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Haldusreformi oppetunnid

Kui lugeda alguseks regionaalminister Peep Aru kava ,Avaliku halduse arendamise alused” 1999. aastast,
on Eesti haldusreformi lugu viahemalt kaks aastakiimmet pikk. 2017. aastal tulemuseni joudnud Arto Aasa,
Mihhail Korbi ja Jaak Aabi sooritus oli selle aja jooksul lausa seitsmes katse. Selleks et pidada omavalitsuste
reformi Eesti elu edulooks voi jouda veendumusele, et sellist reformi poleks kindlasti pidanud tegema, on
vaja siivaanaliiiisi. Selle tegemiseks on aga reformist moddas liiga vihe aega. Paljud inimesed ja institut-
sioonidki peavad uue olukorraga kohanema ja reformiga loodud véimalused iiles leidma. Siiski on praegu
kohane hetk, et teha vahekokkuvote toimunust ning tosta esile moned head ja méned kriitikat vadrivad
momendid, millest oppida.

Millest radkida, kui tahta késitleda haldusreformi 6ppetunde? Reformist on oppida nii riigil-valitsusel,
ministeeriumidel kui ka kohalikul voimul, samuti néiteks kiilal, kes soovis ithinemisest voimalikult palju
voita voi hoopis tihinemist viltida. Liigitada saab reformi 6ppetunde ka etapikaupa: kavandamise, tegemise
ja tulemuse jargi. Nii et haldusreformi 6ppetundidest radkimiseks on voimalusi palju. Kéesolevat artiklit
voGib votta kui tagantjirele tarkust riigi tasandi otsustajate tegevuste kohta reformi kavandamise etapis.

Mida aga 6ppetundidega peale hakata? Ilmselt on tuleviku tarbeks moistlik nendest midagi korva taha
panna voi teistegagi jagada — nagu niiteks Eesti isegi tegi, vottes haldusreformi kavandamisel eeskuju
peamiselt Taani ja Soome kogemusest ning vihesel méadral Litis toimunud reformist."2

Raske on saavutada edu, kui pole selge,
kuhu teel ollakse

Esimene kiisimus, mida reformi kavandamisel esitati ja mis pole oma aktuaalsust siiani kaotanud, on
jargmine: millist kohaliku omavalitsuse probleemi lahendati? Ehk teisisénu on kiisimus reformi olemu-
ses. Esmalt voiks sellele koige lihtsamalt vastuse leida reformiseaduse pealkirjast. Seaduseelnou sellist
pealkirja, mis véljendab voimalikult liihikeses iildistavas sGnastuses eelnou reguleerimisala, peetakse hea
digusloome tunnuseks.”3 Juba eelndu koostamise algusjirgus, kui selgus, et reform ei too kaasa otsustavaid
muudatusi kohaliku omavalitsuse korralduses ega iilesannetes, vaid selle ambitsioon piirdub halduspiiride
muutmisega, soovitati seaduseelnou pealkiri vahetada reformi olemusega enam kooskolas oleva pealkirja
vastu — niiteks haldusterritoriaalse reformi seadus. Nimetuse ja sisu kooskdla vajadust pohjendati sellega,
et avalikkusel ei tekiks alusetut lootust, mida reform tegelikult ei tdida. Pealkiri jai siiski muutmata, sest aeg
aruteludeks selle iile oli piiratud ja lahendust vajasid olulisemad teemad. Lisaks négid eelnou valjatoétajad
seda kui raamseadust, mis pidi keskenduma protsessile ja millest pidi piisama reformi rakendamiseks. Sisu-
liste muudatustega tegelemine plaaniti jatta hilisemaks etapiks, siis kui muudetakse valdkonnaseadusi.™

Teine reformi olemusega seotud probleem, millega seaduseelnéu valjato6tamise kdigus siigavuti tege-
leda polnud aega, oli kohaliku omavalitsuse reform kui osa riigireformist. Riigireform oli pdevakorda tous-
nud 2015. aasta Riigikogu valimiste eel, kuid mida see tdpsemalt endast kujutas, polnud selge. Samuti oli
haldusreformi ja riigireformi seostega. Probleemi ilmestab kasvoi see, et haldusreformi kavandamise etapis
said valdkonna asjatundjad seose olemasolust v6i puudumisest taiesti erinevalt aru.™

1 Artikli aluseks on ettekanne 35. digusteadlaste paevadel ,Eesti Vabariik 100 — Kaasaegne riik“ Tartus 5. oktoobril 2018.
A. Viks. Haldusreformi protsessi disain. Haldusreform 2017. Artiklikogumik. Rahandusministeerium 2018, 1k 38.

