Kohaliku omavalitsuse tiksuse suuruse seos majandusliku efektiivsusega
Ave Viks, haldusjuhtimise magister

Omavalitsuste liitumisi ja reforme kavandades on otstarbekas rahalise kokkuhoiu
asemel seada eesmairgiks efektiivsuse tous.

Alates 1945. aastast on paljudes lddneriikides tehtud kohaliku omavalitsuse reforme. Seda
on pohjendatud nii heaoluriigi arengu ning sellest tuleneva avalike teenuste valiku ja
kvaliteedi paranemisega kui ka valglinnastumise ja tugevate linnaliste keskuste
tekkimisega (Leemans 1970).

Valglinnastumise pohjused on sotsiaal-geograafilised ja sotsiaal-majanduslikud. Viimaste
puhul on leitud, et suured haldusiiksused on majanduslikult efektiivsemad — saavad
maksimaalset kasu mastaabiefektist, eriti juhtimise ja kulude kontrollimisest. Teenuse
efektiivsuse keskne kdsitlus viis 1960.-1970. aastail Skandinaavias, Saksamaal,
Suurbritannias ja mujal jirgmiste kohaliku omavalitsuse reformideni (Brans 1992).

Kesk- ja Ida-Euroopas ilmnes 1990. aastail ladneriikidele vastupidine suundumus, katseid
luua suuremaid tiksusi peeti sageli kohaliku autonoomia rikkumiseks. Praegu on valdav
arusaam, et territoriaalne killustatus on peamine takistus edasisel detsentraliseerimisel ja
kohaliku omavalitsuse tohusal toimimisel (The impact ... 2009, 55).

Mida nditavad senised uuringud

Senised majandusliku efektiivsuse ja omavalitsusiiksuse suuruse seoste uuringud on
vastuolulised. Néiteks analtitisis Joel Byrnes koiki 1959-2001 USA-s ja Suurbritannias
tehtud vastavaid uuringuid. Selgus, et 39 protsendil juhtudel ei ole mingit statistilist seost
efektiivsuse ja kohaliku omavalitsuse tiksuse suuruse vahel, 8 protsendi puhul leidis
kinnitust mastaabiefekt, 29 protsendil juhtudel U-kujulise kulukovera olemasolu ning 24
protsendil ilmnes negatiivne mastaabiefekt (Byrnes, Dollery 2002). Hilisemates uuringutes
voib tdheldada, et tekkinud on suurem tiksmeel mastaabiefekti voimalikkuse suhtes
mones kohaliku omavalitsuse tegevusvaldkonnas, eelkdige administratsiooni ja
infrastruktuuriga seotud tegevuste puhul (Andrews, Boyne 2009).

Eestis on niisuguseid analiitise viahe tehtud. SOjaeelse Eesti Vabariigi ajast parit
eelarvekulude analiitisid nditasid, et administratsioonikulud vdiksemates valdades (500
elanikuga) per capita olid suurematega (2000 elanikuga) vorreldes peaaegu kahekordsed
(Velner 1936). Janno Reiljan, Kadri Ukrainski ja Kairi Andresson (2004) leidsid kohaliku
omavalitsuse eelarve struktuuri ja omavalitsuse suuruse seose analiitisimisel toetust
eeldusele, et viiksematel tiksustel on suhteliselt suuremad tildvalitsemise,
sotsiaalhoolekande ja investeeringukulud. Kiisitavaks jdi, kas vdikeste omavalitsuste
suhteliselt suuremad kulutused on seotud nende tildise ressursside kasutamise
ebaefektiivsusega voi ebasoodsa asukohaga.

Pohjalikumaid analiitise mastaabiefekti kohta on tiksikuid. Geomedia omavalitsuste
thinemiste analtits kinnitas, et tithinenud omavalitsustes vahenesid tildvalitsemiskulud
(per capita) ning mastaabiefekt avaldus moningal médral majanduskulude valdkonnas
(Geomedia 2001).

Efektiivsust moistetakse mitmeti

Majanduslikku efektiivsust moistetakse eri teooriate kohaselt erinevalt. Enamasti
moeldakse selle all ressursside kasutust, mis voimaldab toota sama véljundit vihema
ressursiga voi sama ressursisisendi puhul toota rohkem (sama voi parema kvaliteediga)
valjundit (O’Sullivan, Sheffrin 2003).



