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Eesti omavalitsussiisteemi muutmine ei takerdu poliitikate ja analiitiside puudumise
taha, takistused on siigavamad ja institutsionaalsemad, kui tajutakse.

Kohaliku omavalitsuse korralduse reforme ja muudatusi on kavandatud pikka aega. Alates
1996. aastast on omavalitsused tihinenud vabatahtlikult ning 1997. aastast on iga uus
regionaalminister pakkunud vilja kohaliku ja regionaalvalitsemise imberkorraldamiseks
oma kava (Avaliku halduse arendamise alused 1998; Haldusreform kohaliku omavalitsuse
valdkonnas 2001; Regionaalhalduse reformi kontseptsioon 2003; Regionaaltasandi
halduskorralduse korrastamise lihtealused 2007; Haldusterritoriaalse korralduse reformi
seaduse eelnou 2009).

Vastupidi arvamusele, et haldusreformi voimalikke mojusid on vihe uuritud, on nii
kohalikud omavalitsused, valitsusasutused kui ka tlikoolid ja teised ekspertiisi tegevad
keskused teinud hulk analiiiise, mis tildisemalt voi detailsemalt késitlevad haldusreformi
moju (Geomedia 2002; Sootla 2006; Sootla jt 2008; Harju Maavalitsus 2009; Erkas Finants
OU 2009; Geomedia 2010a; Geomedia 2010Db).

Artikkel puitiab luua analittilise raamistiku, et moista paremini omavalitsussiisteemi
reforme, sealhulgas vabatahtlikke tihinemisi ja takistusi ning analiitisida ja selgitada
vabatahtlike tihinemiste tulemusi ja nende perspektiivi tasakaalustatud voimuvertikaali
kujundamisel. Analiitisi empiiriline alus on 2008. aastal siseministeeriumi tellitud ja
Tallinna Ulikooli riigiteaduste instituudi tehtud “2005. aasta kohalike omavalitsuste
tihinemiste tulemuste analiitis” ning selle raames ja jirel tehtud vordlev analiiiis kohaliku
omavalitsuse reformidest ja {thinemistest.

Omavalitsusreformide spetsiifika moistmiseks on olulised vastandlikud arusaamad riigi ja
omavalitsuste rollidest.Laiemas plaanis voib omavalitsussiisteemid riigi ja omavalitsuste
vaheliste suhete ja tilesannete jaotuse pohjal jagada kaheks: sulandunud (Amnd, Montin
2000) ja autonoomne ehk duaalne (Leemans 1970; Bennett 1997) omavalitsussiisteem.
Sulandunud stisteemi puhul on omavalitsused seotud tugevalt riigi kiilge ning nende roll
on ennekoike riigi poliitika kohandamine kohalikele oludele. Riigi osa kohaliku poliitika
kujundamisel, vahendite jagamisel ja teenuste osutamisel on vdga suur. Omavalitsused on
ennekoike asumipohised. Autonoomse omavalitsussiisteemi puhul on keskvoimu ja
kohaliku avaliku voimu valdkonnad eraldatud ning riik on suurema osa avalikke
teenuseid ja tilesandeid delegeerinud kohalikule tasandile. Omavalitsused on oma
poliitika ja maksubaasi kujundamisel suhteliselt vabad. Maaomavalitsused on tihti mitte
traditsioonilise kogukonna (asumi), vaid pigem kodanike loomuliku kommunikatsiooni ja
teenuspiirkondade pohised.

Omavalitsusreformide pohjused

Alates 1950. aastatest on hakatud revideerima traditsioonilisi voimuvertikaali toimimise
aluspohimotteid. Peamised pohjused on olnud jirsk heaoluteenuste kasv,
valglinnastumine ja sellega kaasnev pendelmigratsioon ning traditsioonilise
kogukonnapohise identiteedi lagunemine (Robson 1966; Dahl, Tufte 1973; Newton 1982;
Brans 1992; Barett, Crowther 1998).