Hea digusloome ja normitehnika eeskiri. Vabariigi Valitsuse 22.12.2011 méaarus nr 180, § 21 1g 1. - RT I, 29.12.2011, 228.
A. Viks (viide 2), 1k 34.

5 Ave Viks kisitleb riigireformi ja omavalitsuste reformi kui eraldiseisvaid reforme, vt A. Viks (viide 2), Ik 34. Seevastu Rivo
Noorkaiv ndeb samas artiklikogumikus avaldatud artiklis ,Haldusreformi taustategurid ja -trendid“ haldusreformi riigire-
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Kahjuks ei ole riigireformi olemuse kohta tidnaseni tiit selgust saabunud. Riigireformi alla paigutatakse
loosunglik sénum, et reform toob kaasa tohusama riigikorralduse, aga ka nailikkust sisaldav riigipalgaliste
tookohtade iileviimine pealinnast kaugemale. Seniajani ei ole ithiskonnas riigireformi arusaadavat eesmarki
veel kokku lepitud. Valitsuse korval on riigireformi kavaga vilja tulnud konkureerivate ideede esitajad, mis
on riigireformi eesmérki pigem hagustanud. Siiski voib riigireformi ja haldusreformi kokkupuutepunktina
kisitada maavalitsuste kaotamist 2018. aasta alguses ning maavalitsustele alles jadnud iilesannete jaota-
mist keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel. Tegemist ei olnud ootamatu sammuga: valdkondlikult
tsentraliseeritud riigihalduse kontekstis oli maavalitsuste rollist juttu olnud juba mitu aastat.”” Pigem andis
haldusreform selle sammu astumiseks sobiva tausta ja ajahetke. Oppetunnina tuleks votta seda, et poolik
lahendus pole hea, sest muutmata jaidnud maakondade jaotus ja arv ei arvesta omavalitsustega toimunud
muutusi. See jatab ebaselgeks maakonna rolli ja tekitab kiisimusi maakonna méttekuses, kui maakond ja
omavalitsus langevad kokku (Hiiumaa) v6i kui maakonna moodustavad naiteks vaid kolm omavalitsust
(Saaremaa, Muhu ja Ruhnu v6i Paide linn, Tiiri ja Jarva).

Reformi sisu ja olemust mdjutava kolmanda aspektina ei saa arvestamata jitta tausta, milles kohalike
omavalitsuste reformimise méte kujunes. Aastakiimnete jooksul oli omavalitsuste pohiprobleemina ndhtud
nende vihest voimekust ning selle pGhjusena valdava osa omavalitsuste vdiksust ja inimeste vihest arvu.
SeetGttu on loogiline, et reform kujunes just selliseks: omavalitsused tuli muuta suuremaks, et nad saaksid
voimekamaks. Suund selle poole oli voetud sajandi alguses vabatahtliku tihinemise soosimisega. Seet6ttu
oli vahepealsete aastate peamiseks diskussiooniteemaks ikka suurus — kuidas soodustada viikeste oma-
valitsuste vabatahtlikku ithinemist (mille sisu ei saagi seisneda muus kui kvantitatiivsetes muudatustes)
— ning see, millal hakkab riik omavalitsusi, mis vabatahtlikult suuremaks saada ei soovi, sundithendama.
Seega ei saanudki 2017. aasta haldusreformist loota voluvitsa, mis kdik omavalitsustega seotud mured
lahendab, olgu selleks omavalitsuste rikkaks saamine voi elu jatkumine maal vGi ettevGtluse arendamine
ithtlaselt iile Eesti.

