses on kohalikule omavalitsusele piihendatud eraldi 14.
peatiikk. Kohalikku omavalitsust kisitlevad ka mitmed teiste peatiikkide paragrahvid.
Rohk on kohaliku omavalitsuse autonoomia ja demokraatia tagamisel. Kohaliku
omavalitsuse korraldusmudeli sisu jaetakse ulatuslike seadusreservatsioonide kaudu
seadusandja kujundada. Siinses artiklis on kesksed jirgmised sétted.



—Koiki kohaliku elu kiisimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes
tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Kohalikule omavalitsusele voib panna kohustusi
ainult seaduse alusel voi kokkuleppel kohaliku omavalitsusega (§ 154). Kohalikel
omavalitsustel on 6igus moodustada teiste kohalike omavalitsustega liite ja tithisasutusi
(§ 159).

—Kohaliku omavalitsuse tiksused on vallad ja linnad. Muid kohaliku omavalitsuse tiksusi
voib moodustada seaduses sdtestatud alustel ja korras (§ 155).

—Kohalike omavalitsuste korralduse ja jarelevalve nende tegevuse tile sitestab seadus (§
160).

Pohiseaduse sdtteid sisustav oigusdoktriin viljendub koige selgemalt pohiseaduse
kommenteeritud viljaandes (Truuvdli jt 2002). Tanapédeval on doktriinis liigutud
sajanditaguste omavalitsuskorraldusprintsiipide (vaba kogukonna teooria, riikliku
omavalitsuse teooria, sotsiaalmajandusliku omavalitsuse teooria jt, vt nt Almann 1993;
Olle 2001, 2002) arutamiselt tdpsemate kiisimusteni kohaliku omavalitsuse autonoomia
ulatusest ja suhtest keskvoimu.

Pohiseadus eristab selgelt kohalikku omavalitsust ja riigi keskvoimu. See viitab
autonoomsele tahtekujundamisele, riiklike suuniste andmise oiguse piiratusele ja
rahanduslikule soltumatusele. Eristatakse kohaliku omavalitsuse kohustuslikke ja
vabatahtlikke tlesandeid (Truuvili jt 2002). Kohustuslikke tilesandeid saab kehtestada
seadusandja, ilejadnute osas on kohaliku omavalitsuse tiksustel otsustusvabadus.

Eesti 6igusdoktriinis rddgitakse kohaliku omavalitsuse autonoomia pohiseaduslikust
tagatisest ehk garantiist (vt Truuvdli jt 2002, 641; Anton 1998), millel on kolm tasandit:
1) oigussubjektsus,

2) institutsioon,

3) subjektiivne oiguslik seisund.

Oigussubjektsuse garantiiga tagatakse diguslikult kohaliku omavalitsuse koht terviklikus
valitsemiskorralduse mudelis, kus eri haldustasandid ja -kandjad esinevad omavahel
seotud ja tasakaalustatud stisteemina. Institutsiooni garantii kindlustab kohaliku
omavalitsuse kui 0iguse institutsiooni sdilitamise. Subjektiivse 6igusliku seisundi garantii
annab kohalikule omavalitsusele autonoomia kohtuliku kaitse.

Praeguse korraldusmudeli iildjooned

Kohaliku omavalitsuse praktilisel diguslikul korraldamisel on Riigikogu seni sisustanud
pohiseaduses sdtestatud alusmudeli voimalikult lihtsalt. Mitmed valdkonnad on
seadusandja jatnud ainult kohaliku tasandi kujundada. Riigitasandi kohaliku valitsemise
korraldusmudel koosneb ennekoike viit tiitipi seadusandlikust regulatsioonist:

1) pddevuse, oigusliku ja institutsionaalse korralduse kiisimused, mida sidtestab
ennekoike kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, aga ka halduskoost66 seadus jt aktid;
2) demokraatia tagamisega seotud kiisimused, mida sdtestab ennekoike kohaliku
omavalitsuse volikogu valimise seadus, aga ka kohaliku omavalitsuse korralduse seadus;
3) majandusliku autonoomia tagamise kiisimused, mida sidtestavad ennekoike
riigieelarve seadus ning valla- ja linnaeelarve seadus;

4) territoriaalse korralduse kiisimused, mida sitestavad ennekoike Eesti territooriumi
haldusjaotuse seadus ja kohaliku omavalitsuse tiksuste thinemise soodustamise seadus;
5) regionaalhalduse kiisimused, mida sdtestab ennekoike vabariigi valitsuse seadus, aga
ka madalamad oigusaktid.

Keskendun iiksnes mitmetasandilise valitsemise seisukohalt olulistele seadustele.
Kohaliku omavalitsuse tiksuste liikide puhul on seadusandja jidnud pohiseaduse
miinimumi juurde, sdtestades tiksustena vallad ja linnad ning alliiksustena osavalla ja
linnaosa. Omavalitsust madratletakse omavalitsusiiksuse demokraatlikult moodustatud
voimuorganite oiguse, voime ja kohustusena seaduste alusel iseseisvalt korraldada ja
juhtida kohalikku elu, lidhtudes valla- voi linnaelanike oigustatud vajadustest ja huvidest



ning arvestades valla voi linna arengu isedrasusi. Mddratlus rohutab iseseisvalt
tegutsemist, kuid piirab seda seaduse alusel tegutsemise kohustusega.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus tapsustab teatud madaral kohaliku omavalitsuse
kohustusi, andes avatud loetelu kohaliku omavalitsuse tegevusvaldkondadest. Suhted
riigiorganitega on seadustes sdtestatud selgepiiriliselt, vilistades kohalike iilesannete
delegeerimise keskvalitsusele. Jattes korvale kohaliku omavalitsuse pohiorganite
tegevusjuhised, on kohaliku omavalitsuse tiksustele jaetud ulatuslik sisemise
enesekorralduse oigus. Jarelevalve puhul on kaua kasutusel olnud pohiseaduse noudeid
minimaalselt rahuldav mudel, ent viimasel ajal on vaitlused tasakaalu nihutanud.

Vaid majanduskisimuste regulatsioonis (eelarve tulude struktuur ja allikad, tasendusfond,
investeeringud jne) on keskvalitsuse tdhtsus teiste valdkondadega vorreldes oluliselt
suurem. Selle valdkonna korraldus tagab keskvalitsuse tugeva ja sageli mitteformaalse
mojuvoimu oiguslikult viaga autonoomsete omavalitsuste suhtes.

Kokkuvottes iseloomustab Eesti kohaliku omavalitsuse oigusliku korralduse mudelit rohu
asetamine kohaliku omavalitsuse tiksuste autonoomiale ning valdava osa avalike
tilesannete ja teenuste sidumine kohaliku omavalitsuse tiksusega, mis muudab
omavalitsustiiksuste koostdo keerukaks, ent ei taga samas ldbipaistvust.

Kohaliku valitsemise viljakutsed

Viimaste aastate uuringud viitavad sellele, et Eesti omavalitsused on joudnud avalike
ilesannete tditmisel esmavajaduste (munitsipaalvara sdilitamine, pohiteenuste tagamine)
rahuldamise korval nii-Oelda teise teenustepolvkonna kiisimusteni nagu inimkapital,
areng, infrastruktuur, samuti elukvaliteedi voi konkurentsivoimelisuse parandamine
tthiskondlikus elus ja té¢turul. Omavalitsuste tulu on 21. sajandil rohkem kui
kahekordistunud, mis voimaldab uute rollide votmist (Sootla jt 2007).