Tohutu heaoluteenuste kasv sundis riike tosise valiku ette, kas osutada koiki teenuseid ise
voi delegeerida teenuste osutamine ja vastutus selle eest omavalitsustele. Esimest
lahendust kasutati ennekoike sulandunud omavalitsussiisteemiga riikides, kus teenuste
osutamine delegeeriti piirkondlikele kohahaldusorganitele voi kohalikele omavalitsustele
koos riigi eraldatud finantsidega, mistottu riikliku kontrolli ulatus nende tegevuse tile
kasvas veelgi. Alternatiivi kasutati valdavalt autonoomse omavalitsussiisteemiga riikides,
kus omavalitsustele delegeeriti suur osa avalike teenuste osutamisest. See eeldas
omavalitsuste suutlikkuse suurendamist, omavalitsused pidid olema piisava suurusega
teenuspiirkonnad. Seega pidid omavalitsused traditsioonilistest kogukonnapohistest
omavalitsustest muutuma teenustepohisteks, mis voimaldas neil saada diguse ja vastutuse
hulga avalike tilesannete korraldamiseks kohalikul tasandil, samuti seda voimaldava
maksubaasi. Peale selle voimaldas see sdilitada veenva vastukaalu keskvoimule, mis
pidurdas oluliselt tsentraliseerivaid tendentse avalikus poliitikas ja valitsemises.

Teiseks asusid inimesed tha enam elama linna imbritsevatesse omavalitsustesse, mille
tottu kujunesid linnade valgalad. Tekkis pendelmigratsioon omavalitsuste vahel. Linna ja
linnatimbruse valdadel tekkis linnas de facto Gihine infrastruktuur, mida tildjuhul
finantseeris linn ning mille finantseerimisega linnatimbruse vallad tegelda ei tahtnud voi
ei suutnud. Uhe kommunikatsiooniruumi jaotumine mitme jurisdiktsiooni vahel oli
ebaratsionaalne ja takistas arengut. Vdiksemas mastaabis tekkis sama tendents
rongasvaldade puhul, kus maapiirkondade elanikud hakkasid t66] kdima
piirkonnakeskustes ja tarbima sealseid teenuseid.

Kolmandaks hakkas lagunema traditsiooniline kogukonnapohine identiteet. Inimesed
muutusid mobiilsemaks ning nende suhtlusruum aina suurenes, hakkas kujunema
huvipohine ja sotsiaalse kuuluvuse pohine identiteet, kus elukoht ei olnud enam nii tihtis
(Barett, Crowther 1998).

Neljandaks hakati omavalitsuse rolli tajuma peamiselt teenuste osutajana, kodanikud
hakkasid end tundma pigem tarbijate ja klientidena, mitte kodanike kui suverdinse
voimu kandjana. Sellest tulenevalt on vihenenud kodanike huvi ja osalus kohaliku
kogukondliku poliitika suhtes ja vihenenud ka valimisaktiivsus.

Reformide stiilid

Euroopas 1970. aastatest alates toimunud omavalitsusreformid voib levinuma reformide
tiipoloogia kohaselt jagada tihelt poolt struktuuri ja protsessi ning teisalt poliitika ja
halduse reformideks (tabel 1) (Caulfield, Larsen 2002).

Haldusprotsesside reformid tihendasid kohaliku omavalitsuse juhtimise
umberkorraldamist. Haldusstruktuuride reformide peamiseks vadljundiks olid muutused
omavalitsuste iilesannete jaotuses ja pddevustes. Haldusreformide keskmes on peamiselt
muutused kohaliku omavalitsuse korralduses, juhtimises ja teenuste osutamisel.
Poliitikareformid holmavad ennekoike muudatusi valitsemisinstitutsioonides, kohalike
valimiste korralduses ning omavalitsustevahelise {ihistegevuse loimimises, mille koige
kidegakatsutavamad tulemused voiksid olla muutused omavalitsuste piirides.
Juhtimisreformide puhul on olnud tegu ennekoike uue avaliku halduse reformidega.
Uldjuhul on nende esmased taotlused suurendada teenuste osutamise efektiivsust.
Reformi meetoditeks on peamiselt delegeerimispraktikate kasutamine ja
turumehhanismide rakendamine avalike teenuste osutamisel. Ulesandeid ja funktsioone
umberjaotavate reformide keskne trend on olnud detsentraliseerimine, kuid siiski mitte
vahem oluline pole olnud tsentraliseerimispraktika, ennekoike Anglo-Ameerika riikides.



Tabel 1. Kohaliku omavalitsuse reformide stiilid

Protsess Struktuur
Haldus Juhtimine Ulesannete jaotus,
funktsioonid
Poliitika Poliitika ja valitsemine Piirid (thendamised)

ALLIKAS: Caulfield, Larsen 2002.

Tabel 2. Uhinemiste stiilide analiiiisiraamistik

Uhinemise eesmiirgid

Uhinemise Ulalt alla Ulalt alla
protsess Institutsionaalne/poliitiline Instrumentaalne/tehniline
Alt iles Alt tles

Institutsionaalne/poliitiline Instrumentaalne/tehniline

ALLIKAS: Autorite koostatud, Aalbu jt (2008) pohjal.