Poliitilise tahteta reformini ei joua

Reformini joudmisel on esimene kiisimus poliitikutele, kas nad suudavad teha julgeid (see voib sageli
tdhendada valijatele mittemeelepéaraseid) otsuseid ning siilitada seejarel kindlameelsuse ja tugeva selgroo.
Eestis oli pikkade aastate jooksul toimunud edutute katsete tottu tekkinud tildisem hoiak, et haldusreform
ei onnestu kunagi. Selline hoiak parssis nii pooldajate optimismi kui ka otsustajate motivatsiooni haarata
ette ebadnnestumisele miiratud ettevotmise ohjad oma kitte. Lopule viimata reformikatsetused olid iihis-
konna kannatuse proovile pannud ja kui 16puks 2013. aasta paiku kajastus rahvakiisitlustes valmisolek
muutusteks, majutas see kindlasti poliitikute otsustusjulgust.”® Sest senine rdhumine vaid vabatahtlikule
ithinemisele m&jus kui valitsuse otsustamatus ja probleemide eest pea liiva alla peitmine. On ju selge,
et tdieliku vabaduse teed minek ei oleks olnud kooskélas eesmirgiga saavutada kogu riiki puudutavaid
muutusi. Teisisonu, haldusreform ei saa olla alt {iles rahvaalgatus, sest omavalitsuse korraldus ei ole paik-
kondlike soovide summa. Nii jouti 2015. aastal poliitilise otsuseni minna haldusreformiga edasi nii, et kui
omavalitsused, mis jadvad alla kokkulepitud kriteeriumi, ei suuda iihinemiskaaslase suhtes ise otsust vastu
votta voi partneriga kokkuleppeni jouda, ithendab need riik.™

formi osana (lk 269). Kiilli Taro toob artiklis ,,Haldusreform riigireformi osana“ riigireformi ja haldusreformi omavaheliste
seoste kohta vilja, et parast 2015. aasta Riigikogu valimisi moodustatud valitsuse tegevusprogrammis oli kohaliku halduse
reform iiks osa riigireformist. Valitsuskoalitsiooni vahetumise jarel 2016. aastal piihendati valitsuse tegevusprogrammis
kohalikele omavalitsustele ja regionaalpoliitikale omaette peatiikk ja see eraldati riigireformi tegevustest (Ik 575-576).

6 Novembris 2018 tuli Riigireformi SA vilja kontseptsiooniga, mis koosneb kokku 67 ettepanekust kolme suurema teema

kohta: seadusandlik voim ja esinduskogud; tditevvoim; kohtuvoim ja pohiseaduslikud institutsioonid. Arvutivorgus: https://

www.riigiuuendus.ee/kontseptsioon/.

Niiteks pakkus minister Jaan Ounapuu 2003. aasta aprillis vilja haldusreformi neli varianti, muuhulgas sisaldus ettepanek

kaotada maavalitsused ja maavanema institutsioon kui riikliku kohahalduse teostaja. Ettepanekute edasiarendusena jouti

regionaalhalduse reformi kontseptsiooni projektini. Arvutivorgus: https://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2012/09/2003_

c3b5unapuu_regionaalhalduse_reformi_projekt.pdf.

8  Kiisitluste korraldamise kohta tdpsemalt vt H. Kaldaru. Elanikkonna suhtumine haldusreformi aastatel 2013—-2016. — Haldus-
reform 2017. Artiklikogumik. Rahandusministeerium 2018, lk 63—66.

9 Haldusreformi seaduse eelndu seletuskirjas todetakse, et tiielikult vabatahtlikkusel pohinev haldusterritoriaalne reform on
praktikas erandlik ning ildjuhul néuab reformi elluviimine enamasti mingil hetkel ka riigi sekkumist. Eelndu kiill kohustab
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Muudatuste elluviimine toimub alati ajahadas -
pidevalt on valimised ukse ees

Haldusreformi seaduse eelnéu koostati ajahiddas. 9. aprillil 2015 ametisse astunud valitsus ja riigihalduse
minister Arto Aas ei votnud pikalt hoogu ja juba kaheksa kuu pirast esitati seaduseelnou kooskdlastamiseks
ministeeriumidele ja omavalitsusliitudele. Veel natuke iile viie kuu ja Riigikogu véttis seaduse vastu. See
toimus 7. juunil 2016."1°