Viikesed kohaliku omavalitsuse tiksused jidvad mitmes kiisimuses paratamatult norgaks.
Nagu juba margitud, on viljakutsed muu hulgas demokraatia tegelik toimimine,
strateegilise planeerimise ja hea halduse voimekus, kvalifitseeritud spetsialistide
tagamine ning suutlikkus vastu votta Euroopa Liidu investeeringuid. Inimkapitali mottes
nouavad teise polvkonna teenused sageli spetsiifilist ekspertiisi ja teistsugust
tookorraldust.

Omavalitsusiiksuste liitmine voib olla vastus teatud tiitipi probleemidele nagu toimiva
erakonnademokraatia kujundamine (Sootla jt 2006) ja haldussuutlikkus. Kuigi
tthendamine voib suurendada kohaliku volikogu ja ametnikkonna professionaalsust,
eeldab see legitiimsust ja korralikku teostust ning positiivseid tulemeid tasakaalustavad
energianoudlikum kommunikatsioon ja voimu voorandumise oht. Muutused on selge risk
klannitiitpi valitsemismudeliga omavalitsusiiksustes, mille praegune korrastatus voib
uutes oludes tdielikult laguneda (Sootla jt 2007).

Teatud tilesannete puhul jadks ka omavalitsuste ambitsioonika tthendamise ulatus
toendoliselt ebapiisavaks. Osa neist puudutab investeeringuid infrastruktuuri (teed,
kanalisatsioon, jidtmemajandus jms), mis on pandud kohalike voimude olule, sest
puudub laiem kohaliku halduse tasand. Selliste tilesannete optimaalne ulatus on tildjuhul
laiem, kui seda nédeks ette uute thinenud kogukondade suurus. Eesti on riigina vdiksem
kui nii monedki suuremate riikide korgema tasandi omavalitsusiiksused. Peale selle on
omavalitsustes arenduse, haldamise ning noustamisega seonduvaid tegevusi, mis eeldavad
pohjalikku professionaalset ettevalmistust ja mille puhul on suutlikkuse probleeme isegi
keskvalitsuse tasandil (Sootla jt 2008).

Monikord on voib-olla praktiline litkuda senisest madalamale tasandile. Eriti otsekontaktil
pohinevaid tilesandeid ei ole maoistliknoudluse poolest veel kaugemale delegeerida: see
hakkaks mojutama kvaliteeti (ldhedust teenuse saajale jms). Omavalitsusiiksuste pindala
on Eestis kiillalt suur, seetottu on moned teenused, nditeks vanurite ja laste hoolekanne,
juba niigi kaugele delegeeritud. Probleeme voib tekkida ka pakkumise poolel, sest



horedalt asustatud aladel ei ole voistlusliku turu tekkimine viheneva vajaduse olukorras
reaalne (Sootla jt 2008).

Kohalikud ametikandjad on seisukohal, et teenuste osutamise suutlikkus on
mastaabisddstuga norgalt seotud. Nagu paistab kokkuvotvalt jooniselt 1, ei ndhta
mastaabisddstu voimalusi kusagil eriti suurena, pigem haakub see voimalusega tosta
kvaliteeti, kui vahendid on juba olemas. Kohalike eelarvete analiitis nditab samuti
tthinemise vihest moju (Geomedia 2001).

Joonis 1. Mastaabisddstu voimalused haldussuutlikkuse tostmisel probleemitiiiipide kaupa (1+2 —
puuduv voi vdike moju, 4+5 — oluline maoju)
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ALLIKAS: Sootla jt 2007.

Keskseid suutlikkuse tostmise strateegiaid on inim- ja poliitilise kapitali arendamine.
Seejuures tuleb arvestada kohalikke viljakutseid, mis erinevad

arenenud lidne demokraatia omadest. Kogukonnaliidrid kurdavad elanike vdahest huvi
kohaliku valitsemise vastu: elanikud jddvad passiivseks isegi kiisimustes, mis neid otseselt
puudutavad. Kohalik kodanikutihiskond on suhteliselt nork, tihistegevus toestab
ennekoike inimlikku, mitte sotsiaalset olemist. Individualiseeritud harrastuskeskne
seltsielu sidustab, aga ei loo poliitilist kogukonda. Kohalike arengukavade teoreetilis-
normatiivne kodanikutihiskonna diskursus ei kajastu isegi vallaeliidi intervjuudes (Kalev,
Ruutsoo 2006).

