Regionaalhalduse probleemid Eestis
Vallo Reimaa (RiTo 16), regionaalminister, Isamaa ja Res Publica Liit

Eesti maavalitsused ei ole praegusel kujul regionaalpoliitika subjekt euroopalikus
moistes. Maakondlikud omavalitsusliidud pole aga selleks veel piisavalt vilja
arendatud.

Haldusreformi on motet teha selleks, et kodanik ja tema riik oleksid liksteisele
lahemal
(President Lennart Meri intervjuust Postimehele 3. oktoobril 2000).

Euroopa Liidus kasitletakse regioonina (regionaalpoliitika mdistes) tldjuhul
omavalitsuslikku regionaalset haldustasandit, seetottu eeldatakse rahvusvahelises
regioonide koostoos Eesti-poolse partnerina mitte maakonda, vaid maakondlikku
omavalitsusliitu. Sama pohimotet jargib toukefondide toetusprogrammide
metoodika.

2002. aastal Helsingi konverentsil, mille pdhiteema oli “Regionaalse omavalitsuse
harta” eelndu menetlemine, kiideti heaks regionaalse omavalitsuse arendamise
aluspohimotted Euroopa Liidus. Lahtuti viiest regionaalse omavalitsuse mudelist,
millest kolm esimest kasitlevad foderatiivset riiki, Glejadanud kaks unitaarriiki,
viimaste hulka kuulub ka Eesti:

1. regioonid, millel on pohiseadusega garanteeritud digus kehtestada esmaseid
oigusakte;

2. regioonid, millel on digus kehtestada esmaseid digusakte, kuid see digus ei
ole garanteeritud pohiseadusega;

3. regioonid, millel on digus seaduses sdtestatud tingimustel ja ulatuses
kehtestada digustloovaid akte;

4. regioonid, millel on digus vastu votta uld- ja liksikakte ning kus on
otsevalitavad volikogud (nn teise tasandi omavalitsused);

5. regioonid, millel on digus votta vastu uksikakte ning kus on kaudselt
valitavad volikogud (Soome mudel).

Heaks kiidetud regionaalse omavalitsuse arendamise aluspohimotete jargi:

e regionaalsed voimuorganid on territoriaalsed ametivoimud keskvalitsuse ja
kohalike voimude vahel;

e erivolituste ja —-kohustuste tditmiseks voivad regionaalsetele vbimuorganitele
seaduse alusel anda volitusi teised riiklikud véimuorganid;



e regionaalsete vbimuorganite jarelevalve, mida teostavad riigi keskorganid, on
harilikult suunatud sellele, et tagada nende véimuorganite vastavus
seadusele. Delegeeritud llesannete jdrelevalve voib sisaldada ka otstarbekuse
(appraisal of expediancy) analuisi;

e administratiivkontrolli regionaalsete voimuorganite tegevuse ule voib
teostada ainult pohiseaduses voi seadustes ettendahtud juhtudel ja korras;

e regionaalne esinduskogu valitakse otsestel, Ghetaolistel ja lldistel valimistel
salajase hddletuse teel, mille aluseks on uldine valimisdigus, voi kaudselt,
vastavalt volitatud kohaliku omavalitsuse esindusorgani poolt, kelle on
valinud rahvas;

e rahandussusteem, millele tuginevad regionaalsete voimuorganite rahalised
vahendid, peab olema piisavalt mitmekiilgne ja paindlik, et pidada sammu
neile pandud ulesannete taitmiseks tarvilike kulutuste tegeliku muutumisega.

Budapesti konverentsil 2005. aastal vOeti vastu regionaalse tasandi arengute raport
ning deklaratsioon esitada jargmine raport Ministrite Komiteele 2008. aasta juunis.
Ministrite konverentsil Valencias 2007. aasta oktoobris rohutati vajadust edasi
liilkuda “Regionaalse omavalitsuse harta” vastuvotmise suunas.

