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Haldusreformiga seonduvatest terminitest

Oppe- ja uurimistdds peab kasutatavate terminite iiheselt mdistetavus ja selgus olema
endastmdistetav. Veelgi olulisema tdhenduse omandab see pShimote aga siis, kui termin
puudutab ka véga paljusid tavakodanikke nende igapédevaelus. Aga just nii on
haldusreformi moistega. Samas on véhe valdkondi (kui neid iildse veel on?), kus iihte
pohiterminit kasutatakse nii erinevalt.

Moned aastad tagasi vOis kuulda ettepanekut viia haldusreformi osas libi referendum
(rahvahéiletus), mis erinevalt rahvahaéletusest on siduv. Aga siinkirjutaja ei suutnud
kuidagi mdista, mis kiisimus vdidakse esitada taolisel referendumil? 100-protsendiline
toetus oleks muidugi olnud kiisimusel ,kas te soovite Eestis 1dbi viia haldusreformi
niisugusel kujul nagu teie seda soovite (motlete)?. Aga arusaadavalt see olnuks
nonsenss.

Haldusreform on iseseisvuse taastamise jirgse veerand sajandi jooksul aeg-ajalt ikka
lainena péevakorral olnud, et siis jélle vaibuda. 2016. aastal alanud reformi puhul on
radgitud seitsmendast lainest, kuigi teatud tunnuste alusel oleks see nagu ,,iiheksas laine®,
mis on kdinud korgemalt kui varem, mida kinnitab ka esmakordselt vastava nime all
seaduse vastu vOtmine. Kahtlemata soltub palju aga sellest, millist tegevust me
haldusreformiks nimetame. Peame vajalikuks siinkohal anda sellest arengust
kontsentreeritud iilevaate, et paremini mdista, miks autor ei saa ndustuda haldusreformi
sisustamisena pelgalt piirireformiga.

Inimesi on vimalik eksitada, tekitades illusiooni, et just haldusreformi labiviimine toob
,,onne meie duele®. Siin on kaks olulist momenti.

Uhest kiiljest vdib haldusreformiga inimestele tekitada suured lootused avaliku halduse
(meie kisitletava teema puhul — kohaliku omavalitsuse) kvaliteetsemaks toimimiseks.
Lootused lisaks paremale teenuste tagamisele ka demokraatia arendamisele ning
kontrolli ja jérelevalve tugevdamisele. Seda ei saavutata, kui tegelikkuses tdhendab
haldusreform iiksnes (vihemalt peaasjalikult) vallapiiride muutmist.

Aga teine ja mitte vdiksem probleem on see, kui elanikke kas teadlikult voi ka
asjatundmatusest desinformeeritakse. Nagu meie késitletava probleemi puhul on sageli
kdlanud véited — viime ldbi haldusreformi ja sellega saavutame suure halduskulude
kokkuhoiu ning valgekraede armee vahenemise ja tookdte vabanemise keevitus-, ehitus-
vms tddde tarbeks.

! Sulev Mieltsemees. Professor emeritus, Tallinn University of Technology,
sulev.maeltsemees@taltech.ee
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On veel kolmas, mainituist digupoolest viikseim probleem, aga siiski ka tavainimesi
eksitav. See puudutab 2017. aasta kohaliku omavalitsuse volikogude valimiste jargset
arengut. Kas siis 1dbi viidud piirireformiga on tdepoolest haldusreform viidud 16puni
nagu on paljud Kirjutanud-radkinud? Riigihalduse minister J. Aab on kinnitanud, et
haldusreform pole pelgalt omavalitsuste piiride {imber joonistamine, vaid see loob raami
suurema otsustusdiguse ning seejuures ka rohkemate iilesannete tditmiseks.

Haldusreform Eesti Vabariigi taastamise aastail

Haldusreformiga seonduva varasema arengu teadmine on vajalik mdistmaks, mis oleks
pidanud olema (vdhemalt voinuks olla) 2016. aastal vastu voetud haldusreformi seaduses
ja selle rakendamisel teistmoodi. Autori arvates peaks haldusreformi ettevalmistus olema
voimalikult jarjepidev protsess. Ei tohiks olla iihekordseid kampaaniataolisi tegevusi,
mis vdivad teenida kiill poliitilisi eesmédrke, kuid mitte {ihiskonna tervikarengut. Tdsi
kiill, autori arvates toimuski sajandi algusest see ettevalmistus kiill jarjepidevalt, kuid
kahjuks {iiksnes haldusterritoriaalsele reformile keskendudes. Palju iiksnes radgiti
olulistest sisulistest probleemidest nagu tilesannete ja rahastamise jaotus avaliku halduse
eri tasandite vahel (isegi Riigikohtu asjakohane 16. mértsi 2010. aasta otsus noudis seda),
regionaalhalduse (eelkdige maavalitsuste ja maakondlike kohaliku omavalitsuse iiksuste
liitude) korraldus jne.