Poliitilist osalust saab siirdetihiskondades suurendada mitte niivord sotsiaalset, kuivord
poliitilist kapitali ehk kodanikupadevusi arendades. Votmetdhtsusega on suutlikustamine
(empowerment) kui indiviidide kodanikeks kujundamine, arendades tihiskondlikke ja
vaimseid voimeid ning voimaldades jouda tervikliku arusaamani tihiskonna poliitilisest
korraldusest (Serensen 1997, 557; Fung 2003).

Liialt kitsas tihelepanu teenuste pakkumisele varjutab teisi kogukonna voimekuse
suurendamise strateegilisi tahke. Kohalikud juhid peavad oma ndgemuse voimekusest 14bi
motlema ning hakkama inim- ja poliitilisse kapitali tehtavaid investeeringuid pidama
tahtsamaks hoonetesse tehtavatest investeeringutest. Just see on eduka kohaliku
valitsemise reformi strateegiline eeltingimus siirderiikides. Ka siin on vaja erinevaid
tegevustasandeid.

Kokkuvottes on thendamiste teel voimalik lahendada teatud tiitipi probleeme, ent pole
kuigi toendoline jouda optimaalse kohaliku valitsemise mudelini.

Piirkondliku koost66 kogemused

Puuduvaid valitsemistasandeid on Eesti kohaliku omavalitsuse tiksused asendanud
vabatahtliku koost66 kokkulepete, {ihisteenuste voi agentuuride, aga ka teenuste
delegeerimisega dri- voi mittetulundussektorile. Traditsiooniliste hierarhiate asemel on
hakanud arenema vorgustikstruktuurid. Monikord tiletavad need maakondade piire, mis
viitab sellele, et koostd0 vajab senisest avaramat seadusandlikku raamistikku. Ka



keskvalitsuse regionaalhalduse optimeerimine nelja suurregiooni viitab senise
korraldusloogika sisulise muudatuse vajadustele.

On kaks laialt esinevat omavalitsuste koostodinstitutsiooni: piirkondlikud
omavalitsusliidud ja arenduskeskused. Liidud oma napi personaliga tegelevad ennekoike
koordineerimise, mitte teenuste korraldamisega. Arenduskeskused on osutunud
tulemuslikumaks piirkondliku voimekuse arendamisel.

Teise tasandi koostodstruktuurides valitseb suur piirkondlik kirjusus. Uhtaegu on
tekkinud arvukalt eradiguslikke jaatmekaitlejaid, kanalisatsiooni haldavaid ning
uhistranspordi teenust pakkuvaid ettevotteid, teisalt mittetulundusithendusi, mis
korraldavad spordi- ja noorsootritusi ning vanurite hooldekodude t66d. Monel pool on
solmitud piirkondlik koostoolepe, mille kohaselt votavad koik regiooni omavalitsused
endale vastutuse mone kohaliku teenuse korraldamise eest (Sootla jt 2008).

Nn tihe teema partnerlusvorgustikud ja koostddagentuurid voivad teha otsustamise
aeglaseks ja vastuoluliseks, muutes kohaliku poliitika koordineerimise darmiselt
keeruliseks (Rodriguez Alvarez 2007).

Piirkondliku tasandi norkus voib tokestada ka kohaliku poliitilise eliidi tilespoole
suunatud mobiilsust, mis omakorda tugevdab karjaarivoimalusi parteibiirokraatia kaudu
ning kohaliku tasandi poliitika tsentraliseerumist. Selle voimalikud mojud on kohaliku
tasandi poliitilise toimekuse vihenemine, sest nork regionaalne eliit ei suuda méingida
olulist rolli ei kohapeal ega keskvoimu tasakaalustamisel (Sootla jt 2008).