George Boyne (1992) peab avaliku sektori organisatsioonide efektiivsuse tagamisel
oluliseks konkurentsile avatust. Kohalik omavalitsus peaks toimima samamoodi kui
avatud turg, kus alternatiivsed pakkujad — kohalik avalik voim ja teenuse osutajad —
saavad voistelda tarbijate eelistuste parast. Alternatiivsete pakkujate olemasoluks on vaja
mitmetasandilist ja arvukate kohaliku omavalitsuse tiksustega siisteemi. Sellele
vastupidine iihetasandiline ja viheste suurte tiksustega stisteem summutab konkurentsi
kui efektiivsuse mootori ning voib tekitada pikema aja jooksul teenuste ja toodete
kvaliteedi ning efektiivsuse langust.

Kohalike omavalitsuste ithinemist pooldavad autorid nédevad just selles voimalikku
majandusliku tohususe suurendamist. Nad tuginevad efektiivsuse argumendi
pohjendamisel kolmele efektile — mastaabiefekt, mitmektilgsussaast ja
administratiivkulude (osakaalu) vihenemine —, mis nende hinnangul kaasnevad kohaliku
omavalitsuse tiksuste suurenemisega (Dollery, Fleming 2006).

Omavalitsusiiksuse suuruse probleem

Kohalikke omavalitsusi analiitisides on efektiivsuse kdisitlus sageli seotud kohaliku
omavalitsuse liksuse optimaalse suuruse otsimisega (Dollery, Fleming 2006; Andrews,
Boyne 2009). Teadlased ja praktikud on ptitidnud leida avalike teenuste osutamise
piirkonna suuruse ja teenuse osutamise kuluefektiivsuse vahel seost, analtitisides teenuse
osutamiseks tehtavaid kogukulusid elaniku voi sihtrithma kohta ning minimeerides
thikukulusid statistiliselt optimaalseima tiksuse suuruse kindlaks tegemiseks (Dollery,
Fleming 2006). Joutud on tiksmeelsele seisukohale, et “iiks-suurus-koigeks” teenuse
osutamise aspektist on probleemi lihtsustamine. Esiteks ei ole kohaliku omavalitsuse
jaoks tihte funktsionaalselt optimaalset suurust, sest igal teenusel on erinev (tehniliselt)
efektiivseim ulatus voi mojupiirkond. Teiseks on teenuse osutamise tehniline voimekus ja
majanduslik efektiivsus pidevalt muutuvad suurused, mis soltuvad nii teaduse kui ka
tehnika arengust. Seetottu ei saa optimaalset teenuspiirkondade suurust jdigalt
defineerida (Parrado 2005; Dollery, Byrnes, Allan 2007).

Maédrata saaks kohaliku omavalitsuse tiksuse vahima suuruse, millest allpool ei saa
vahemalt minimaalse noutud kvaliteediga teenuseid osutada (Dollery, Crase 2006;
Relationship between ... 2001). See eeldab nditeks teenuste osutamisele kehtestatud
standardite ja nende tditmise kontrollimise mehhanismide olemasolu, et fikseerida
(keskmise tithikukulu pohjal) minimaalse noutud teenuse taseme tagamiseks vajaminev
kliendibaas. Néiteks Henrik Christoffersen ja Karsten Bo Larsen (2007) leidsid Taanis
tehtud analtitside pohjal, et kuluefektiivsus suureneb margatavalt kuni 5000 elanikuga
omavalitsustes, seejidrel enam mitte nii kiiresti kui vdikestes valdades. Sellisest arusaamast
lihtudes kujundati 1970. aastail ka Taani kohaliku omavalitsuse reform, et saavutada
efektiivsust ja vihendada kulusid per capita. Selline piirarv voiks sobituda hésti ka Eesti
konteksti, sest 81 protsendis Eesti kohalikest omavalitsustest on alla 5000 elaniku. See
tdhendab, et enam kui 4/5 omavalitsustest tegutseb suhteliselt ebaefektiivselt, vorreldes
olukorraga, kui samasugust ressurssi kasutaksid tile 5000 elanikuga omavalitsused

(Sootla et al 2008). 5000 elaniku piiri toi esile ka Geomedia (2009) kohaliku omavalitsuse
iiksuste voimekuse indeksi analtitis, mille kohaselt omavalitsuse voimekus kasvab tiksuste
suurenedes tunduvalt kuni 5000 elanikuga omavalitsusiiksustes ning sellest suuremate
tiksuste puhul stabiliseerub.

Késitlus omavalitsuse suuruse mojust efektiivsusele on vastuoluline, sest nii efektiivsus
kui ka mastaabi- ja mahuefekt voivad tootada eri suundades, mojutades mitmeid kohaliku
omavalitsuse aspekte ja valdkondi erinevalt (Schaap 2007). Uhinemiste pooldajad eeldavad
harilikult, et omavalitsusiiksuse suurenemisega kaasnevad mastaabi- voi mahuefekt, mis
toovad kaasa efektiivsuse tousu.