Ajahida oli sisse kirjutatud ka reformiprotsessi endasse: tihtajad ei olnud kooskolas otsuste keerukuse
ega alternatiivide viljat66tamise ja kaalumise vajadusega, samuti kaasamist vajavate asjaosaliste arvu-
kusega."! Vaidluste pidamiseks ei olnud véimalik jitta ajavaru. Uhelt poolt sundis see olema (aga andis
ka voimaluse olla) loominguline asjades, mille peale alguses ei osatud moéeldagi. Naiteks kas valitsusel on
kohustus sundithendamismééruse eelndu seletuskirjas omavalitsuse negatiivse seisukoha pohjendused
iimber litkata v6i kas sundithendamata oleks tulnud jatta koik Loksa linnaga samasuguseid pohjendusi esi-
tanud omavalitsused."? Siiski tuleb mé6nda, et oleks véinud minna ka nii, et koostatud oleks hulk perfekt-
seid otsuseid, aga reformiga ei oleks hakkama saadud. See ei tdhenda muidugi seda, et suurte, ihiskonda
ja inimesi oluliselt puudutavate reformide puhul tuleks leppida tédemusega, et kui metsa raiutakse, siis
laastud lendavad.

Keerulisem oli kiisimustega, mis olid reformi kavandamisel jaetud teadlikult piisavate selgitusteta —
nagu naiteks haldusreformi labiviimise vaidlustamine. Tagantjarele voib todeda, et vaidlustustest ei olnud
paasu, ainult et omavalitsuste jaoks oli lahtisi otsi ebadiglaselt palju, mille t6ttu kulus neil oma Giguste
kaitsmiseks asjatult aega ja raha. Sundiihendamiste puhul oli kiisimus, millises menetluskorras saab vaid-
lustada Vabariigi Valitsuse maarusi. Esialgu poordusid méned omavalitsused halduskohtusse, sest kisitasid
sundithendamismairusi iiksikaktina ja esitasid koos sellega ka esialgse diguskaitse taotluse.”3 Oli juhtu-
meid, kus halduskohus otsustaski sundithendamisméaruse kehtivuse peatada.”4 Samas olid nii Tallinna
Halduskohus kui ka Tallinna Ringkonnakohus seisukohal, et kuigi need maédrused puudutavad konkreet-
seid omavalitsusi, on kiisimus riigi haldusterritoriaalses korralduses ja omavalitsustel tuleks nende maa-
ruste vaidlustamiseks poorduda otse Riigikohtusse."5 Selguse puudumisele ja vajadusele seadust muuta
oli juba varem, 2016. aasta detsembris haldusreformi seaduse pohiseaduspirasuse kohtuasjas tahelepanu
juhtinud riigikohtunik Jiiri P5ld."®

kriteeriumile mittevastavat kohaliku omavalitsuse tiksust algatama omaalgatusliku iihinemise etapis hiljemalt 1. oktoobriks
2016 ithinemislabiraakimised, kuid kohaliku omavalitsuse iiksuste omavahel kokkuleppele mittejoudmise korral ei saa ithine-
mine selles jargus siiski toimuda. Teises etapis sekkub riik juhul, kui kohaliku omavalitsuse iiksused ei ole suutnud etteantud
tidhtaja jooksul omale ithinemispartnereid valida voi kui tihinetakse selliselt, et ithinemise tulemusena moodustuva kohaliku
omavalitsuse elanike arv jadb alla omavalitsusiiksuse miinimumsuuruse. Vt Seletuskiri haldusreformi seaduse eelnou juurde,
200 SE, 1k 14. Arvutivorgus: https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/fec18826-0e43-4435-9ba8-598b6ed4ea40/
Haldusreformi%20seadus.