Regiooni mdiste Eestis

Vabariigi Valitsuse 1994. aasta 13. detsembri istungil heaks kiidetud
regionaalpoliitika kontseptsioon(RTL 1995, 44, 1504) defineerib regionaalpoliitikat
kui avaliku voimu sihipdrast tegevust riigi koigi piirkondade arengueelduste
loomiseks ning sotsiaal-majandusliku arengu tasakaalustamiseks, lahtudes
piirkondade ja riigi kui terviku huvidest. Paraku ei ole selles kontseptsioonis
madratud sihtalasid ega defineeritud, mis on tasakaalustatud regionaalne areng.

Eesti regionaalpoliitika alusdokument on Eesti regionaalarengu strateegia (1999,
2006), millega madratakse kindlaks Eesti regionaalarengu suundumused, riigi
regionaalpoliitika alused ja harupoliitikate regionaalse méju suunamise lahtekohad.
See pohineb jargmistel printsiipidel:

e piirkonna terviklikkus (piirkondade arendamine nende keskuste ja ddremaade
koostoimest lahtudes);

e hajutatud kontsentratsioon (asustuse ja majanduse
kontsentratsiooniprotsesside drakasutamine piirkondlike keskuste
tugevdamiseks);

e jatkusuutlikkus(pusiva toimetuleku- ja arenguvéime loomine);

e omaalgatusele suunatus (kohaliku algatusvéime edendamine ja algatuste
toetamine);

e uuenduslikkus(uuenduslike ideede ja tegevuste toetamine).



Eesti regionaalarengu strateegiast jareldub, et toimiv regionaalpoliitika eeldab
regioonide (piirkondade) olemasolu. Tavakasitluses peetakse selleks maakonda, mis
praegu eksisteerib riikliku institutsiooni (maavanem + maavalitsus)
toimeterritooriumina ja samal ajal ka kohalike omavalitsuste vabatahtliku koost66
piirkonnana.

Rahva teadvuses seevastu on maakond vdga selge regionaalpoliitiline mdiste, kohati
isegi selgemini tajutav kui kohaliku omavalitsuse Gksus. Sama voib margata riigi
kditumises, sest mitmed regionaalpoliitilised otsustused on antud
maakonnatasandile (nditeks kohalike omavalitsuste investeeringutoetuse kasutamise
kava raha jagamine jmt). Toukefondide projektidelt ndutakse sageli vastavust
maakonna arengukavale jms.

Vaga selgelt sisaldub maakond kui regionaalpoliitika alusmdiste seadustes, millega
reguleeritakse maavanemale ja omavalitsusliidule pandud ulesandeid. Samas pole
loodud 6iguslikku mehhanismi, kuidas seista hea maakonna tasakaalustatud arengu
eest. Poolikuks on jaanud lahendus, kuidas tekib regionaalpoliitiline otsusehkkuidas
kujunevad regiooni huvid, mis kaal onregionaalsetel otsustustelningkuidas neid riigi
ees kaitsta. Probleem seisneb selles, et meie digusruumis puudub maakonna
arengukava moiste. Tegemist on tavalise hea tahte kokkuleppega.

Regionaalne halduskorraldus Eestis

Eesti halduskorralduses eristuvad kolm tasandit: Uleriigiline, kohalik ja regionaalne,
sealjuures jaguneb regionaaltasand omakorda kaheks - toimepiirkonnaks (vastavalt
riigiasutuste piirkondlikule vérgustikule) ja regiooniks (maakond). Esmatasandi
koosseisus vOib eristada alltasandina osavaldu/linnaosi, kuid need ei kata thtlaselt
kogu Eestit.

Regionaalne juhtimistasand on avaliku halduse kolmest tasandist kdige keerulisem,
sest siin saavad kokku riiklik ja omavalitsuslik juhtimine. Riiklik juhtimine esineb ja
vOib ka tulevikus esineda kahes vormis: territoriaalne ja harukondlik juhtimine.
Esimest esindab tanapdeval maavanem koos oma kantseleiga (maavalitsus), teist aga
riigi kohahaldusiiksused. Just regionaaltasandil s6lmuvad kohalike poliitikate
koordineerimine ja riigi valdkondlike harupoliitikate elluviimine ning peab siindima
nende omavaheline sidusus.