Mastaabiefekt

Enim seostatakse efektiivsusega mastaabiefekti (economies of scale). Majandusteadustes
kasutatakse seda kulueelise kohta, mille ettevote omandab tegevuse laiendamisel, kui
valjundi hulga suurenedes keskmine tihikukulu viheneb. Mastaabiefekti pohjuson
uldjuhul ptsikulude suur osakaal, mis on enamasti omane tootmise voi teenuste
osutamise protsessi tehnilisele osale (Dollery, Byrnes, Allan 2007). Seega saab tootmine voi
teenuse osutamine olla efektiivne alles kiillalt suure tootmismahu juures (Purju 1998), kui
kapitali alginvesteeringuid on voimalik hajutada piisava hulga viljundite vahel. Tuleb
arvestada, et selline tendents ilmneb ainult teatud tegevusvaldkondades voi
majandusharudes (Panzar, Willig 1975).

Mastaabiefekt voib tekkida:

1) keskmise kuluiihiku odavnemisest ptisikulude jaotamisel suurema hulga teenuse voi
toote kasutajate vahel (Andrews, Boyne 2009). Seda efekti nditab veenvalt Tiiri vallas
tehtud koolide kuluefektiivsuse uuring: suurtes koolides on opilaskoha maksumus ja
Opetajate arv opilase kohta tle kolme korra vdiksem (Kukemelt et al 2008);

2) dubleerimise kaotamise ning sellega seotud tugikulude (osakaalu) vihenemise arvel,
see voimaldab suunata rohkem vahendeid pohifunktsioonide taitmisse ja teenuste
osutamisse (Lomax 1943). Suuremad organisatsioonid saavad hajutada ptuisikulusid (nditeks
tippjuhtkond, infotehnoloogia, hooned), mis vidiksemahulise tegutsemise korral on
suhteliselt suured. Sellest tulenevalt peaks halduskulude osakaal kogukuludest olema
suuremates omavalitsustes vdiksem;

3) teenuste osutajate suurema spetsialiseerumise ja professionaalsuse tousu arvel
(sealhulgas parematest voimalustest spetsiifilise tehnika kasutamiseks) (Rhodes 1994;
Andrews, Boyne 2009);

4) rahalisest voidust, mis saadakse ostuvoime suurenemisest tulenevalt madalamatest
sisendi tihikuhindadest (Shepherd 1990).

Viiksemad omavalitsused voivad vastupidi kannatada negatiivse mastaabiefekti all, sest
neil jadb puudu voimekusest arendada ja rakendada uudseid lahendusi teenuste
osutamisel tekkivate probleemide lahendamiseks ja efektiivistamiseks (Nohria, Gulati
1996). Seetottu kasutasid Taani vidikesed omavalitsused ka enne ithinemist tihisasutuste
loomist teatud teenuste osutamiseks, et saavutada mastaabiefekti. Teenuseosutamise
korraldamine mitme kohaliku omavalitsusega koos on levinud nditeks Ameerika
Uhendriikides (Warner, Hefetz 2002) ja Pohjamaades, eriti Soomes pirast 2009. aasta
omavalitsusreformi.

Toojoumahukad ja kliendikesksed teenused (nditeks sotsiaalhoolekanne), mis
moodustavad olulise osa kohaliku omavalitsuse tegevusest, annavad tuldiselt vihe
mastaabiefekti, sest teenuse spetsiifika nouab mahu suurendamise korral rohkem
tootajaid. Esineb ka vditeid, et ametnike t66 muutub mastaabi suurenedes hoopis vihem
tulemuslikuks, sest vastutus hajub. Seetottu vajavad suuremad omavalitsused
ebaproportsionaalselt palju ametnikke, mis pohjustab negatiivset mastaabiefekti (Dollery,
Crase 2006).

Mastaabiefekti kriitika

Muidugi kaasneb sellise majandusteoreetilise kdsitluse sobitamisega omavalitsuste
thinemise konteksti kriitika. Esiteks kasvavad teenuse mahu suurenedes
juhtimisprobleemid, mis voivad hakata efektiivsust parssima, kuni juhtimisprobleemidest
tulenev voimetus kaalub tiles spetsialiseerumisest saadava kasu ja viib l10puks negatiivse
mastaabiefektini (Andrews, Boyne 2009).

Teiseks voivad vdikesed omavalitsused saada mastaabiefektist kasu, ostes teenuseid sisse
piisavalt suurtelt pakkujatelt (teiselt kohalikult omavalitsuselt, eraettevotetelt voi



mittetulundustiihendustelt), samuti thendades teenuse osutamiseks ressursid
naaberomavalitsusega nendega tihinemata (Dollery, Byrnes, Allan 2007).