10 Haldusreformi seadus (HRS). — RT I, 21.06.2016, 1; 21.12.2016, 34.

Haldusterritoriaalse korralduse muutmise taotlused tuli vabatahtliku ithinemise kéigus esitada maavanemale 1. jaanuariks
2017. Vabariigi Valitsus pidi hiljemalt 2017. aasta 15. veebruaril algatama nende kohaliku omavalitsuse iiksuste piiride
muutmise, mis ei vasta omavalitsusiiksuse miinimumsuuruse kriteeriumile. Valitsuse ettepaneku saamise jirel tuli omavalit-
sustel kolme kuu jooksul korraldada rahvakiisitlus ja ettepanekule vastata. Sellele jargneva kuu aja jooksul tuli leppida teiste
asjaomaste volikogudega kokku omavalitsusiiksuse nimi, haldusiiksuse liik ja siimboolika, haldusterritoriaalse korralduse
voi piiride muutmisega kaasnevate organisatsiooniliste, eelarveliste ja muude varaliste kohustuste ja diguste lahendamine
ning uue omavalitsusiiksuse Gigusaktide muudatuste ettevalmistamine (HRS § 71g4,8§91g2,§ 121g 2).

HRS seletuskiri nagi ette, et Vabariigi Valitsuse méaruse eelndu seletuskirjas tuleb kohaliku omavalitsuse vastuviited imber
liikata, HRS § 9 Ig 10 seda aga ette ei nde. Vabariigi Valituse 15.06.2017 istungi pdevakorrapunkti 10 protokollilise otsuse
seletuskirjas tehakse ettepanek 16petada haldusterritoriaalse korralduse muutmise menetlus pohjendusega, et Kuusalu vald
ja Loksa linn on kaks véga eraldiseisvat omavalitsust, mille elanike vahel puudub iihtekuuluvustunne, vaatamata mitmele
koostooalgatusele ei ole toimivat sidusust ning kaks omavalitsust ei ole seni integreerunud terviklikuks teenuspiirkonnaks
ja asustussiisteemiks (lk 4). Arvutivorgus: https://haldusreform.fin.ee/static/sites/3/2017/06/vv_protokolliline_otsus_
vv_uhendamised_kinnitamiseks_sk.pdf.

Sellise taotluse esitasid Emmaste, Illuka, Kambja, Ulenurme, Pala, Téstamaa, Lasva, Koeru, Mikitamie, Liiganuse, Rakke,
Padise, Vastseliina, Voru ja Sdmerpalu vald.

14Vt nt Tartu HKm 07.07.2017, 3-17-1421.
15Vt nt Tln HKm 04.08.2017, 3-17-1421.

Riigikohtunik Jiiri P6llu konkureeriv arvamus pohiseaduslikkuse jarelevalve kolleegiumi 20. detsembri 2016. a otsusele
3-4-1-3-16,p 4.
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Ajahidaga oli seotud veel iiks probleem. See puudutas iihe kohaliku omavalitsuse kaebust, et vaidlus-
tuste langemine sedavord valimiseelsesse aega voib pohjustada inimestes segadust, milliseid kandidaate ja
millise omavalitsuse volikogusse neil valida tuleb. Riigikohus leidis, et selline kaebus ei ole esitatud koha-
liku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste kaitseks, vaid see puudutab valijate aktiivset valimisoigust.™”
2017. aasta haldusreformi artiklikogumikus on Vallo Olle ja Liina Lust-Vedder joudnud omavalitsuse pohi-
seaduslike tagatiste kaitset kisitlevas artiklis seisukohale, et digupoolest puudutas see taotlus kandidee-
rimisoigust, sest potentsiaalsetel volikogu kandidaatidel oli vaja otsustada, kus seada iiles kandidatuur ja
millisel territooriumil valimiskampaaniat teha."8

Mida moodad, seda saad

Kui poorduda veel kord haldusreformi seaduse eelnéu koostamise juurde, tuleks kisitleda reformi kritee-
riumi. Haldusreformi puhul tihendas see, et tuli otsustada voimeka kohaliku omavalitsuse moddupuu. See
maadras ara, milliseid tulevasi omavalitsusi riik ndha tahtis.