Poliitika- ja valitsemisreformide pohjused peituvad peamiselt kodanike voorandumises
kohalikust voimust ja taotlustes suurendada kohalike poliitiliste toimijate legitiimust.
Reformide eesmdirk on suurendada kodanike osalust kohalikus elus ja tugevdada
poliitikute kuvandit, mille saavutamiseks on rakendatud linnapea (vallavanema)
otsevalimisi, valimissiisteemide muutmist ja referendumite kasutamist ning juurutatud
uusi osalusvorme.

Piiride muutmine seisneb ennekoike omavalitsuste {thendamises, mis on olnud tingitud
taotlusest ihtlustada ja suurendada teenuste tohusust ja kvaliteeti ning lahendada
valglinnastumisest tulenevaid probleeme.

Euroopa Noukogu on tiipiseerinud reforme ka pisut teisiti — thinemisi nihakse pohjaliku
reformisuunana, mis sisuliselt tihendab kogu stisteemi tdielikku timberkorraldamist
(Council of Europe 2001). Tuleb tunnistada, et koik kirjeldatud omavalitsusreformide
suunad on pohimotteliselt kasutatavad eraldi, kuid tegelikkuses on timberkorraldamisel
rakendatud erinevaid reformitiitipe integreeritult, et kujundada voimalikult optimaalne
struktuurireform.

Uhinemiste stiilid ja protsess

Leemansi arvates on kolme tiitipi territoriaalseid muudatusi (Leemans 1970). Esiteks
vdikeste omavalitsuste {thinemine suurema keskusega ehk anneksioon, kus viikesed ja
vdhesuutlikud omavalitsused liidetakse nende suurte naabritega. Tihti teeb seda
keskvalitsus kohustuslikus korras ja enamasti liidetakse rongasvallad linnadega. Teine
tthinemiste tiitip on sulandumine, kus kaks voi rohkem naaberomavalitsust thinevad.
Uldjuhul tekib selliste tihinemiste tulemusena suure territooriumiga omavalitsus, kus
kommunikatsioonikulude suurenemine voib 6konoomia ja efektiivsuse saavutamise



neutraliseerida. Kolmandat tthinemiste tiitipi nimetatakse omavalitsuste
restruktureerimiseks. Niisuguste tihinemiste raames kujundatakse uus piirkondlik
struktuur nii omavalitsuste sees kui ka piirkonnas laiemalt. Just sellist tiitipi
koikeholmavate reformide puhul vaadatakse tile ka vahekorrad voimuvertikaalis ning
revideeritakse valitsemistasandite vahelisi suhteid ja tilesandeid. Sedasorti tithinemised on
iseloomulikud ennekoike keskvalitsuste eestvedamisel toimunud laiematele
tihinemistele, naiteks 2007. aastal Taanis, mo66dunud aastal Litis ja praegu toimuvate
reformide kidigus Soomes. Seega on tthinemiste territoriaalsele aspektile lisaks olulised ka
reformide strateegilised ja institutsionaalsed kaalutlused ehk see, milline valitsemistasand
on tthinemised algatanud ja ellu viinud. Eri riikide praktikast selgub, et tihineda voib
keskvalitsuse eestvedamisel — tilalt alla — vOi omavalitsuste endi eestvedamisel — alt iles.
Teine dimensioon tithinemiste protsessi motestamiseks on tihelt poolt poliitilise voi
institutsionaalse ja teiselt poolt instrumentaalse voi tehnilise ratsionaalsuse valiku
kiisimus.

Ulalt alla reforme ei tule kisitleda pelgalt sundithinemistena. See on pigem kiisimus,
millist rolli — kas eestvedaja voi korvaltvaataja rolli — keskvalitsus tihinemiste protsessis
mangib. Kuigi monikord voivad tthinemised olla keskvalitsuse poolt sunduslikult ellu
viidud, on ka nditeid, kus riigi ja omavalitsuste koosto6 tihinemisel ja sellele voimalikult
laiapohjalise legitiimsuse tagamisel on olnud mérkimisviirne. Ulalt alla lihenemine tagab
ennekoike selle, et vilistatakse vetopunktide tekkimist viga spetsiifiliste kohalike huvide
pinnal ja kohati isegi jonnimise tottu, mis voivad peatada tihiskonnale vajalikud
umberkorraldused.

