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Asjatundmatu, samuti ka vihese kogemusega praktik voib kohaliku omavalitsuse iksuste
ning muude haldusiiksuste liitmist kergekaeliselt pdhjendada arusaamaga, et kui eksisteerib
kaks eriti vaikest haldusiiksust, tooks nende lihendamine automaatselt kaasa olukorra
paranemise.! Kuigi sellisel ideoloogilisel ning peaaegu metafidsilisel kadsitlusel puudub
igasugune ratsionaalne pdhjendus (vrd Hamberger 1995, eriti Ik 39, samuti vdimalike
motiivide kohta Freyer 1921, 140-143), on sel suur moju. Tegelikult vastandub selline
vaatenurk olemuslikult digele sobivuse (saksa kAngemessenheit) pohimottele.2 Seetottu
tulebki siinkohal veelkord meelde tuletada: abstraktselt ei ole ideaalset haldusiiksuse
suurust olemas, seega puudub ka erinevalt vdljendatud seos “suure” ja “parema” vahel (vt
isegi aarmiselt kvantitatiivsele efektiivsusele orienteeritud King 1996, 75; samuti Plttner
1992, 4-5). Selguse huvides tuleb osutada sellele, et isegikddbusvallad ei

ole iseenesest ebaefektiivsed (Schleswig-Holsteini liidumaa ametite mudeli ning moistliku, ei
ebaefektiivse ega ka mitte vahedemokraatliku kddbusvalla kohta vt Priebs 1990; nende
plsimise kohta nt Prantsusmaal on lihike ja populaarne kasitlus Cady 1996, 121-122).
Allpool on luhidalt selgitatud, kuidas ja miks see nii on. Seejuures lahtun ma peamiselt
Saksamaa kogemustest ja kirjandusest - riigist, kust parineb kohalik omavalitsus (saksa

k kommunale Selbstverwaltung) kui fenomen ning kus selle iile on kdige pdhjalikumalt
diskuteeritud ning diskuteeritakse ka tulevikus (vt Schéber 1999).

Efektiivsus ja suurus

Ukskaik millised liiga suured tiksused on raskesti hallatavad, koordineeritavad ning
sidustatavad. (See on peaaegu juba klassikaks saanud haldusteaduse tulemus; vt Thomas
1989, 125-131. Vdhemalt uuemas organisatsiooniteoorias selle iile enam ei vaielda.) Siin
oleks avalikul sektoril tdepoolest midagi ettevéttemajandusteadusest dppida:
organisatsiooni suurendamisel on probleemide téusetumine selles valdkonnas véimalik voi
isegi tdendoline.

Personali osas ei tdhenda haldusiiksuste liitmine automaatselt kulude ja to6kohtade
kokkuhoidu ei terve moistuse loogika kohaselt ega empiiriliselt. Sageli ei kaasne personali
eelarves mingit kokkuhoidu; tihti jadvad koik kohad alles ning tekib juurde uusi, et nende
tood koordineerida.

Tanapdeval on tdanu telekommunikatsioonide arengule voimalik tdita kohalikke tlesandeid
mikro- voi isegi ihemehebiiroode poolt, mis valdiks kadusid kompetentsis ning
efektiivsuses, aga ka koordinatsiooni osas (vrd Reinermann 1995, 66-71; Reinermann,
Kretschmann jt 1992, 75-76 jm; eriti aga Laubacher i.p.). See tdhendab, et
infokommunikatsioonitehnoloogia revolutsioon mitte ei kaota omavalitsust vdikestest
valdadest, vaid teeb selle dieti voimalikuks.

Kiisimus ettevotte optimaalse suuruse kohta on ettevottemajandusteaduse klassikaline
kisimus. Ka sellele kiisimusele abstraktseid vastuseid olla ei saa. See on sobivuse,



Ulesannete, eesmarkide ning konteksti kiisimus (vt klassikutena Beste 1933; Sombart 1927,
535, 539-547; aga ka Albrecht 1945, eriti [k 15-21 vdikeettevotte eeliste kohta).