Reformiga sooviti kujundada omavalitsused, kes saavad oma iilesannetega hakkama — vdimekaks pidi
saama iga liksik omavalitsus. Seet6ttu tuli reformi tegemiseks leida kriteerium, mis kirjeldaks, milline on
voimekas omavalitsus: milline on piisav kompetentsus ja kui palju peab olema ressursse, et saada oma
iilesannetega hasti hakkama. Algul prooviti otsida omavalitsuse véimekust kirjeldavat kompleksset kritee-
riumi, kuid see ei onnestunud. Lopuks sai kriteerium lihtne ja ka mujal maailmas jarele proovitud: elanike
arv. Asjade sedapidi kaik tGstatas siiski digustatud kiisimuse, kuidas on voimalik panna paika omavalitsuste
elanike arvu piir, kui pole veel teada, millist rolli ritk omavalitsustel edaspidi néeb.

Haldusreformi kriteeriumiks sai elanike arv 5000, mis oli keskmine kolmest valikust, mida reformi
kavandamisel arutati (uuringute kohaselt oli omavalitsuse vihimaks hakkamasaamiseks vaja 3500 ela-
nikku; suurim variantidest tugines aga elanike arvule, mida peeti optimaalseks giimnaasiumi pidamisel).™9

Elanike arvu votmine haldusreformi kriteeriumiks oli iihtaegu nii selle tugevus kui ka norkus. Tugevus
seetOttu, et see kriteerium oli arusaadav, méddetav ja objektiivne ning seda sai k&igi omavalitsuste suh-
tes iihtlaselt rakendada. Kriteeriumi norkus seisnes selles, et vordse elanike arvuga omavalitsused on eba-
vordses seisus niiteks elanike vanuselise koosseisu, territooriumi suuruse voi regionaalse paiknemise tGttu.

Kriteeriumi lihtsus valmistas omamoodi pettumuse iileskéetud ootustega reformipooldajatele, aga ka
skeptikutele. Kriteeriumi naeruvairistamine andis voimaluse panna lootusetu ettevotmise pitser kogu hal-
dusreformile. Naiteks voimaldas kriteeriumi lihtsus esitada retoorilise kiisimuse, kuidas 4999 elanikuga,
s.t haldusvoimetust vallast, voib kahe elaniku lisandumisel saada haldusvoimekas vald. Kuna 5000 elaniku
piir sai seadusesse kirja pandud formaalse imperatiivse miinimumina, hakkas see otseselt mgjutama seda,
millise suurusega omavalitsused haldusreformi tulemusel tekivad. Nii juhtuski, et selle asemel, et tiheda-
malt asustatud piirkondades liikuda vihemalt 11 000 elanikuga omavalitsuste suunas, tuli napilt alla 5000
elanikuga omavalitsustelt hulk soove siilitada kdik muutmatuna.™° Omavalitsuse nii-6elda optimaalne
suurus, 11 000 elanikku, lisati seaduseelnousse arutelude 16pufaasis pehme ja soovituslikuna ning selle
saavutamise ainsaks hoovaks jdi omavalitsusi motiveeriv lisapreemia.*2!

Valitsus ei soovinud otsuste tegemiseks ka suuremat kaalutlusdigust, mdistes, et see voib tuua kaasa
kurnavaid vaidlusi. Ka paljude napilt kriteeriumi tiitvate omavalitsuste puhul ei voetud arvesse jatkuvat
demograafilist trendi, et juba mone aastaga voib elanike arv neis langeda allapoole soovitavat miinimumi.
Oppida oleks siin olukorrast, et ilmselt oleks haldusreformi tulemus v&inud olla teine, kui keskseks kritee-
riumiks poleks seatud mitte elanike miinimumarvu, millest nagunii mitmel juhul ka kinni ei peetud, vaid

17 RKPJKo 20.12.2016, 3-4-1-3-16, p 171.

18 V. Olle, L. Lust-Vedder. Kohaliku omavalitsuse pohiseaduslike tagatiste kaitse haldusterritoriaalses reformis. — Haldusreform
2017. Artiklikogumik. Rahandusministeerium 2018, 1k 469-499.