Alt tles reformide puhul, mis toimuvad ennekoike omavalitsuste endi eestvedamisel, on
keskvalitsuse roll iildjuhul tagasihoidlik. See seisneb harilikult valitsuse deklaratsioonides,
et thinemised on nende poliitiline prioriteet, iihinemiseks minimaalse 6igusliku
konteksti kujundamises, erandjuhtudel ka osalemises patiseisude lahendamisel
omavalitsustevahelistel labirddkimistel. Samal ajal voivad omavalitsused teha tihedat
koost6od riigiga — kutsuda teda labirddkimisi vahendama, aitama ekspertteenustega jne.

Institutsionaalsete ja poliitiliste reformide puhul ndhakse tthinemises voimalust
suurendada toimijate voimu ja voimekust. Sellise tihinemisstiili peamine eesmdark on
suurendada tulevikuviljavaateid, luues valitsemiseks uue institutsionaalse struktuuri.
Madrav on poliitilise kokkuleppe saavutamine ning tthinemised viiakse 1dbi kiiresti ja
jouliselt. Teisel pool on thinemised, mis keskenduvad instrumentaalsetele ja tehnilistele
eesmadrkidele nagu efektiivsuse tous ja finantssuutlikkuse kasv ning kus valitsemise
institutsionaalse struktuuri muutused jddvad tagaplaanile. Selliste ihinemiste puhul
analiitisitakse pohjalikult {thinemiste teostatavust ja voimalikku edu, vaadeldakse
eelnevaid kogemusi ja toimimist kui positiivset ndhtust, mille kaudu pttitakse ithinemise
tulemusi nidha pigem thise eduna, elimineerides ohud konkreetsetele tihinejatele. Need
reformid on vdga ettevaatlikud, keskenduvad detailidele ja mitte suurtele muutustele ning
on tldiselt tagasivaatavad, kindlustades endisi garantiisid. Sellise stiiliga reformid tihti
ebadnnestuvad, sest ei suuda tagada osapooltele piisavalt madalaid riske.

Uhinemiste eesmirgid ja tulemused

Ideaalis peaksid reformi viisid olema kooskolas eesmérkidega, mis lubaks seada
asjakohased ootused voimalikele tulemustele. Paraku neid aspekte tihti ei tajuta ning
reformi eesmirke ei osata kokku viia digete instrumentidega. Uhinemiste eesmiirgid ja
tulemused voib jagada kolmeks.



Koige levinumad on instrumentaalsed eesmargid ja tulemused, mis seonduvad ennekoike
majandusliku efektiivsuse, see on mastaabi- ja mahudkonoomia saavutamisega (Keating
1998; Dollery, Crase 2004; Christoffersen, Larsen 2007). Soovitakse luua siinergia ja
saavutada kriitiline mass nii eelarvelisi kui ka kompetentsuse ressursse, et kujundada uusi
strateegilisi arenguid.

Teiseks seatakse ihinemise eesmairgiks omavalitsuste sisestruktuuri muutused. Need
holmavad omavalitsuse sisemist integreerumist ja tasakaalu loomist erinevate toimijate
vahel, kaasa arvatud kodanikuiihenduste kaasamine ja voimestamine ning muutused
volinike rollides, samuti volikogu ja valitsuse suhetes. Sellised strukturaalsed muutused
tagavad kohaliku valitsemisvoimekuse. Paraku jatkatakse tihti uues omavalitsuses endiste
valitsemisstruktuuridega ja potentsiaal, mille sisemine restruktureerimine oleks
voimaldanud saavutada, jadb kasutamata. Uus suurem omavalitsus vajab hoopis
teistsuguseid valitsemis- ja juhtimispraktikaid kui endine, seetottu on koige tihtsam
tilesanne uue omavalitsuse sisestruktuuri teadlik kujundamine.

Kolmas tihinemiste eesmadrk on institutsionaalsed muutused omavalitsussiisteemis
laiemalt ehk muutused valitsemistasandites ja nende suhetes. Uhinenud omavalitsus voib
saada teise omavalitsustasandi rolli nagu Taanis voi Litis, kus tegelikult teine tasand
kaotati ja uued suuremad omavalitsusiiksused asusid ka selle rolli tditma. Omavalitsuste
arvu vihenemine ja nende voimekuse kasv peaks looma aluse uuteks voimutasakaaludeks
tasandite vahel, mis omakorda suurendaks nii omavalitsuste labirddkimispositsioone
nende huvide kaitsmisel suhetes keskvalitsusega kui ka osalemist rahvusvaheliste
toimijatega makroregionaalsetes koostoovorgustikes (Baldersheim 2002; Papadopoulus
2007). Selline ndide oleks osalemine vordsete partneritena Lidnemere strateegia
rakendamisel koos regiooni teiste omavalitsustega voi ka teistes rahvusvahelistes
koostoovorgustikes, mis eeldab voimekaid omavalitsusi voi nende tugevalt 16imitud
strateegilist koost6od.