Maakonnatasandil vdib eristada veel jargmisi osaliselt kattuvate funktsioonidega
institutsioone.

1. Maavalitsus (riigiasutus), mis tegeleb kahe omavahel sisemises konfliktis
oleva probleemidekompleksiga:



1. riigi huvide esindamine maakonnas (riiklik jarelevalve kohaliku
omavalitsuse Uksuste Uksikaktide ule, seejuures on maavalitsuse puhul
tegemist halduse vadlise ehk eksternse kontrolliga, s.t vdljaspool
alluvussuhteid seadusega sdtestatud riigi pddeva jarelevalveasutuse
jarelevalvega teiste haldusiilesandeid tditvate asutuste
haldusulesannete tditmise lle (Joamets 2003, 161); riiklike eraldiste
sihtotstarbelise kasutamise kontroll; kriisiolukordade lahendamine;
muud riiklikud tilesanded);

2. maakonna kui kogukonna thishuvide esindamine (maakonna
tasakaalustatud arengu tagamine), mis eeldab tasakaalustatud
arengukokkulepete saavutamist. Viimane omakorda on selgelt
poliitilise, s.t omavalitsusliku iseloomuga protsess.

2. Maakondlik omavalitsusliit (omavalitsuste vabatahtlikule koostdd6le tuginev
institutsioon) vastutab samuti maakonna tasakaalustatud arengu eest.
Maakondliku omavalitsusliidu juriidiline vorm on mittetulundusiihing.
Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (§ 6) toob adra kohaliku
omavalitsuse vastutusvaldkonnad: haridus, kultuur ja sport,
sotsiaalhoolekanne, tervishoid, kommunaalmajandus, infrastruktuuri
korrashoid, jadtmemajandus, planeerimistegevus jt. Koigis neis valdkondades
voib llesandeid delegeerida maakondlikule omavalitsusliidule (v.a kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduses sdtestatud kohaliku omavalitsuse volikogu
ainupadevusse kuuluvad kiisimused).

Seega on maakonna tasakaalustatud arengu llesanne dubleeritud - see on nii
maavanema kui ka maakondliku omavalitsusliidu tlesanne. Demokraatliku
riigivoimu jagunemine seadusandlikuks, taidesaatvaks ja kohtuvéimuks on Eestis
regionaaltasandil teostamata jadnud. Kuigi varjatult esineb Eestis vdimude
lahususega probleeme ka kohaliku omavalitsuse tksuste ja riigi tasandil, on
demokraatia aluste avalik rikkumine sisse kodeeritud just regionaaltasandi
halduskorraldusse.

Riiklik jarelevalve, asudes kill moénevorra eraldi, on selles kolmikjaotuses
taidesaatva voimu funktsioon, mis peab olema selgelt eristatud otsustus- ja
vastutusprotsessist. Demokraatliku, tulemusliku ja nildisaegse avaliku halduse
loomisel etendavad tdéhusad ja kvaliteetsed kontrolli- ja jarelevalvemehhanismid Gha
tahtsamat osa (Joamets 2003, 159). Eelnevaga haakuvad veel sellised Euroopa
avaliku halduse olulised printsiibid nagu avatus, labipaistvus ja vastavus. Viimane
tahendab, et mis tahes haldusorgan peab oma tegevusest aru andma ning ukski
neist ei tohi jaada valjapoole teiste haldusorganite kontrolli ja jarelevalvet (Euroopa
avaliku halduse ... 2000, 8-14).



Miks praegune olukord ei rahulda

Uha enam rdagitakse Euroopa haldusruumist, mille all méistetakse muu hulgas ka
detsentraliseeritust ja subsidiaarsusprintsiibi jargimist riigivdimu ja kohalike
omavalitsuste suhetes, samuti koostédd kolmanda sektoriga. Raportis Euroopa
kohalike ja regionaalsete omavalitsuste kongressile 2000. aasta martsis kirjutas
Owen Masters Eesti kohta: “Mis puutub regionaalpoliitikasse ja arendustegevusse,
siis ndib olevat lahendamata kiisimus omavalitsusiiksuste demokraatlikust
osalemisest ja kohalike huvide kaasamisest otsuste tegemise protsessi” (Masters
2000).