Kokkuvote

Eesti kohaliku omavalitsuse korralduse mudel pohineb viga selgelt eristuval
tihetasandilisel omavalitsustiiksusel. Selle keskmes on kindlustada kohaliku omavalitsuse
tiksuse autonoomia ja riigist eristumine. Pohiseaduses sitestatud erinevaid voimalusi pole
valdavalt kasutatud. Erand on rahandusvaldkonna oigusaktid, mis annavad keskvalitsusele
mitteformaalse voimu.

Niisugune mudel vois sobida Noukogude perioodi jirgsesse tileminekuaega, kui keskne
eesmadrk oli autonoomse kohaliku omavalitsuse kujundamine. Praktikas on iiha
olulisemaks muutunud valitsemise kvaliteetne korraldamine. Paljude avalike tilesannete
sidumine kohaliku omavalitsuse tiksuse oigusseisundiga ei tarvitse olla optimaalne.
Autonoomia on ennekoike kohaliku elu korraldamise vabadus ja soltumatu otsustamise
tagamine. Paljude turupohiste teenuste sidumine oigusliku autonoomiaga tdhendab tihelt
poolt raskusi avalike tilesannete optimaalsel tditmisel, teenuste jdikust ja ebatohusust,
teisalt tihelepanu voimalikku korvalekandumist autonoomia votmeelementidelt
olukorras, kus omavalitsused soltuvad tegelikult rahanduslikult keskvoimust.

Valitsemise korraldamise praktilised vajadused on toonud kaasa omavalitsusiiksuste
vabatahtliku koost66 kokkulepped, tihisteenused voi -agentuurid, samuti teenuste
delegeerimise dri- voi mittetulundussektorile. Lahendite kirjusus tdhendab riske
ldbipaistvuse, demokraatliku kontrolli ja vastutuse tagamisel, mida on voimalik
tasakaalustada terviklikuma tasandite ja reeglite kujundamisega.

Seda tiitipi kiisimuste puhul voiksid mitmetasandilise valitsemise lahendused pakkuda
edasiminekuvoimalusi. Voimalikud strateegiad on koost6o ja tthisstruktuuride
arendamine ning uute tasandite viljakujundamine, holmates ka riigiasutusi ja
territoriaalseid kooslusi. Need lahendused ei noua tingimata praeguste kohaliku
omavalitsuse tiksuste liitmist, ehkKki ei vélista seda. Olulisemaks muutub tervikmudeli
kujundamine ning keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse avalike tilesannete
ldbivaatamine.

Terviklikumat avalike iilesannete tditmise mudelit on voimalik kujundada nii, et see ei
kahjusta kohaliku omavalitsuse autonoomiat. Mitmetasandilise valitsemise tiitipi
lahendused voivad kohalike omavalitsuste tegevusjoudu pigem suurendada. Sellised



lahendused on riigi tasandil mitmes valdkonnas toimunud Eesti tthinemisel Euroopa
Liiduga.

Mitmetasandiline valitsemismudel voib vajada nii praegusest kohaliku omavalitsuse
tiksusest laiemat kui ka kitsamat tasandit. Uhelt poolt on avalike iilesannete teostamine
moeldav tleriigilisel, suurte piirkondade, praeguste maakondade, aga ka seotud
vallariihmade tasandil, teiselt poolt voib osa tilesandeid tdita hoopis kiila, linna- voi
vallaosa tasandil.

Eesti pohiseaduskord voimaldab mitmetasandilise valitsemise lahendite ulatuslikumat
kasutamist. Tuleks tosiselt kaaluda praeguse korraldusmudeli mitmekesistamist. Alustada
on voimalik vabatahtlikus koostd6s juba labiproovitud mudelitest ning liitkuda edasi
uudsemate arenduste suunas.
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