Vabatahtlike iihinemiste mojurid

Vabatahtlikud tithinemised algavad enamasti nii-Oelda nullist. Meie analiiiis nditab, et
tihinevatel omavalitsustel on kiill eelnevad koostookontaktid — tihti on need isegi tisna
tugevalt institutsionaliseeritud (nditeks tihised ametnikud, ihine infrastruktuur vms) —,
kuid need ei mangi olulist rolli tihinemislidbirddkimiste alustamisel ega nende edukal
Iopuleviimisel. Omavalitsused taotlevad tthinemise eesmérkide seadmisel ja
mehhanismide loomisel ennekoike oma kogukonnale kindlaid garantiisid voimalike
negatiivsete mojude vastu pdrast (thinemist. Samal ajal on kohalikel juhtidel hulk
erinevaid instrumentaalseid huve, nagu koigi ametnike ametikohtade sdilimine, teatud
investeeringute tegemine, toetuste mahu sdilimine jms, mille kaitsmine tagab neile edu
tulevastel valimistel. Need arusaadavalt poliitiliselt olulised aspektid tekitavad juba eos
suuri konflikte, mis tuleb ldbirddkimiste kdigus lahendada. Tihti seda ei suudeta ning
tthinemised ebadnnestuvad (Vojnovich 2000).

Nagu alt iiles toimuvatele tdiesti vabatahtlikele {ithinemistele omane, eriti Eestis, on
keskvalitsuse roll tthinemiste vahendamise ja libiviimise protsessi tegelikult olematu. See
on ka tiks pohjusi, miks tihinemised kipuvad nurjuma juba enne sisuliste libirddkimisteni
joudmist. Paljudel juhtudel takerdub libirddkimiste alustamine voi pidamine tehniliste
probleemide taha. Uks niide on kindlasti tulevase omavalitsuse nime valimine, sellistel
puhkudel oleks korgema tasandi vahendav ja tasakaalustav roll libirddkimistel ddrmiselt
oluline.



Uhinemisprotsessi juhtimine ja legitimeerimine soltub palju kohalikest liidritest ning
nende voimest ja ka tahtest. Kohalikud juhid ei vota tihti poliitilise populaarsuse
sdilitamise eesmargil ithinemise kohta selget seisukohta, sest (thinemine ei ole kodanike
hulgas populaarne. See muudab olukorra keeruliseks ja tekitab koigi iihinevate osapoolte
vahel pingeid. Sellest tulenevalt on tthinemise kdigus oluline kodanike arvamuse
vdljaselgitamine ja tthinemiseks nousoleku saamine. Selleks ei ole kehtestatud tihtseid
reegleid. Seda on tehtud rahvakoosolekutel meelsuse testimise kaudu ja ka tilevallalistel
haaletustel.

Uhinemislibiriikimiste korraldamine on komplitseeritud protsess. Esiteks piiiiab iga
omavalitsus voimalikult palju oma huve kaitsta. Pingete maandamiseks palgatakse tihti
osapoolte huve neutraalselt tasakaalustama ja ldbirddkimisi vahendama soltumatu
ekspert. Teiseks koosnevad tihinemiskomisjonid peaasjalikult poliitikutest ning selle
toosse ei kaasata ametnikke ega teisi valitsusviliseid toimijaid, mis voib tekitada
probleeme, sest vastuvoetud otsuste rakendamine voib osutuda (ka oiguslikult)
problemaatiliseks. Oluliste ettevotete voi kodanikutihiskonna organisatsioonide
esindajate kaasamine voiks suurendada labirddkimiste strateegilist suunitlust ja
vahendada poliitilist lehmakauplemist.

Nullsumma maing

Uhinemislibirdikimised on sisuliselt nullsumma maing, kus iga osapool piiiiab
maksimaalselt oma huve kaitsta — enamasti l1opevad need thinemiskokkuleppega —, tehes
samal ajal nii vihe muudatusi kui voimalik. See tihendab, et valitsemissuutlikkuse
potentsiaali ei kasutata uue kvaliteedi loomiseks, vaid jiatkatakse suuresti endise
valitsemismudeliga. Seejuures on ohuks uued voetavad finantskoormused: toetuste
rakendamine maksimaalsete mddrade jargi, ametnike struktuuri ja korgeima palgataseme
sdilitamine, ebaefektiivsete investeeringute planeerimine, asutuste struktuuri
mittereformimine, valimisringkondade loomine endiste omavalitsuste baasil jne. Neist
jargmiseks valimisperioodiks kokkulepitud pohimotetest saavad koige suuremad uue
valitsemisvoimekuse loomise pidurid. Kuigi ithendvalla potentsiaalne suutlikkus kindlasti
kasvab, ei suudeta seda siiski maksimaalselt rakendada.