Kolmandaks leitakse, et paljude avalike teenuste puhul ei ole mastaabiefekti voimalik
saavutada voi on see voimalik alles suhteliselt suure konsolideerimise jarel, eri allikate
pohjal alates 50 000 (Keating 1998) ja 100 000 elanikust (Wright 1995). Selline teenuse
optimaalne piirkond tletaks Eestis liitumisel potentsiaalselt tekkivate uute omavalitsuste
suuruse, mistottu liitumine ei lahenda nende norkusega seotud probleeme. Suurem
teenuspiirkond voib teatud teenuste puhul suurendada kulutusi kommunikatsioonile ja
seega neutraliseerida efekti, eriti tiksustes, kus vahemaad on suured. Seda puttakse
valtida kulude iilekandmisega teenuse saajale, mis voib tuua nadilise efekti. Tegelikku
koguefektiivsust sel juhul aga ei saavutata (Boyne 1992; Christoffersen, Larsen 2007).
Vastuargumendina kasutatakse ka teenuste kittesaadavuse voimalikku vihenemist
ihinemiste jarel ning otsese kontrolli voimaluste vihenemist kodanike poolt. See pole
siiski piisavalt veenev argument, nii nagu ka teised ratsionaalse valiku teooria
argumendid, mida kasutavad parempoolse motteviisiga inimesed. Selline kriitika eeldab,
et valla suurenedes jiatkab vald tsentraliseeritud juhtimist ning teenuste osutamise
sisemist dekontsentreerimist ei toimu. Tegelikkus nditab siiski vastupidist. Naiteks kui
thinenud vallas tekib tiks keskraamatukogu, saavad endised raamatukogud sdilida selle
filiaalidena. Seega tekib mastaabi- ja mahuefekt, kuid teenused jddvad kohapeale alles.
Kittesaadavate teavikute hulk ilmselt mitmekesistub ja seega teenuse kvaliteet paraneb.

Mitmekiilgsussadst

Mahuefekt ehk mitmekiilgsussddst (economies of scope) ilmneb, kui kahe voi enama sarnase
toote tootmise voi teenuse osutamise iihendamisel kulud vahenevad. Moiste voeti
kasutusele toostusorganisatsioone kasitlevas kirjanduses (Baumol, Panzar, Willig 1982),
kuid ka teised distsipliinid on otsinud mitmekitilgsussddstu voimalikkust, et teha kindlaks,
kas spetsialiseerumise arvel on voimalik kulusid vihendada.

Mitmekiilgsussddstu saavutamiseks on neli peamist voimalust:

1) sisendite koondamine samade viljundite tootmiseks. Nditeks seni kahe osakonna
pddevuses olnud sarnase teenuse osutamise tihendamine (taotluste vastuvotmine, lubade
vdljastamine, kultuuri- ja turismivaldkonna infoteenuste tihine osutamine) (Dollery,
Fleming 2006);

2) fikseeritud piisikuludega sisendite iihendamine, kui samasuguse sisendiga saab toota
erinevat vdljundit (Baumol, Panzar, Willig 1982). Sellised sisendid voivad olla
andmetdotluse, info- ja kommunikatsioonitehnoloogia ning halduspersonali kulud ehk
tugikulud (back-office costs). Tugililesannete iihendamine (asutuste raamatupidamine,
infotehnoloogiatugi, tihine teeninduslett voi -punkt jms) on ka levinuim
mitmekiilgsussddstu ndide praktikas. Selliste majanduslike efektide realiseerumisel
vdhenevad finantskoormus, mis tuleneb administratiivsest dubleerimisest, ja sisemised
tehingukuludalliiksuste vahel (Grosskopf, Yaisawarng 1990);

3) samade voOi samasuguste sisendite kasutamine rohkem kui tihe vdljundi ehk nn
korvalprodukti tootmiseks (nditeks koolitranspordi kasutamine ka kohalike elanike,
pensiondride transpordiks) voi kaasneva kauba miitimisel pohiostu tegemisel (rohkem
erasektoris kasutatav) (Byrnes, Dollery 2002);

4) teenuste osutamise vOi toodete tootmise tthendamine, nii et tihe protsessi viljundit,
mis voib olla nii informatiivne kui ka fiiiisiline, kasutatakse teise protsessi sisendiks
(Byrnes, Dollery 2002; Dollery, Fleming 2006). Nditeks probleemsete noorukite sotsiaalne
integratsioon sotsiaalsete probleemidega inimeste abistamisel (sotsiaaltoosse kaasamine),
sademevee kasutamine pinnase niisutamiseks voi kastmiseks.