Eestis tanavu 2. martsil allkirjastatud valitsusliidu programm sisaldab péhimotet, et
valitsusliit toetab riigi ja kohalike omavalitsusliitude partnerlust ning
omavalitsusliitude tugevnemist ja seadustab vaikevaldade ning linnade huvide
tasakaalu tagava otsustusmehhanismi omavalitsusliitudes. Seni aga siiveneb
maakondades tegevusvormide paljusus, dubleerimine ning tuginemine tksikisikute
initsiatiivile, mille tulemusena maakondliku kogukonna huvide esindatus riiklikes
poliitikates ndrgeneb ning kohalik, regionaalne ja riiklik tasand ei moodusta
tasakaalustatud susteemi.

Ekspertide tostatatud probleemid voib kokku votta jargmiselt.

1. Toimiva regionaalpoliitika nérkus. See vdljendub eelkdige maakondade ning
uhtlasi pealinna regiooni ja lilejaanud Eesti erinevuste kasvus, valdkondlike
poliitikate sidususe vahesuses ning digusliku aluse puudumises seadusest
tuleneva tervikliku regionaalpoliitika kavandamiseks (vastava aspekti vahene
arvestamine riiklikes strateegiates, mis on tingitud maakondliku arengukava
seadustamata jatmisest).

2. Halduskorralduse ja avaliku halduse teenuste viahene
sisteemsus.Haldustasandid (riik, riigiasutuste regionaalne vérgustik,
maakond, omavalitsus, omavalitsusesisene halduskorraldus) ei moodusta
tasakaalustatud sidusat tervikut. Avaliku teenuse standardite, padevuste ja
kvaliteedi siisteem on ebapiisav, eriti kohalikul ja regionaaltasandil. Riiklik
jarelevalve on regionaalselt ebaiihtlane, kohati formaalne voi kallutatud ning
vastav oigusruum on isikute diguste ja vabaduste tagamiseks digusaktidega
ebapiisavalt kaetud.

Maavalitsuse ja maakondliku omavalitsusliidu td6jaotus on ebaselge ja t66 kohati
dubleeritud. Seetdttu ei ole haldustegevus efektiivne. Maavanema
oigused,kohustused ja vastutus jarelevalve teostamisel on sisemises vastuolus.
Suureneb jarelevalve politiseerumise risk, mis vahendab jarelevalve tdhusust. Mitu
maavanema tdidetavat lilesannet on oma olemuselt hoopis omavalitsuse llesanded.



Erinevused maakondade regionaalhalduse korralduseskasvavad, teenuste
kattesaadavus ja kvaliteet on ebauhtlane, isikute digustatud huvid ja ootused ei ole
riigis piirkonniti vordselt tagatud.

Jarelevalve tohustamise vajadus

2003. aastal toimunud 27. Eesti digusteadlaste pdevadel juhiti tahelepanu
vajadusele keskenduda rohkem riikliku jarelevalve kisimusele Joamets, 2003, 163).
Eesti digusteoorias ega kehtivas diguses pole riikliku jarelevalve tihtset madratlust
(legaaldefinitsiooni) ega selle korraldamise ldisi aluseid (Sarapuu 1997,
Koolmeister, Orion 1998 jmt).

Vabariigi Valitsuse seaduse paragrahvist 75 tuleneb, et ministeeriumides, ametites
ja inspektsioonides ning nende kohalikes ametiasutustes on teenistuses riikliku
jarelevalve ametnikud. Samal ajal avaliku teenistuse seadus ei kasuta moistet riikliku
jarelvalve ametnik. Jarelevalve riikliku jarelevalve toimingute lile ning kaebuste ja
protestide lahendamise kord satestatakse Vabariigi Valitsuse seaduse (§ 93 Idige 7)
kohaselt eraldi seadusega. Asjakohane eriseadus puudub tdnini ning jarelevalve eri
valdkondi kasitlevad aktid ei asenda nimetatud seaduse puudumist (Koolmeister,
Orion 1998, 389).