Omaette kiisimus on thinemisjdrgne aeg. Eesti omavalitsuste (thinemiste korraldus ndeb
ette, et pool aastat enne valimisi tuleb solmida tihinemiskokkulepe ning ihinemine saab
faktiliselt teoks pérast valimistulemuste vidljakuulutamist. Samal ajal kehtivad oktoobrist
kuni aasta lIopuni koigi tihinevate omavalitsuste eelarved. Just thinemistejdrgne periood

on nii oiguslikult kui ka toopraktikate rakendamisel suurim katsumus.

Iga reform peaks sisaldama tileminekuperioodi, mille jooksul vanad praktikad ja
struktuurid asendatakse uutega. Esiteks tekitavad probleeme endiste omavalitsuste
kehtivad lepingud, mis tuleb kohandada uutele oludele, sest nii teenustele esitatud
nouded, tagatised kui ka sanktsioonid voivad tugevasti varieeruda. Teiseks kehtivad
endised oigusaktid iga endise omavalitsuse territooriumil seni, kuni need pole omavahel
kooskolla viidud ja uues omavalitsuses tihtsetena kehtestatud. Kolmas probleem on
organisatsioonikultuur, valitsemispraktikad ja traditsioonid, samuti
kommunikatsioonikanalid ja finantseerimine, mis tuleb {ihtsesse tegutsemisraamistikku
viia. Seega on pdrast tthinemisi palju segadust ja t66d, enne kui tavaline tooritm
saavutatakse.

See, et poole aasta jooksul iihinemiskokkuleppest kuni faktilise ithinemiseni kogu
ihtlustamistegevusega ei alustata, on uuele omavalitsusele tosiseks katsumuseks. Seetottu
tuleks teatav iileminekuperiood 6iguslikult tdpsemini reguleerida. Nditeks Taani 2007.



aasta omavalitsusreformi puhul loodi mitmeastmeline tileminekuperiood, mis holmas
reformi kavandamist, kokkuleppe solmimist, valitsemispraktikate ja oiguskeskkonna
uhtlustamist ja 1opuks faktilist thinemist. Samal ajal tegutsesid kahe aasta jooksul
paralleelselt nii tihinevate omavalitsuste kui ka tthendomavalitsuse volikogud (Baekgaard
2009; Christoffersen et al 2005).

Uhinemiste tulemused

Uue omavalitsusiiksuse kujundamine vabatahtliku tthinemise jarel ei ole ratsionaalne
protsess. Siiski on ka nendel thinemistel hulk positiivseid valjundeid.

Uhinemiste majanduslik efekt ilmneb mitte niivord otseses kulude kokkuhoius, kuivord
teatud teenuste finantseerimises tasemel, mis voimaldab vihimat teenuste hulka ja
kvaliteeti, mida vdikevaldades polnud voimalik tagada. Kokku hoitakse
uldvalitsemiskulusid, kahanevad nii valitsemiskulude osatdhtsus kui ka tthikukulu.
Valitsemiskulude ning teiste mahu- ja mastaabiefekti voimaldavate valdkondade (nditeks
haridus) kulude vihenemine eelarves — eelkoige tugiteenuste koondamise ja dubleerimise
valtimise tottu — ning ametnike suurem spetsialiseerumine voimaldavad omakorda
suunata rohkem vahendeid vaiksemate kohaliku omavalitsuse alarahastud teenuste
finantseerimiseks (Quirk 2005).

Koigis meie uuritud omavalitsustes suurenes pdrast thinemist eelarves vaba aja valdkonna
osakaal ning neljast kolmes suurenesid ka valdkonna tithikukulud. Seega voimaldavad
thinemised efektiivsemat ja sihipdrasemat rahakasutust ning sellest tulenevat
lisavadrtust, mitte ainult raha kokkuhoidu. Seda on hakanud moistma ka koige suuremad
uue avaliku halduse toetajad Eestis. Uhinenud omavalitsuste investeerimisvoimekusele
lisaks suurenesid ka valitsuse toetused ning laenukoormus jdi tildiselt samale tasemele.