Vivien Lowndes (Lowndes, Sullivan 2008) lisab olulise niiansina teenuste osutamise
ihendamisel tugifunktsioonide liitmisest saadavale kasule ja dubleerimise valtimisele ka
sellisest koostoost tekkiva stinergia. Vaga vaikestes omavalitsustes ei ole selliseid



meetmeid alati voimalik rakendada, suurtes on see tihti ainuvoimalik tee ning
valdadetihinemisel lihtsalt saavutatav.

Efektiivsusest saadav kasu

Uhinemise korral voib efektiivsus mastaabi- ja mahuefekti tottu tousta, kuid vastupidi
oodatule voivad suureneda kulud elaniku kohta, sest teenuse kvaliteet paraneb; samuti
voivad tulud elaniku kohta viheneda, sest joukuse kasvades viheneb riigi toetus
arenguvajadusteks (nditeks sihtotstarbelised eraldised). Tulud per capita voivad viheneda
ka pdrast thinemist vihem joukate naabritega (Serensen 2006). Vaiksematel
omavalitsustel sageli ei kaasnegi tihinemise korral saavutatava efektiivsuse tousuga
madalamad keskmised kulud tihiku kohta, sest parast liitumist arendatakse teenust
oluliselt (Steiner 2003).

Efektiivsuse tousu arvel on voimalik parandada teenuste kvaliteeti (samade sisendite suhte
sdilides tagatakse parem toodete voOi teenuste kvaliteet). Kuid selliste paranduste ulatust
on keeruline moota (kas teenuse kvaliteet tegelikult paranes voi mitte), seejuures on
keeruline ka viltida olukorda, kus teenuse kvaliteedi parandamiseks suurendatakse
paralleelselt sisendite hulka, mistottu oodatud eelarvekulude vihenemist ei kaasne. Kui
kohaliku omavalitsuse struktuurireformide eesmargiks seada ainult eelarve kokkuhoid,
mitte teenuse parem kvaliteet (mis enamasti on oluline eesmark) eeldab see tugevat riigi
finantskontrolli omavalitsuste tle (Christoffersen, Larsen 2007). Siinjuures tuleb arvestada
ka seda, et avalikud teenused on erateenustega vorreldes mahult (eelarve tottu) piiratud
ning kvaliteedi ja kvantiteedi suhet reguleerib poliitiline otsus: kui palju millisele
valdkonnale kulutada. Teenuste madal hind voib tuleneda ka sellest, et kvaliteet on
halvem ja teenus ei vasta standardile ning suuremad tthikukulud voivad vastupidi olla
teenuse korge tulemuslikkuse (nditeks koolide asukoht riigieksamite pingereas), mitte
ebaefektiivsuse nditaja. Kuna kuluefektiivsuse hindamisel moodetakse vdljundina teenuse
osutamist teatud elanike hulgale ja sisendina teenuse maksumust, siis ei arvesta see
reaalset efekti avaliku teenuse tarbijale (Sootla et al 2008).

Uuemate kasitluste kohaselt on efektiivsuse arvel saavutatavast kokkuhoiust (kulude
vahenemisest) olulisem siiski saadav kasu — kas suurem lisavddrtus kasutajale tootlikkuse
tdiustumise voi vabanenud ressursside imbersuunamise tottu avaliku sektori teistesse
valdkondadesse, kus neil on suurem mdoju (Quirk 2005). Uldjuhul ei saa alati lihtuda
eeldusest, et tthinemistega kaasneb netokujul mastaabiefekt, kui ei ole tehtud detailset
empiirilist analiiisi konkreetsete teenuste kohta. Kuivord efektiivsus ja mastaabiefekt ei
ole universaalsed ndhtused, vaid soltuvad nii kohaliku omavalitsuse korralduse ja
rahastamise stisteemist kui ka konkreetsest valdkonnast, voivad tulemused olla ja
tildjuhul ongi riigiti ning valdkonniti erinevad.

Efektiivsuse mootmine

Efektiivsuse hindamiseks kasutatakse enamasti kuluefektiivsuse (cost-efficiency) analiiiisi,
mille peamisi kiisimusi on, kui palju ldks saavutatud eesmirk maksma ning kas see on
odavaim eesmadrgi saavutamise viis (Vork 2006). Kohaliku omavalitsuse teenuse osutamise
kuluefektiivsust saab empiiriliselt hinnata teenuse osutamise kogukulude suhte pohjal
elanike arvu (kulud per capita), mis voimaldab objektiivse mootiithiku alusel vorrelda
efektiivsust teatud perioodide 16ikes voOi erinevate omavalitsuste 1oikes (Warner, Hefetz
2002). Eeldatakse, et mastaabi- ja mahuefektiga seoseskuluefektiivsus suureneb (see
tdhendab kulud vihenevad sama viljundi tootmiseks voi kulud jidvad samaks enama
vdljundi tootmiseks).