Kas on llesandeid, mille tditmiseks vajalik finantsvéimsus liletab vadikese valla vdéimalusi?
Kindlasti on. Edasi jadb kisida, kes neid llesandeid maaratleb ja valdadele delegeerib, ning
eriti, kas tlesannete andmisega kaasneb ka nende tditmiseks vajalike vahendite jaotamine.
Keskvalitsuse poolt valdadele lilesannete delegeerimine ilma nende finantseerimiseta pole
mitte ainult vastuvbetamatu, vaid ka voéimatu, kuigi seda meelsasti proovitakse teha.
Tuluallikad on kohalikule omavalitsusele sama vahe antud kui funktsioonid, moélemad
tulenevad seadusandja otsustest. See tahendab aga, et valla suurus on pohimétteliselt sama
lihtsalt voi keeruliselt muudetav kui tGlesanded ja/voi tulubaas. Ei ole dige kirjeldada valdu
finantsiliselt vahesuutlikena ning mitte oma llesannete tasemel olevatena, kui neile antud
Ulesandeid finantseeritakse riigieelarvest (olukorra Saksamaal votab vdga hasti kokku Schoch
1997, 14-16, 251-252; vt ka Wetzel 1995, 164-169; Hardt 1988, 15, 301-305; vrd ka
Henneke 1990, 187 (darenr 724) ja Mutius, Henneke 1985, 7; sarnaste arengute kohta mujal
Euroopas vt Marauhn 1995, 89-90).

Sageli vaidetakse, et suuremad haldusiiksused on vajalikud mastaabisdadstu saavutamiseks.
Siinkohal tuleb viidata sellele, et empiirilised tdendid kohaliku omavalitsuse elanike arvu
ning kulude korrelatsiooni kohta siiani puuduvad (Bailey 1999, |k 25-34, eriti Ik 27-30; vrd
ka Keating 1998, lk 121). Ulesannete puhul, kus mastaabisdist tdendoliselt iimneb, saab
seda uldjuhul tekitada mitmesuguste koostéovormidega (nt Zweckverbanad3). Koostoo
voimalikkuse (le ei saa otsustada enne proovimist, kuigi seda sageli meelsasti tehakse.
Esmapilgul ndib koosto6 keeruline, kui aga raamtingimused on paigas, tootab see lldiselt
koikjal (sissejuhatavalt Zielke 1993; haldusiiksuste Gthendamise teoreetiliste aspektide kohta
Scharpf, Benz 1991).

Riik ja demokraatia

Kui tegemist on regionaalsete haldusiiksuste kokkuliitmisega, niisiis Uksustega, kus reaalsed
inimesed reaalset elu elavad, tuleb arvestada ka teiste kriteeriumidega kui liksnes efektiivsus
(vrd ka Loschelder 1976, 24, 285-291). Vahemalt tdusetub kiisimus, mida efektiivsus
tihendab. Arusaam, et haldusiiksuse efektiivsust saab viljendada tehnilis-biirokraatlike
kriteeriumidega, vastab vananenud sotsiaalteaduslikule métlemisele. See pole enam
efektiivsus, vaid hoopis selle mdiste meelevaldne maaratlemine. “See, kas asju kdsitletakse
mootmist vddrivate andmetena, soltub esitatavast kiisimusest, mitte asjadest
enestest.(Bradburn 1997, 8)

Efektiivsus on iseenesest suhteline moiste, mis seondub sobivuse pdhiméttega. Efektiivsuse
moiste sisu madrab eesmark. Eesmargid on aga riigi puhul (mida iseloomustab erinevalt
erasektorist jou-, voimu- ning sunnimonopol) olemuslikult erinevad drimaalilma omadest,
kus puueldakse legitiimselt eelkdige kasumi maksimeerimise poole.* “£fektiivse”
stinontiliimiks ei ole “odav’, vaid parimal juhul “soodne”.

Opetlikuks niiteks eelneva kohta on 1970ndate aastate territoriaal- ning haldusreform
Saksamaal, mida voib tervikuna lugeda labikukkunuks, nii oma liigse efektiivsusetaotluse kui



ka selle eesmdrgi mittesaavutamise tottu (vdga muljetavaldav on Henkel, Tiggemann 1990;
konstitutsioonidiguslikust perspektiivist Loschelder 1976). Muuhulgas on problemaatiline, et
just Kesk- ning Ida-Euroopas on arvukalt Saksa néustajaid kommunaal- ning
regionaalklsimustes, kes - olles varem t66tanud eelkdige liidumaade ministeeriumides ja
muudes organisatsioonides - on labikukkunud Saksamaa reformi veteranid ning piiiavad
kahetsusvddrsel kombel ménikord oma vanu vigu uute lahendustena miiia.