Vabatahtliku thinemise peamine institutsionaalne efekt oli see, et (ihinemisjargse
omavalitsuse ametnikkond muutus spetsialiseerumise ja kvalifikatsiooni tousu kaudu
professionaalsemaks.

Kui enne thinemist tditis tiks ametnik palju erinevaid tilesandeid, mis noudsid erinevat
kompetentsust, siis pdrast ithinemist suurenes margatavalt nende ametnike arv, kes said
keskenduda tiihele valdkonnale (Geomedia 2002). Enne thinemisi oli viiksemates valdades
kaks monofunktsionaalset ametikohta (vallavanem ja raamatupidaja, vallasekretir oli
mones vallas koormatud ka teiste funktsioonidega), parast tihinemisi suurenes selliste
ametnike arv ligikaudu70 protsendini ametnikkonnast. Lisaks andsid suuremad
mastaabid voimaluse luua spetsialistide ametikohti, nagu arhitektid, juristid, haridusjuhid
jne.

Meie analiiiis nditas, et volinike ja volikogu t66 muutus tunduvalt professionaalsemaks,
volinike roll institutsionaliseeritumaks ning volikogu poliitiliselt professionaalsemaks. Kui
enne ithinemisi tegeles volikogu tihti koigi, samal ajal viga detailsete kiisimuste
lahendamisega (nditeks sotsiaaltoetuste mddramine), suurenes pdrast tthinemisi
madrgatavalt volikogu roll valla poliitika kujundamisel ja strateegilisel juhtimisel ning
spetsialiseerumine teatud valdkonnale.

Positiivseid muutusi on ka ametnike t60s (tabel 4). See kinnitab eelnevat vdidet, et
ametnike tegevus muutus spetsialiseeritumaks ja professionaalsemaks — parem
tookeskkond voimaldab tohusamalt tootada. Samal ajal on suurenenud biirokraatia:
ametnikel on rohkem t66d dokumentidega ja vihem kokkupuuteid kodanikega. See
kinnitab kartusi, et valitsemisiiksuse suurenedes vihenevad vahetud kokkupuuted



kodanikega. Seejuures suureneb volikogu roll poliitikastrateegia kujundamisel ja
ametnike roll volikogu kiisimuste sisulisel ettevalmistamisel. Teiseks on muutunud
suhted volinike ja vallajuhtide vahel voimu suurema tasakaalu suunas. See nditab
volikogu ja valitsuse suhete institutsionaliseerumist, mis on efektiivse valitsemise
peamine eeldus.

Kolme sorti muutused

Pdrast tihinemist on margatavaid muutusi ka valla administratsioonis ja juhtimises.
Enamasti on need positiivsed: suurem tasakaal institutsioonidevahelises suhtluses,
professionaalsuse kasv. Ei puudu ka negatiivsed ilmingud: formaalse asjaajamise kasv ja
kontaktide vihenemine kodanikega. Kuid biirokraatia kasv tagab asjaajamise
thtlustumisega vordsema ja efektiivsema probleemide lahenduse, mida toetab ka 2/3
elanike veendumus, et ametnikud tegelevad nende probleemide lahendamisega endisest
tohusamalt. Seega ei tasu ka buirokratiseerumist tihinemiste kontekstis tile
dramatiseerida.

Muudatused omavalitsuste sisestruktuurisvoib jagada kolmeks: institutsionaalsed,
organisatsioonilised ja ruumilised. Institutsionaalseid muutusi, mis seisnevad valdavalt
omavalitsuste institutsioonidevaheliste suhete ja toopraktikate muutustes, kisitlesime
juba eespool. Need on koige kdegakatsutavamad muutused. Vihem tulemuslikud on
olnud muutused organisatsiooni struktuuris. Paljuski just tthinemiskokkuleppe
tulemusena ei ole toimunud markimisvddrseid muutusi thendomavalitsuste asutuste
struktuuris. Valdade kommunaalettevotteid ning kultuuri- ja spordiasutusi on teatud
madral tihendatud, kuid efekti, mida tihtne juhtimine voiks pakkuda, ei ole ptititud
saavutada niiteks haridusasutuste puhul. Uldjuhul on koik endised asutused jiinud
tegutsema endistes kohtades.