Artiklis esitatud jireldused tuginevad siseministeeriumi tellitud ja 2008. aastal Tallinna
Ulikooli tehtud kuluefektiivsuse analiiiisile, mis tehti 2005 toimunud kohalike
omavalitsuste tihinemiste ja selle tagajirgede uurimise kdigus, ning selle pohjal kirjutatud



magistritodle, mis keskendus ainult valitsemissektori ja vaba aja valdkonna
kuluefektiivsusele.

Analttsis vorreldi nelja praeguse valla (Tapa, Tiri, Suure-Jaani ja Saarde valla) ning 14
kuni 2005. aastani eksisteerinud tthinenud omavalitsuse (Tapa linna, Lehtse valla, Saksi
valla; Ttri linna, Tiri valla, Kabala valla, Oisu valla; Suure-Jaani linna, Suure-Jaani valla,
Olustvere valla, Vastsemoisa valla; Kilingi-Nomme linna, Saarde valla ning Tali valla)
uldvalitsemiskulude ja vaba aja kulude diinaamikat, vorreldes vastavaid nditajaid 2004. ja
2007. aastal, see on aasta enne ja aasta pdrast liitumisi. Andmete vorreldavuse tagamiseks
on 2007. aasta kuludest maha arvestatud nii inflatsioon kui ka eelarve juurdekasv. Kuna
liitunute kuluefektiivsuse analiitis holmab suhteliselt vdikest valimit, on analiiiisitud ka
koigi Eesti omavalitsuste (vdlja arvatud Tallinn) nditajaid, et hinnata kohaliku
omavalitsuse suuruse ja efektiivsuse vahelist seost ning potentsiaalset mastaabiefekti.

Kuluefektiivsuse analiis

Kui omavalitsuste tihinemistega kaasnevad muud praegu tihelepanu alt vilja jaavad
thekordsed kulud (Andrews, Boyne 2009), siis analiitisist selgub, et ithinemistel ja
omavalitsusiiksuse suurusel on selge seos kohaliku omavalitsuse valitsemissektori
efektiivsusega. Samuti on tldvalitsemiskulude puhul voimalik saavutada markimisvairset
mastaabiefekti ja sellest tulenevat kokkuhoidu nii vdikestes kui ka suurtes valdades ning
linnades.

Uldvalitsemiskuludena on kiisitletud haldusaparaadi kulu (volikogu, valitsus, keskne
raamatupidamine) ja eri valdkondades niidatud halduskulu. Uldvalitsemiskulude osakaal
eelarvest ja tildvalitsemiskulud per capita vihenesid thinemisel méarkimisvdarselt.
Uldvalitsemiskulud per capita vihenesid pirast ithinemist keskmiselt 27,6 protsenti ja
nende osakaal eelarvest langes 3,3 protsendi vorra: nditajad pdrast tihinemist vastavalt
1260 krooni per capita ja osakaal eelarvest 9,7 protsenti. Need jddvad oluliselt allapoole
Eesti keskmisi vadrtusi, mis olid 2007. aasta andmete pohjal 2300 krooni per capita ja
valitsemiskulude osakaal kogukuludest 13 protsenti. Parast kohalike omavalitsuste
tthinemisi on toimunud areng, mida kinnitab ka tildine statistika. Suurematel
omavalitsustel on oluliselt madalam valitsemiskulude osakaal eelarvest (alla 1000
elanikuga kohalikes omavalitsustes on valitsemiskulude osakaal 19,6 protsenti
kogukuludest ja tile 10 000 elanikuga omavalitsustes koigest 12,6 protsenti) ning peaaegu
kaks korda vidiksemad tthikukulud (alla 1000 elanikuga omavalitsustes 3280 krooni per
capita ja iile 10 000 elanikuga omavalitsustes 1776 krooni per capita).