Eesti Vabariigi Riigikohus on oma otsuses markinud, et legislatiiv- ja
haldusfunktsioonid peavad olema eristatud ja tapselt maaratud. Padevuse
umbmadrasus, samuti padevuse Uletamine kahjustab uldist diguskindlust (Eesti
Vabariigi pohiseadus ... 2002, 85). Kalle Merusk réhutab haldusdiguse siisteemsuse
tahtsust ja margib, et siisteemne haldusdigus on digusmadistete, regulatsioonide,
printsiipide ja institutsioonide Uhtsus, mis tagab, et Gksikklisimuste otsustamisel ei
pea hakkama lahendama printsipiaalseid diguslikke probleeme (Merusk 1998).

Kristi Joamets tegi juba 2003. aastal ettepaneku riiklik jarelevalve selgelt
madratleda, kasutades maistet ainult Ghes tahenduses, ning sellest tulenevalt
korvaldada vastuolud seadustes. Riikliku jdrelevalve korralduse organisatsiooni
puhul tuleks teha pohjalik analiils jarelevalve funktsioonidega haldusiiksuste kohta:
kes valvavad ja mille lile, milline on nende padevus, kas lUlesandeid dubleeritakse,
kas on pohjendatud funktsioonide (ihendamine voi eraldamine jms (Joamets 2003,
164). Maavanema jarelevalve ulatuse kisimuse on viimasel ajal korduvalt téstatanud
diguskantsler (Oiguskantsleri 2006. aasta ... 2007, 250).

Muudatuste (ildised eesmargid

Uutes oludes kujuneb avaliku halduse pohieesmargiks eelduste loomine, et erinevad
stisteemid suudaksid koostods saavutada maksimaalse tulemuslikkuse (Tartu



Ulikooli arvamus ... 2001). Haldusbéigus ja sellest tulenev halduskorraldus peab
olema dunaamiline, s.t arvestama tegelikus elus toimivate protsessidega ja suutma
neile operatiivselt reageerida, olema suunatud reformidele ja haldustegevuse
moderniseerimisele (Merusk 1998, 170).

Tartu Ulikooli arvamuses Haldusreformi Komiteele 2001. aastal on tisna hésti ja
kokkuvétlikult iseloomustatud tanapdevast avaliku halduse paradigmat:

e avaliku ja erasektori sulandumine, sealhulgas era- ja mittetulundussektori
osatdhtsuse kiire kasv avalike teenuste osutamisel ja poliitikate kujundamisel;

e selgelt Uhte voi teise sektorisse mittepiiritletavate uute organisatsiooniliste
vormide teke;

e Uhiskondliku sektori kiire areng;

o ulatuslike (riigi- jm piire uletavate) suhtlusvorkude ja organisatsioonide
(vorgustike) teke.

Eelnevat arvestades on regionaalhalduse korrastamisel vaja arvestada jargmisi
pohimotteid:

1. regionaalhalduse korrastamise pohieesmarke on detsentraliseerimine, s.t
omavalitsusliku elukorralduse osatahtsuse suurendamine avalikus halduses
kohalike omavalitsuste Uiksuste regionaalse koost66 kaudu, samal ajal ei tohi
maakondliku omavalitsusliidu tugevdamine parssida valdade ja linnade enda
omavalitsuslikku juhtimist ja selle arengut;

2. omavalitsusliku juhtimise laienemine regionaalsel tasandil peab toimuma
maakondliku omavalitsusliidu kvalitatiivse edasiarendamise teel;

3. koik antud maakonna vallad ja linnad peavad olema kaasatud nende
seadusjdrgsete ulesannete taitmisse, mida tdidab maakondlik omavalitsusliit;

4. selgem funktsioonide jaotus ning kasvanud haldussuutlikkus
maakonnatasandil;

5. demokraatia, subsidiaarsuse ning regionaalsuse péhimotete laialdasem
rakendamine maakonnatasandil;

6. riikliku jarelevalve parendamine;

7. Euroopa Liidu tdukefondide ning maakondliku arendustegevuse demokraatlik
haldamine.

Tuleviku maakond

Asjakohaste kavade, digusaktide eelndude ja teiste dokumentide koostamisel tuleks
juhinduda jargmistest aluspohimotetest.