19 Seletuskiri haldusreformi seaduse eelndu juurde, 200 SE (viide 9), 1k 24.

20 Nt moodustas alla 5000 elanikuga Raasiku valla volikogu haldusreformikomisjoni, mis korraldas professionaalse reklaamitee-
nuse pakkuja abil elanike virbamise kampaania, kus lubati auhinda. Komisjoni 19.12.2016 koosolekul arutati néiteks, kuidas
korraldada auhinna loosimine. Valla esindaja avaldas seejuures matet, et oleks tore, kui 5000-s elanik oleks vastsiindinu,
kuid kahetses seejuures, et viimasel ajal pole siinde registreeritud. Arvutivorgus: http://atp.amphora.ee/raasikuvv/index.
aspx?0=785&02=100850&u=-1&hdr=hp&dschex=1&sbr=all&tbs=all&dt=20&itm=115349&clr=history&pageSize=20&p
age=11.

21 HRS§1lg3jag2llg?7.
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optimaalse suuruse p6himote. See pohimote koos valitsuse suurema kaalutlusoigusega oleks andnud konk-
reetse piirkonna oludele enam vastava tulemuse. Niiiid aga saadi rohkem seda, mida méddeti: miinimum-
kriteeriumiga mootes saadi minimaalselt voimekad omavalitsused.

Haldusreform kui uhine asi

2017. aasta haldusreformi ettevalmistamine oli riigihalduse ministri 6lgadel. Kuigi ka peaminister oli vihe-
malt algul kuulutanud haldusreformi kogu tihiskonda holmavaks asjaks, ei teinud teised ministeeriumid
riigihalduse ministri t60d kuidagi kergemaks, sest jatkasid oma valitsemisalas omavalitsusi puudutavate
reformidega (nt tervisekeskuste loomine, riigiglimnaasiumide asukoha otsustamine). Lisaks oleks Rahan-
dusministeeriumil seaduseelnéu viljatéotamisel olnud vaja Gigusloome ja normitehnika vallas suuremat
toetust ning lisajoudu Justiitsministeeriumilt. Niiteks oli 16puni analiiiisimata, kas mond viaiksemat oma-
valitsust enda kiilge liitev omavalitsus (nt Tartu linn) peab protsessi ldbi tegema samal viisil kui taiesti
uueks omavalitsuseks iihinevad vallad v6i linnad. Paremat labimotlemist olnuks vaja ka olukordadeks, kus
vabatahtlikuks tithinemiseks suure t66 dra teinud omavalitsused ei saanud mitme kuu viltel olla kindlad,
kas nende labiraagitud, kaalutletud ja Vabariigi Valitsuse otsusega kinnitatud kokkulepe sellisena ka ellu
viia onnestub voi liidab valitsus sunniviisiliselt kellegi neile veel juurde. See vihendas kindlasti ka motivat-
siooni valmistada ette iihinemisjargseid samme, mida uuel volikogul uues omavalitsuses kiiresti on vaja
ette votta. Ebakindlus ei puudutanud ainult neid, kes vabatahtlikust {ihinemisest hoolimata elanike arvu
kriteeriumi tiletada ei suutnud, vaid ka neid, kellel elanikke iile 5000. Kuigi alati ei pruukinud sundiihen-
damise ettepanek tuua kaasa tdiesti uut olukorda, sest osal juhtudel sundiihendati omavalitsusi, kes vaba-
tahtlikus voorus juba tegelikult iithinemise véimalust olid arutanud, kuid kellel see eri pohjustusel ei olnud
onnestunud.

Kokkuvotte asemel

2017. aasta haldusreformi puhul on peamine, et aastakiimnetepikkune poliitiline leppimatus iiletati ja
reform tehti dra isegi ulatuses, milleks paljudel viaga suurt lootust polnud. Samas kulgesid ummikseisu ajal
demograafilised protsessid omasoodu, niiiid tuleb leppida péordumatuga, et 16he kohalike omavalitsuste
voimaluste vahel on kasvanud.