Sel perioodil kasutati haldusreformi méistet esimesena Ulemndukogu 8. augusti 1989.
aasta otsuses ,,Haldusreformi labiviimisest Eesti NSV-s*“.Otsuses seati kaks eesmarki —
avaliku vdimu detsentraliseerimine, sh omavalitsusliku juhtimistasandi véljaarendamine
ning teisena territoriaalse haldusstruktuuri reorganiseerimine. Seega sisaldus selles
otsuses ka no piirireform, aga see eesmark jéi (teadlikult) tditmata. Haldusreformi sisuks
sai siis kohaliku omavalitsemise taastamine ja sellega saavutati silmapaistvat edu. Mdne
aastaga taastati meil pool sajandit unustuses olnud kohalik omavalitsus.

Tolleaegsele haldusreformile on ette heidetud, et samal ajal oleks tulnud ka piire muuta.
Seda olnuks siis lihtsam teha vms. Nende seisukohtade viljendajad ei tea (?), et omajagu
oli ka siis piiride muutmise soove, kuid need olid védga erilaadsed. Enamasti taheti kiill
taastada 1939. aasta vallareformi jargseid piire, aga kohati taheti taastada 1920. aastate
vallapiire ning iiksikutes paikkondades meeldisid inimestele koguni 1970.-80. aastatel
edukalt tegutsenud majandite (kolhooside, sovhooside) piirid. Lisaks vdib veendunult
viita, kui siis oleks piiritulpade {imberpaigutamisega tegeldud, oleks kohaliku
omavalitsuse diguslik ja majanduslik sisustamine kannatanud.

Kahjuks unustatud ndib olevat kdigest paar aastat hiljem heaks kiidetud iseseisvuse
taastanud Eesti Vabariigi esimese valitsuse Eesti Rahvusliku Soltumatuse Partei,
»Isamaa“ ja ,,M0ddukate” 1992.-1995. aasta Koalitsioonilepe, kus on mérgitud (vdhese
tuntuse tottu toome siinkohal sellest dokumendist pikema viljavotte):

,Kiire haldusreform on Eesti riikluse tugevdamiseks ning majandusuuenduste
teostamiseks moddapddsmatu. Haldusreformi kéigus maéératletakse riigi ning
omavalitsuse iilesanded, digused ja kohustused. Valitsuse poliitika aluseks on vdimu
detsentraliseerimine, otsuste langetamise viimine vdimalikult ldhedale rahvale. Vajalik
on votta vastu haldusreformi teostamiseks tarvilikud seadused (kohaliku omavalitsuse
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seadus, halduspiiride muutmise seadus, omavalitsuse eelarve seadus, ...) méairatleda
tdpsemalt omavalitsuste Oigused ja kohustused. Eri tdhelepanu tuleb podrata
omavalitsuslike institutsioonide tekkele suurlinnades. Haldusreformi teostamisel
iildistatakse eri piirkondade kogemused omavalitsusstruktuuride uuendamisel ning
kindlustatakse haldusreformi seaduste ja pShimotete ellurakendamine ja selgitamine.
Paralleelselt haldusreformiga ja uute haldusiiksuste tekkega tuleb voimalikult kiiresti
korraldada uued valimised vallavolikogudesse. Enne seda (mitte parast seda! — S.M.)
tuleb omavalitsustele tagada kindel tulude baas, mille voiks moodustada iiksikisiku
tulumaks, osa ettevotte tulumaksust (1990-93 laekus kohalikesse eelarvetesse 35%
ettevotte tulumaksust — S.M.), kdibemaksust ning nn ressursimaksudest. Suurendada
tuleb kohalike omavalitsuste osa maksude méiédramisel ja soodustuste tegemisel.*

Haldusreform 1990. aastate teisel poolel ja 2000. aastate algul

Jargmine oluline tegevus haldusreformi valdkonnas oli aastatel 199698 Avaliku halduse
aluste kontseptsiooni viljatootamine. See on siiani olnud ainus terviklik, kdiki avaliku
halduse tasandeid ja peamisi votmeprobleeme késitlenuid dokument, kus oluline osa oli
ka haldusterritoriaalsel reformil.