1. Maakonna kujundamine kohaliku omavalitsuse liksuste koostdopiirkonnaks, mida
juhitakse maakondliku omavalitsusliidu kaudu. Selle peamine lilesanne on tagada
omavalitsuste koostd6o kaudu maakonna terviklik ja tasakaalustatud areng ning
siduda maakonna arengukava abil harupoliitikad regionaalsel tasandil. Arengukaval
peab olema diguslik staatus ning ta peab olema seostatud nii erinevate
ministeeriumide kui ka kohalike omavalitsuste arengukavade ja -strateegiatega.

Maakondliku omavalitsusliidu funktsioonid jagunevad seadusega pandud
kohustuslikeks (seadusjiargseteks) ja vabatahtlikeks. Uhistegevuse seadusjargsed
Ulesanded, naditeks strateegiline ja ruumiline planeerimine, arendustegevus, Euroopa
Liidu struktuuritoetuste prioriseerimine jmt, pannakse maakondlikule
omavalitsusliidule seadusega. Vabatahtlikud tilesanded on esiteks vabatahtlikud
maakondlikud ulesanded, nagu maakonna kultuuripdarandi ja rahvakunsti
traditsioonide sdilitamine ja arendamine, valdkondade maakondlike Urituste
kavandamine ja korraldamine, maakonna esindamine jms, teiseks vabatahtlikult
voetavad ulesanded, mille taitmine ei ole otstarbekas tihe voi uksikute omavalitsuste
piires ning mida omavalitsusliit voib omavalitsustega kokkuleppe korral nende eest
tdita.

Kdnealuse esinduskogu liikmeks saab olla tiksnes volikogu liige. Maakondlikku
omavalitsusliitu kuulumine maakondliku tGhistegevuse seadusjdrgsete funktsioonide
korraldamiseks on kohustuslik. Moodustuva uue padevusega institutsiooni
juriidiline vorm peaks olema avalik-6iguslik juriidiline isik (selle moiste
Skandinaaviamaades ning Soome Gigusruumis kasutatavas tdahenduses).
Maakondlikule omavalitsusliidule tuleb anda kas uldakti voi tildkorralduse andmise
digus. Uldkorralduse maiste tuleneb haldusmenetluse seaduse paragrahvist 51
(I6ige 2), mille kohaselt tldkorraldus on haldusakt, mis on suunatud (ldiste
tunnuste alusel kindlaksmaaratud isikutele voi asja avalik-6igusliku seisundi
muutmisele. Jarelevalvet Uldakti tle teostab diguskantsler ning tldkorralduse puhul
maakonnas riiklikku jarelevalvet teostav institutsioon.

2. Maavalitsused peaksid muutuma eelkdige riiklikku jarelevalvet teostavaks
institutsiooniks, mille tegevuse pohisisu on kohaliku omavalitsuse toimingute
seaduslikkuse ja omavalitsuse teenuste kvaliteedi (viimast vajadust on korduvalt
rohutanud diguskantsler) kontroll, samuti praeguse maavalitsuse taidetavad muud
riikliku iseloomuga ulesanded, mida ei anta lGle omavalitsustele, maakondlikule
omavalitsusliidule vdi asjaomastele riiklikele institutsioonidele. Uhtlasi pakub vastav
institutsioon kodanikele asjaomastes valdkondades esmast diguskaitset, tagades
senisest tohusamalt Euroopa Liidu pohidiguste hartast tuleneva pohidiguste
austamise ndude tditmist (European Union Enlargement ... 2000, 21).



Eelkirjeldatud mudel voimaldab lahendada mitmeid regionaalhalduse probleeme
Eestis. Otsustusfunktsioonid ja -padevused selgineksid. Riiklik jarelevalve
depolitiseeruks ning riik suudaks end regioonides senisest paremini teostada.
Kohalike elanike huvide esindatusele lisaks tugevneks nende eest seisva
institutsiooni otsustusodigus, millest voidavad nii riik kui ka elanike huvid
maakondades.
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