Uldvalitsemiskulude vihenemisel ei saa kindlasti pidada méiravaks mojuriks tihekordset
efekti endiste vallavalitsuse hoonete sulgemisest, sest tihinenud valdade struktuuris
kohapealsed teeninduspunktid sdilivad. Seega saab teha jarelduse, et mastaabiefekti
allikas on olulisel mddral ka dubleerimise vihendamine ja tugiiilesannete (ithendamisega
nende mahu vihenemine. Seda jareldust toetab kohalike omavalitsuste ametnike
suhtarvude analiiiis: pdrast thinemist vihenes ametnike suhtarv kahe vorra 1000 elaniku
kohta, endise 5,8 ametniku asemel 3,8 (vihenemine ligikaudu 20 protsenti). Eesti 2007.
aasta keskmine oli 5,7 ametnikku 1000 elaniku kohta. Sellega paralleelselt vihenes ka
tugitilesandeid tditvate ametnike ning abiteenistujate ehk back-office ametnike
proportsioon kogu ametnikkonnast. Back-office ametnike hulka on arvestatud
tugiteenuseid osutavaid ametnikke nagu raamatupidajaid, registripidajaid, sekretdre, ka
linnasekretdre ning valitavaid ja nimetatavaid kohaliku omavalitsuse juhte (vallavanemad
ja linnapead; abivallavanemad ja abilinnapead), kelle arv omavalitsuste tihinedes
harilikult viheneb voi peaks vihenema, et mastaabiefekti saavutada (Andrews, Boyne
2009). See annab méirku dubleerimise vihenemisest, toetades samal ajal monevorra
ametnike spetsialiseerumise vdidet. Ametnike spetsialiseerumist kinnitavad ka tithinenud
valdades tehtud ametijuhendite analiitisi tulemused. Markimisvédrselt paranes mono- ja
multifunktsionaalsete ametnike vahekord — pdrast iihinemist oli rohkem selliseid



ametikohti, kus oli voimalik spetsialiseeruda tihele valdkonnale. Ametijuhendite
analtsist jareldus, et thinenud valdades suurenes tervikuna nii ametnike tilesannete arv
kui ka spetsialiseerumine ning monofunktsionaalsete ametnike arv (Sootla et al 2008).

Mis suurendab suutlikkust

Uldvalitsemiskulude vihenemine eelarves on voimaldanud suunata rohkem raha
omavalitsuse pohiteenuste osutamisse, mis seni on olnud alarahastatud voi millel on
avalikkusele suurem moju (Quirk 2005). Seda jiareldust toetas vaba aja valdkonna kulude
analtiis. Vaba aja kulutuste puhul oli selgelt nédha, et thinenud omavalitsused suudavad
paremini valdkonda rahastada: koigis valdades tousis vaba aja valdkonna osakaal eelarvest
ehk valdadel oli voimalik senisest enam ressursse suunata oma pohitilesande taitmise
kvaliteedi parandamiseks ning osas vdikevaldades kompenseerida sellega senist
alarahastamist. Koigis omavalitsustes suurenes pdrast tihinemist vaba aja valdkonna
osakaal eelarves ning neljast kolmes suurenesid valdkonna kulud per capita. See nditab
valdkonna suurema rahastamise vajadust. Kohalikud omavalitsused ndevad aga sageli just
vaba aja valdkonnas kohta, kus kulusid kokku hoida (Inimarengu aruanne 2009, 61).
Inimese kohta tehtavad vaba aja kulud vdahenesid ithinenud omavalitsustes monevorra
ainult Tapa vallas. See voib olla seotud tithinemiseelse Tapa linna keskmisest korgema
vaba aja valdkonna kuludega per capita. Selgus, et vaba aja valdkonnas ei avaldu
mastaabiefekt, mis on pohjendatav teenuse kliendikesksuse ning vihese tehnilise
aspektiga, kiill aga on tuntavad tildvalitsemiskulude mastaabiefekti kaudu lisanduvad
vahendid valdkonna tegevuste rahastamiseks. [Imselt voib vaba aja valdkonnas ilmneda
ka mahuefekt (Tapa vald), aga see suunatakse enamasti teenuse kvaliteedi parandamisse.
Teenuse kvaliteedi hindamiseks on esmalt vaja kokku leppida parameetrid, mille alusel
kvaliteeti moota, sest ainult kulude pohjal ja antud analiitisi raames ei olnud see voimalik.
Mastaabiefekti olemust arvestades tuleks selle voimalikkust analiitisida konkreetselt tihe
teenusega seotud kulude, mitte valdkonna kogukulude pohjal. Selleks analiitisiti ka
raamatukogude tegevuskulusid. Erinevalt vaba aja kuludest nditas raamatukogude
analiitis, et olulist mastaabiefekti on voimalik saavutada (tthikukulu hind langes tile 36
protsendi Tiiri ja Saarde vallas), aga seda kas ei esine igas tihinenud vallas voi suunatakse
efekt teenuse kvaliteedi parandamiseks. Kui Tiiri vallas raamatukogude juhtimine
tsentraliseeriti, mis pohjendab ka tekkinud kuluefektiivsust, siis Saarde vallas
raamatukogude juhtimist ei thendatud. Efektiivsuse tousuks piisas thinemise tottu
koondatud tugiteenustest (raamatupidamine, palgaarvestus vims). Kas suunata ressursid
teenuse kvaliteedi parandamisse voi jitkata olemasoleval tasemel, on poliitiline valik.
Kvantitatiivne analiiis nditas, et kuluefektiivsus oli olemas. See on seletatav
mastaabiefekti tekkimisega, kuid kulude vihenemise konkreetsed pohjused valdades
peaks selgitama kvalitatiivne analiiiis. Uhinenud valdade raamatukogude analiiiisi
tulemusi ei toetanud tildine kohalike omavalitsuste statistika analiiiis, mille pohjal
omavalitsusiiksuse suurusel ei ole seost raamatukogude pidamise kuluefektiivsusega.