Ka teine suur sdjajargse ajastu reformide laine (periodiseerimise kohta vt Laux 1997, 169-
171) liigub sama rada, millel haldusterritoriaalne reform ebadnnestus. Seekord on tegemist
kogu haldusaparaati puudutavate reformidega, nimelt New Public Management’i ning sellega
seonduvate pohimotete rakendamisega. NPM-ga seotud probleemid, millele tuleb siinkohal
tdhelepanu juhtida, on: efektiivsuse kriteeriumi valestimdistmine, teiste aspektide
ignoreerimine ja tulpilised tehnokraatia ning blirokraatia siimptomid, kuigi NPM pidi
viimastele vastukaaluks olema (NPM kohta valla tasandil Kénig, Beck 1996, 56-57; NPM
kriitika kohta Konig 1997, Laux 1995 ja 1997).5

Georg-Christoph von Unruh viljendas seda motet pisut enne Saksa haldusterritoriaalse
reformi algust jargnevalt.

“Hoolitsus inimese vabaduses plisimise eest peab juhtima koiki kaasaegseid puiidlusi
poliitilise kooseksisteerimise institutsioonide ning funktsioonide sobitamisel inimliku
thiskonnaga. Seepdrast peavad tema institutsioonid ning toimimise reeglistik olema nii
korraldatud, et inimene pole mitte ainult vbimuvolitustega varustatud aparaadi poolt
“valitsetav” objekt, vaid talle tuleb sailitada valdkond omavastutuseks ning otsustusteks, ilma
milleta ei pruugi enesele suunatud poliitikaga polis sdilida. Polis tdhendab selles seoses
igasugust kommunaalset kooslust.” (Unruh 1967, 5)

Siinkohal sobib uuesti rohutada, et iga liksuse suurendamine toob esile hierarhilise, vihem
horisontaalse struktuuri probleemid. Uksuse suurendamine ei ole mitte ainult ebaefektiivne,
vaid ei vasta ka meie ajastu demokraatlikule konsensusele. Valdade ning teiste kohaliku
omavalitsuse Uksuste arvu vihendamine toob uldiselt kaasa vihem vastutava ning vihem
kodanikukeskse halduse. Pealegi on uued institutsioonid flilsiliselt halvemini ligipdaasetavad
ning ametnikud on halvemini informeeritud ja praktikast kaugemal (vt siinkohal ainult
Drechsler, H. 1995; Henkel, Tiggermann 1990, 108). Veelgi olulisem on aga demokraatia
kadu, mida selline lahendus kaasa toob, kuivord kohalik omavalitsus “annab kodanikele
voimaluse laialdasemaks kaasaradakimiseks (osalemiseks), suuremaks demokraatiaks, olles
samal ajal nii demokraatia kool kui ka panus demokraatia lilesehitusse altpoolt lles.”
(Drechsler, H. 1995)

Monikord voib see olla teadlik reformide taotlus: suurte struktuuride moodustamine on mark
tsentraliseeritud, mitte-esinduslikest, tehnokraatlikest ning isegi ebademokraatlikest
valitsustest. Departemangude loomine Prantsusmaal ning liidumaade voimu karpimine Saksa
Demokraatlikus Vabariigis on ndited selliste regionaalsete struktuuride teadlikust
korvaldamisest eespool nimetatud motiividel (Prantsusmaa kohta vt Volk 1997, 15-21; Cady
1996, 123-124; SDV kohta vt Mielke 1995, eriti [k 160-165). Regionaalne ja kohalik



identiteet ning vastutus, pohinedes traditsionaalsetel vdiksematel haldusiiksustel, on
parimad tagatised vastukaaluks (litugevale keskvoimule (vrd uldiselt Disraeli 1835).