Uue territoriaalse struktuuri kujundamine on viga oluline aspekt ddremaastumise
valtimiseks ning kodanike kaasamise ja osaluse arendamiseks. Kuivord suures
omavalitsuses on sisemine 16imitus ja kommunikatsioon (nii teenuste osutamise kui ka
demokraatia aspektist) suurimaid probleeme, siis tegeldi enne tihinemisi sellega koige
sihipdrasemalt. Koige strateegilisemalt laheneti sellele kiisimusele Tapa vallas, kus
kujundati teadlikult uued ja territooriumi integreerivad piirkondlikud keskused. Parimat
efekti on see andnud Jdneda piirkonna integreerimisel. Teistes omavalitsustes jatkati
ildiselt endise piirkondliku struktuuriga, kus integreerivateks keskusteks jdid endised
vallakeskused, vilja arvatud endised rongasvallad. Koigis tihendvaldades loodi piirkondlik
esindatus valla voimuorganites, alates abivallavanematest (tugevaim versioon) ja volikogu
komisjonidest kuni piirkondlike liidrite timarlauani.

Tabel 3. Volinike hinnang muutustele oma t60s

Teatud Kindlasti
Mis on volinike t66s muutunud? Kindlasti s mitte
madadral
Volikogu tegeleb poliitikaga rohkem 34,2 26,3 39,5
Voliniku to6le tuleb rohkem aega 51.3 35.9 12.8

kulutada



T66 maht volikogu komisjonis on
suurenenud

Saab rohkem keskenduda [mind]
huvitavatele asjadele

Ametnikud aitavad volikogu kiisimusi
sisuliselt ette valmistada

Elanikega on vihem kontakte

51,3

23,1

35,1

10,3

Suhted volinike vahel on formaalsemad 5,3

ALLIKAS: Sootla, Kattai, Viks (2008).

Tabel 4. Ametnike hinnang muutustele oma t66s

Mis on ametnike t60s muutunud?

T606 eeldab suuremat professionaalsust

Suurenenud on paberimajandus,
vdhem on suhtlemist inimestega

Tookeskkond voimaldab efektiivsemalt
tootada

Suhted ametnike vahel on rangelt
asjalikud

Tookoormus on tihtlasem ja paremini
planeeritav

Rohkem on koost6dd volinikega

Vihem on vahetuid kokkupuuteid
vallajuhtidega

ALLIKAS: Sootla, Kattai, Viks (2008).

Kindlasti

56,8

34,1

44,2

25,0

22,7

4,6

16,3

28,2

64,1

51,4

35,9

50,0

Teatud
maaral

27,3

38,6

32,6

47,7

40,9

38,6

39,5

20,5

12,8

13,5

53,8

44,7

Kindlasti
mitte

15,9

37,3

23,3

27,3

36,4

56,8

44,2



Omavalitsussiisteemi probleemid on siigavamad

Kohaliku omavalitsuse reformide eesmirgid varieeruvad. Uhinemistel on oluline roll, ent
tiksnes tthinemistega saavutatavad eesmargid kipuvad jaddma instrumentaalseks ja tihti ka
deklaratiivseks. Vabatahtlike tihinemiste puhul on asjad veelgi komplitseeritumad, sest
hulk mo6jureid takistab ihinenud omavalitsuste potentsiaali drakasutamist. Siiski saab ka
vabatahtlike tthinemiste korralduses rakendada meetodeid, mis voiksid tthinemise
tulemuslikkust suurendada. Eesti omavalitsusstisteemi probleemid on palju stigavamad
kui pelgalt piiride muutmine voi efektiivsuse ja voimekuse saavutamine. Palju puudusi on
nditeks keskvalitsuse ja kohaliku valitsuse suhetes. See, et pohiseaduse jirgi viga suure
autonoomiaga omavalitsused ei suuda riigile vordvéddrsed partnerid olla, nditab
omavalitsussiisteemi reformimisel vajadust strateegilisema ja keerulisema lihenemise
jdrele, kui vabatahtlikud tthinemised lubavad saavutada.

Analiitisid on toestanud, et omavalitsustele on tihinemine ilmselgelt kasulik — nad
muutuvad professionaalsemaks, efektiivsemaks ja voimekamaks. Juhuslikud tthinemised
paraku ei too kaasa laiemaid muutusi omavalitsussiisteemis ega anna voimalust
kujundada ntiitidisaegset mitmetasandilise valitsemise mudelit, kus vallad voiksid olla
vordvaarsed partnerid riigile voi toimida makroregioonides. Seetottu voib oelda, et
keskvalitsus kasutab vabatahtlike tihinemiste toetamist suures osas ndilise reformi
kavana, mille tegelik eesmirk on digustada pohjaliku kohalike omavalitsuste reformi
tegematajatmist.
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