Selle, 20 aasta taguse dokumendi koostamisest on oluline meenutada, et algselt
moodustati Vabariigi Valitsuse asjatundjate komisjon (11. juuni 1997 korraldusega nr
452-k), kelle iilesandeks seati haldusreformi kontseptsiooni véljato6tamine. Aga juba
esimestel aruteludel joudis see veerandsaja litkmega (sh Riigikogu liikmeid, ministreid,
maavanemaid, kohaliku omavalitsuse ja nende liitude esindajaid, teadlasi) komisjon
seisukohale, et haldusreformi mérksona on juba (NB! 20 tagasi!) piisavalt leierdatud ja
ei ole ka kindel, kui n6 reformimeelseks kavandatav kontseptsioon kujuneb, mistdttu
asutigi vélja tootama dokumenti pealkirjaga Avaliku halduse arendamise alused.
Kontseptsioonis kujunes oluline koht regionaalhalduse korraldusel. Pole téhtsusetu, et
just samal ajal, st 1990. aastate teisel poolele oli Euroopa Noukogus aktuaalne Euroopa
regionaalse omavalitsuse harta. Niilid teatavasti 2018. aasta algusest toimus
regionaaltasandil radikaalne muudatus ja maavalitsused likvideeriti.

Sajandivahetusel tellis Vabariigi Valitsus haldusreformi kontseptsiooni Tartu Ulikooli
teadlastelt. Umbes sajandivahetusest hakati praktikas haldusreformi vorreldes varasema
ja ka hilisema arenguga kasutama hoopis teises tdhenduses mirksdnana ,hiiliv
haldusreform®. Peaasjalikult tdhistas see maavalitsustest iilesannete tsentraliseerimist
ministeeriumide, eelkdige ametite voi inspektsioonide poolt. Kohaliku omavalitsuse
tiksuste piiride muutmisega ,,hiiliv haldusreform* ei olnud seotud.

Peaaegu mirkamatuks on jadnud 2000. aastal regionaalminister Toivo Asmeri pakutud
ettepanek muuta maakonnad valdadeks, mille kohaselt pidanuks Eestisse jadma 15+ 5
omavalitsust (15 valda ja 5 suuremat linna). Teame, et 2017. aasta haldusreformi (loe:
piirireformi) tulemusel ongi niitid moodustatud (peaaegu) maakonnasuuruseid valdu
(Hiiumaa, Saaremaa) ning kostub kriitikat, et taolisi iiksusi pidanuks oluliselt rohkem
moodustatama.

127



Sajandi algul jouti siseminister Tarmo Looduse juhtimisel haldusterritoriaalse reformi
ettevalmistustega 1isna kaugele, aga protsessi katkestas Vabariigi Presidendi
valimisvoitlus ja uue Vabariigi Valitsuse moodustamine. Jirgnevasse perioodi mahuvad
regionaalministrite Jaan Qunapuu ja Vallo Reimaa avaliku halduse iiksikute valdkondade
reformimise ettepanekud. K3ige pikema perioodi hdlmab regionaalminister Siim-Valmar
Kiisleri erinevad haldusterritoriaalse reformi mudelid (sh tdmbekeskuste mudel jne).
Mahuka t66 riigireformi ettepanekute osas tegi Eesti Koostookogu Kiilli Taro juhtimisel.
2016. aastal jouti riigihalduse ministri Arto Aasa juhtimisel haldusreformi seaduse
vastuvotmiseni.

2016. aastal kaivitatud haldusreform

Kahetsusvadrselt ainus seadus, mis haldusreformi seaduse kdrval 2016. aasta juunis (7.
juunil) vastu voeti oli Riigikogu liikme staatuse seaduse ja kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse muutmise seaduse (nn kahe tooli seaduse), mis jdustus 16. oktoobril
2017. Riigikohtu Pdhiseaduslikkuse Jarelevalve Kolleegium leidis nelja valla taotlust
arutades, et omavalitsuse autonoomia pShimdte ei ndua, et kohaliku elu kiisimusi
otsustavatel inimestel ei oleks vdhimatki puutumust riigielu kiisimuste otsustamisega.
Olukord, kus Riigikogu liitkmed mdistavad paremini kohaliku elu probleeme, tagavat ka
kohaliku omavalitsuse iiksuste Giguste ja huvide laiemat arvestamist seadusandja
tegevuses. Kdigest viis aastat varem vabariigi tippjuristide koostatud Pohiseaduse
kommenteeritud viljaandes mérgiti aga risti vastupidiselt, et Riigikogu ja kohaliku
omavalitsuse volikogu litkkme mandaadi iihitamine on vastuolus PS §-st 4 ja § 154 Ig-st
1 tulenevate huvide konflikti viltimise ning vertikaalse ja personaalse voimude lahususe
pdhimottega. Riigikogu liikmena peab isik seisma riigi huvide, volikogu liikmena aga
kohalike huvide eest ning need huvid vodivad teatud juhtudel teineteisele vastanduda.
Samuti tuleks suhtuda ka muu kohaliku omavalitsuse ametikoha iihitamisse Riigikogu
liilkme mandaadiga.