Vabaharra vom Steini kohalikule omavalitsusele kui ideelis—normatiivsele institutsioonile
toeliselt aluse pannud 1808. aasta Preisi linnakorralduse motiveering oli teadlik sellest, et
on: “hadavajalik voimaldada linnadel korraldada oma elu autonoomsemalt ja paremini,
kusjuures kodanikuiihendustel oleks seadustatud keskne roll ning neil oleks vdimalik
tegusalt osa votta kohaliku elu korraldamisest ja tekitada ning sdilitada seeldbi Gihistunnet.”
(Ordnung... 1957, 45)

Selline ldhenemine pole ka peaaegu kakssada aastat hiljem oma aktuaalsust kaotanud ning
kolab eriti ajakohasena 21. sajandi alguses.

Reformist Eestis

Eelneva pohjal ei saa muidugi mingil juhul vaita, et haldus- v6i ka kohaliku omavalitsuse
reform Eestis ei voiks olla kasulik, sobiv voi isegi hdadavajalik, samuti nagu Saksamaal. Ka
kohalike omavalitsuste thendamine vdib digete asjaolude korral viia positiivse tulemuseni
ning on moénikord isegi vajalik. Majandusteaduse saavutustest tuleks kindlasti 6ppida,
eeldades muidugi, et neid teadmisi digesti rakendatakse (Reichard 1998, eriti Ik 56). Lisaks
leidub igas foderaalses struktuuris kindlasti olemuslikult hadavajalik sisepinge, mida ei ole
vbimalik kaotada. Eelneva arutluse eesmark oli meelde tuletada, et vdikesed haldusiiksused
ei ole tingimata ebaefektiivsed ja ebademokraatlikud ning et paljud argumendid rdadgivad
pigem vastupidise kasuks. Vdaga oluline on konkreetsete asjaolude kindlakstegemine ning
nende asjaolude anallilisiks olemasolevate teoreetiliste véimaluste optimaalne esiletoomine.
Kas voib vdita, et Eestis on seda vaid osaliselt tehtud?

Alljargnevalt osutatakse veel kolmele Eesti-kesksele aspektile.

Uldiselt ei kostu Eestis asjassepuutuvate poolelt pahameelt, kui taolisi plaane esitatakse.
Sealjuures on vaid esmapilgul illatav, et sageli ei tundu valdade ning omavalitsusliitude
esindajad ise sugugi kindlad olevat, mida nad kaitsma voi millega nad vditlema peavad. Ka
see ei ole mingi tilpiline Eesti omapdra ning on, arvestades hetkelist olukorda ja praeguste
ametisolijate profiili, ette prognoositav. Juba “Elbe joest idapool elav vdikelinnade
kodanikkond” oli “tdiesti tllatunud ning abitu” neile vom Steini 1808. aasta reformidega
osaks saanud omavalitsuse tottu (Ritter 1981, 267). R6hutagem siinkohal veelkord
omavalitsuse ning identifitseerimise véimaluse vadrtust: jutt on kodaniku seotusest
struktuuridega, millega tal on véimalik end identifitseerida, kui ta seda ise tahab (Vogel
1983, 858; kdesoleva artikli autori réhutus).

Eestis avaldab praegu negatiivset mdéju demokraatliku valitsemistasandi puudumine
esmatasandi kohaliku omavalitsuse ning riigi keskvalitsuse vahel, kuivérd Eestis puuduvad
riigi vaiksuse tottu liidumaad, maavanemad on Prantsuse tulpi prefektid, seega
keskvalitsuse nimetatud organid (vrd liithidalt Cady 1996, 127-128; Garrish 1996, 156-157;
Volk 1997, 19-21) ja omavalitsuste Gthendused ei ole toeliselt legitimeeritud ega ka eriti
efektiivsed.



Erilise nimekirjadel péhineva valimissiisteemi tottu on Eesti Gihekojalise parlamendi saadikud
vaid osaliselt konkreetse regiooniga seotud ning ei ole selle ees vastutavad (vt Esta 1999,
ptk 2.1). Seega horisontaal-ruumilist vbimude lahusust ei eksisteeri ning puudub téeline
vastukaal keskvalitsusele.