Koige suurem positiivne moju

Eelnevaid muutujatevahelisi seoseid kirjeldavatele valemitele tuginedes saab vilja
arvutada, kui suure muudatuse valitsussektori kuluefektiivsuses elanike arvu muutus
kaasa tooks. See on pigem illustratiivne, kuid kirjeldab piltlikult siiski elanike arvu
muutuse moju. Nditeks kui elanike arv kahekordistub 1500-1t 3000-le, tooks see kaasa
uldvalitsemiskulude osakaalu langemise 1,5 protsendi vorra (16-1t 14,5 protsendile, see
tdhendab langust 9 protsenti), tildvalitsemiskulude vihenemise per capita 310 krooni vorra
(2400 kroonilt 2090 kroonile, langus 13 protsenti) ning ametnike suhtarvu vihenemise
1,23 vorra 1000 elaniku kohta (see tdhendab langust 20 protsenti).



Koige suurem positiivne moju elanike arvu muutusel ongi ametnike suhtarvule: mida
suurem kohaliku omavalitsuse tiksus, seda vihem ametnikke 1000 inimese kohta. Seega
kui koik alla 5000 elanikuga omavalitsused kasutaksid dra potentsiaalset mastaabiefekti
ning tthineksid viahemalt 5000 elaniku piirini, siis eeldades, et tildvalitsemiskulude ja
ametnike suhtarvu vihenemise tempo on ligikaudu samasugune nagu eelmistes ndidetes,
kahaneksid tldvalitsemiskulud (2007. aasta kulude pohjal arvestades) koigil
omavalitsustel kokku 18 miljoni vorra ning ametnike arv viheneks rohkem kui 400
ametniku vorra. Ka siis, kui selle efekti tasandaks dra kohalike omavalitsuste
pohifunktsioonide tditmisel teenuse kvaliteedi parandamisest tekkiv tthikukulude
suurenemine, tdhendaks see olulist voimalust muuta kohaliku omavalitsuse pohiteenust
paremaks. See on oluline argument omavalitsuste vabatahtlikuks thinemiseks, eriti kui
arvestada teoreetilist presumptsiooni, et liitumiste tile otsustavad juhid kaituvad
ratsionaalse valiku teooriast lihtudes ja otsustavad tihinemise selle kdigus saadava
rahalise voidu ja (tehingu)kulude kalkulatsiooni pohjal.

Lihidalt 6eldes nditas tildvalitsemiskulude analiitis, et valitsemiskulude osatdhtsuse ja
thikukulu kahanemine annab olulise mastaabiefekti. Tunduvalt vihenes nii ametnike arv
elanike arvu kohta kui ka tugitilesandeid tditvate ametnike osakaal ametnikkonnas.
Valitsemiskulude kahanemine omakorda voimaldab suunata rohkem raha kohaliku
omavalitsuse pohiteenuste alarahastamise kompenseerimiseks voi kvaliteedi
parandamiseks, mida illustreeris ka vaba aja valdkonna analiiiis. Mastaabi- voi mahuefekti
vaba aja valdkonnas ei tiheldatud. Raamatukogude puhul ilmnes tthinemisel
markimisvadrne potentsiaal mastaabiefektiks, kuigi kohaliku omavalitsuse tildine
statistika ei toetanud raamatukogude kuluefektiivsuse ja kohaliku omavalitsuse tiksuse
suuruse vahelist seost.

Kokkuvottes voime jareldada, et Eestis ei tule kohalike omavalitsuste liitumiste
eesmadrgiks seada efektiivsusest ja mastaabiefektist saadavat rahalist kokkuhoidu, vaid
keskenduda tuleb lisaviddrtusele — eelkoige tugiteenuste koondamisest ning dubleerimise
vdltimisest tuleneva kohaliku omavalitsuse pohiteenuste rahastamise osatdhtsuse ning
ametnike spetsialiseerumise suurenemisele.
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