Artikli autor on arvamusel, et meie halduskultuur ei ole veel kahjuks selline nagu nt
Soomes ja paljudes teistes pikaajalise demokraatiaga riikides, kus ,,kahe tooli“ probleemi
ei ole. Kinnitust selleks leiame meie kohaliku omavalitsuse praktikast. Nt Tallinna
Linnavolikogus oli 2004. aasta oktoobris (siis oli lubatud Riigikogu liikmele olla
kohaliku omavalitsuse volikogus) pédevakorras umbusalduse avaldamine tolleaegsele
linnapeale ja toimusid mdningad kiired muudatused volikogu liikkmete osas.
Asendusliikmete asemel taastati Riigikogu liikmetest pdhiliikmete volitused. Paari
istungi pérast aga toimus no tagasivangerdus. Kas see oli parlamendi tarkuse toomine
kohalikku volikokku voi voeti viimasest kaasa kohalike probleemide tundmist? Aga just
neist aspektidest kahel toolil istumise vajadust pdhjendatakse.

Artikli autor kirjutas 2009. aastal: Mis puudutab halduskulude vdimalikku kokkuhoidu,
siis tekkiv vOdimalus ja vajadus palgata kvalifitseeritumaid ametnikke peaks selle
illusiooni kummutama. Kdigest tuhatkond ametnikku to6tab neis vdiksemates valdades
ja linnades, mis vodiksid ihineda. Seejuures tublimad neist leiaksid tookoha ka
kavandatava haldusterritoriaalse reformi maksimaalses variandis, maakonna keskuses
paiknevas uues vallamajas. Kindlasti saavutatakse kokkuhoidu volikogu liikmete arvus,
mida mirgitakse eeldatava saavutusena ka 2009. aasta mértsis regionaalministri esitatud
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haldusterritoriaalse korralduse reformi seaduse eelndu seletuskirjas. Volikogu liikmete
arvu vdhendamine ei anna nimetamisvadrset halduskulude kokkuhoidu. Meie noore
poliitilise kultuuri juures voiks iiks eesmérke olla ka poliitilise jarelkasvu kasvatamine.
Rootsis on kommuunides ligi 46 000 poliitikut ja maakondade volikogudes veel 3 500
poliitikut. Ca 1% aktiivses eas tdiskasvanud elanikest (18-80 aastased) osaleb seal
kohalikus poliitikas. Meil on see suhtarv juba niigi kolm korda viiksem (ca 0,3%).

Kéesoleva artikli autor ei ole olnud vastu meie liiga vdikeste kohaliku omavalitsuse
iiksuste otstarbekale ithendamisele. Juba 20 aastat tagasi antud intervjuudes on autor
avaldanud arvamust, et valdade arvu voiks poole vorra vihendada, kuid autor jagab ka
Tampere Ulikooli professori Arto Haveri seisukohta, et diskussioon valdade arvu iile on
pelgalt sonade méng. Sisu on kohalikule omavalitsusele vaja.

Terminil ,.kohalik omavalitsus* on sageli kahetsusvairselt rohuasetus sonal ,,valitsus*.
Sellest vabanemiseks voiks rohkem kasutada terminit ,,kohalik omavalitsemine. Nagu
inglise keeles kasutatakse ,local government“ asemel sageli ,,local governance*.
Haldusreformi sisuliseks eesmargiks peakski saama just kohaliku omavalitsemise
igakiilgne arendamine. See on demokraatlikus tihiskonnas kogukonna vodrandamatu
oigus koiki kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt otsustada ja korraldada nagu see ka meie
Pohiseaduse §st 154 tuleneb.

Jareldusi

Moned iildised jéreldused kiisimusele — mis pidanuks olema 2016. aastal kiivitatud
haldusreformi puhul teistmoodi?

Haldusreform on tulemuslikum siis, kui ettevalmistuses kasutatakse jérjepidevust.
Haldusreformi tulemusi kavandades peab olema objektiivne. Illusioonidega avalikkust
eksitada ei tohi.

Piirireform ei tohtinuks olla eesmérk omaette.
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