Kui haldusreformi oleks tegelikult ette valmistatud riigireformi osana (nagu riik, kiill ebajarjekindlalt,
on deklareerinud), oleks moistlik olnud kohe analiiiisida, milline méju kaasneb nii omavalitsuste arvu olu-
lise vihenemise kui ka maavalitsuste kaotamisega. Maavalitsusi puudutavad otsused tehti siis, kui haldus-
reformi ettevalmistused olid juba tiies hoos. Kuigi iihe riigiasutuse kaotamine ei puuduta maakondlikku
haldusjaotust, oleks voinud iile vaadata, kas Eesti territooriumi jagunemine 15 maakonnaks on pohjenda-
tud ega vaja korrigeerimist. Seda oleks pidanud tegema kas v&i seet6ttu, et haldusreformi planeeriti nagunii
iile maakonnapiiride ja mitme omavalitsuse maakondlik kuuluvus muutus. Positiivne oli see, et omava-
litsustele anti suurem vabadus otsustada, millist liiki omavalitsusena nad ennast ndevad. Astuti koguni
samm tagasi, nii et varasema liitumise kaigus linnast vallaks muutunud omavalitsus sai taas linnastaatust
taotleda. Samas, kas kohaliku omavalitsuse iiksuste jaotamine valdadeks ja linnadeks ei ole tdnase elu-
korralduse juures juba kunstlik?

Uks, mida haldusreformi protsessist positiivsena esile tuua, on riigi ndu ja abi: omavalitsused said
ithinemiskoneluste pidamiseks ja kokkulepete s6lmimiseks konsultantide tasuta néuandeid. Nende abi
erapooletu protsessijuhi ja vajaduse korral ka pingete maandajana tasus ennast kindlasti dra. Voib vaid
kahetseda, et muudes valdkondades ja muul ajal ei ole riik néu vajavatele omavalitsustele selliseid nGusta-
jaid voimaldanud. Oppetund edaspidiseks on see, et Rahandusministeerium v&iks konsultantide seisukohti
ithtlustada ja tegutsemist koordineerida. Toimunu p&hjal vdis tajuda, et mone iihinemist puudutava valiku
puhul, mida konsultandid omavalitsustele soovitasid, oldi isiklike eelistuste kiitkes. Edaspidi v6iks nousta-
misvaldkondade skaala olla laiem — seni on see soltunud konkreetse konsultandi ettevalmistusest ja koge-
musest. Pigem tuleks vajaduse korral rakendada mitut konsultanti, et kik solmkiisimused saaksid kaetud
(nt rohkem tdhelepanu oleks voinud osutada Giguskiisimustele).
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Tulevik nditab, kas kahetseda, et valitsus ei saavutanud parema selgitus- ja ndustamist6oga suuremal
hulgal vabatahtlikke iihinemisi, et viltida valusaid sundithendamise otsuseid. V6i niitab tulevik vastupidist:
valitsus jattis vabatahtlike {ihinemiste soosimise nimel kasutamata voimaluse panna kési ette ebamdist-
like omavalitsusmoodustiste tekkimisele ja oli liiga pehme. Néiteks kasvoi selles, et ei kaitsnud ajalooliselt
pohjendatud nimede jarjepidevust.

Kivisse raiutuks jai ka 1993. aastal vastu voetud kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, mis on ajast
ja arust ega ole jarjekindlalt kaasas kidinud Gigusvaldkonnas toimunud arenguga.

Kahjuks ei jaitkunud valitsusel jaksu ka muude kiisimuste jaoks. Oleks tulnud tegeleda niiteks kohaliku
demokraatia edendamisega. Volikogus vihemuses olevatel joududel on kasinad voimalused midagi ette
votta, kui enamus neist lihtsalt tile sdidab. Samuti peaks lahendama varemgi korduvalt tostatatud rolli-
konflikti, kui volikogu liige on samal ajal omavalitsusest palka saav asutuse juht. Ule v6iks vaadata ka voli-
koguliikmete vGimalused osaleda ise endale tasu méaramisel.

Sellest, mis edasi saab, voime praegu ainult fantaseerida. Hinnangut 2017. aasta haldusreformile ei
anna tulevikus ei poliitikud ega auvéirsed rahvusvahelised organisatsioonid, vaid inimesed, kes nendes
omavalitsustes elavad.

Autorist: Airi Mikli on Riigikontrolli nounik, aastatel 2007—2017 oli ta Riigikontrolli kohaliku omavalitsuse
auditi osakonna peakontrolor.
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