Euroopa Liidus omandavad vallad suure tahtsuse ning nende roll tugevneb. Valmisolek
lilkkmestaatuseks ning kaasatdéotamiseks Euroopa Liidus nduab selle tosiasja arvestamist.
Uhelt poolt euroopastumine tugevdab kodaniku lokaalset identiteeti, teisalt samaaegselt
vajab seda. See on aga véimalik ainult niikaua, kui on midagi, millega kodanik end
identifitseerida saab (vrd Stern 1996, 43). Pole edukat Euroopat ilma edukate valdadeta.

Seda kodike arvestades saab selgeks, milline on hea valdade haldusterritoriaalne reform
Eestis. Vastutavad inimesed peaksid endalt seega kiisima, et kas praegune Eesti valdade
haldusterritoriaalse reformi kava, nagu ka sellele eelnenud kavad, ei toetu mitte olematule
empiirilisele ning teoreetilisele alusele ning kas ta pole mitte vilja to6tatud ebapiisava
arutelu pohjal. Kui see tdepoolest nii on, et peaaegu lldse ei ole arvestatud tlalkasitletud
hdadavajalikke kaalutlusi;

e eiole proovitud vahem kaalukamate vahendite rakendamist ega diskuteeritud nende
ule;

e ejole toimunud arutelu eesmarkide iile;

e tdielikult puuduvad kasitlused - tingimata vaga komplekssete - liitmisprotsesside
kohta, nagu ka igasugune eelnev analiils, sh kulude analiis;

siis ei pddse muljest, et ka uusimad valitsuse plaanid jargisid lahti seletamata efektiivsuse
moistet ning valdade arvu vihendamise ehk valdade suurendamise metafiiiisikat, mida véib
vorrelda ndiakunstiga.t Igal juhul oleks asjast huvitatute, sealhulgas poliitikute ning eelkdige
valitsuse kohustus siit teha vastavad jareldused.

Markused

1. Kéaesolev kirjutis on pohjalikult iimbertéotatud ning fokuseeritud versioon W.
Drechsleri 1999. aastal ilmunud artiklist (1999). Artikkel valmis 25. mail 2000. Autor
tanab Tarvo Kunglat kommentaaride eest kdesoleva versiooni kohta ning artikli eesti
keelde tolkimise eest.

2. Vt koikide mootude fundamentaalse teooria kohta olulist arutlust erinevate
mootmisviiside lle Platoni teoses Politikos (283e-285c, eriti 284e), mis juba sisaldab
Aristotelese phronesis’e tuuma. Mélemad arutlevad sobivuse ehk asjakohasuse
problemaatika teemal kui otsustava kriteeriumi lle polise toimimisel.

3. Zweckverband on lks populaarsemaid kohaliku omavalitsuse Uksuste koostédvorme
Saksamaal. Kohalikud omavalitsused annavad vastava llesande vdi lilesannete
tditmise iseseisvale avalik-6iguslikule juriidilisele isikule, millel on oma
institutsioonid ja struktuur. Oluline on, et sellise koostédvormi puhul on
lilkmesomavalitsusiiksuste omavahelised suhted hasti reguleeritud.

4. Nende kahe sfdari erinevuste kohta, valesti moistetud voi kasutute majandusmudelite
tlekandmise ning kasutamise probleemi kohta vt siin ainult Mintzberg 1996 ja



Wilson 1997. Riigi eripdrade kohta, mida siinkohal ei saa pohjalikumalt kasitleda, vt
Merten 1975, aga ka Isensee 1991; selle aktuaalsuse kohta vrd Beyerle 1997, 186-
187. Suurepdrane juhtumi analiilis on Pitschas 1994.

5. Siinkohal on irooniliselt tahelepanuvddrne see, et juba klassikaline avaliku valiku
teooria argument, mis on NPM-ile teoreetiliselt vaga lahedane ning on talle suures
osas aluseks, rohutab, et efektiivsuse aspekt radgib paljuski vdiksemate valdade
kasuks, kuna need suudavad paremini arvestada kodanike erinevaid eelistusi
tilesannete ja maksude osas ning on seega hadavajalikud efektiivsuse saavutamiseks
ressursside jaotuses avalike lGlesannete tditmisel (vt ainult Bailey 1999, |k 19-24).

6. Adremarkuse korras tuleb tédeda, et Eesti puhul on see eriti ullatav, sest just siin
peaks see eriline problemaatika ilmnema, kui kanda suuruse argument kohalikult
omavalitsuselt Ule riikidele
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