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1. Terminoloogia

Amet - seaduses sitestatud ning ministeeriumi valitsemisalas tegutsev valitsusasutus, millel on
juhtimisfunktsioon ja mis teostab riiklikku jarelevalvet ning kohaldab riiklikku sundi seaduses
ettendhtud alustel ja ulatuses.

Ametiasutus — riigi voi kohaliku omavalitsuse eelarvest finantseeritav asutus, mille iilesandeks
on avaliku vdimu teostamine.

Aquis communautaire — Euroopa Liidu liikmesriigi tegelike ja potentsiaalsete Oiguste ja
kohustuste kogum liidu siisteemis ning selle institutsionaalne raamistik (Euroopa Liidu
oiguspraktika ja seadusandlus).

Avaliku halduse siisteem — riigi, maakonna ning valla v0i linna tegevust korraldavate
institutsioonide siisteem.

Avalik teenistuja - isik, kes teeb palgalist t66d riigi voi kohaliku omavalitsuse ametiasutuses.
Avalik teenistus — to6tamine riigi voi kohaliku omavalitsuse ametiasutuses.
Avalik teenus — avaliku halduse asutuse poolt osutatav teenus, kaup, info, hiive.

Euroopa kohaliku omavalitsuse harta — leping, millega Euroopa Ndukogu sitestas 1985. aastal
kohaliku omavalitsuse korralduse kohta kéivad iildised demokraatlikud pohimdtted. Riigikogu
ratifitseeris Euroopa kohaliku omavalitsuse harta 28. septembril 1994. aastal

Euroopa regionaalse omavalitsuse harta (eelnéu) — leping, millega sitestatakse regionaalse
omavalitsuse padevuse, finantseerimise ja diguste kaitse iildised printsiibid. Harta kiideti heaks
1997. aasta juunis toimunud Euroopa Kohalike ja Regionaalsete Omavalitsuste Alalise
Kongressi istungil ning loodetakse Euroopa Noukogu 50. aastapdevaks vastu votta

Inspektsioon - seaduses sdtestatud ning ministeeriumi valitsemisalas tegutsev valitsusasutus,
mille pohiiilesanne on teostada riiklikku jirelevalvet ning kohaldada riiklikku sundi seaduses
ettendhtud alustel ja ulatuses.

Kohahaldusiiksus — ministeeriumi, ameti voi inspektsiooni riikliku juhtimise iiksus maakonnas
vO1 ringkonnas.

Kohaliku omavalitsuse teenistuja - valla v3i linnaga teenistussuhtes olev isik.
Kolmas sektor — mittetulundusiihingud (kutseliidud jne).

Riigiametis téotamine - todsuhe seadusandlikku, tdidesaatvat voi kohtuvdimu, riiklikku
jarelevalvet, kontrolli voi riigikaitset teostava institutsiooni koosseisus ettendhtud valitaval voi
nimetataval ametikohal avaliku teenistuse seaduse voi muude seaduste alusel.

Riigiteenistuja - riigiga teenistussuhtes olev isik.
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Subsidiaarsusprintsiip — printsiip, mille kohaselt avaliku halduse funktsioone piiiitakse
delegeerida voimalikult madalale avaliku halduse tasandile.

Sddstev areng — 1992. aastal toimunud Rio de Janeiro kongressil formuleeritud iihiskonna
arengu peamine eesmark.

Valitsusasutused - ministeeriumid, Riigikantselei ja maavalitsused, samuti ametid ja
inspektsioonid ning nende kohalikud tiidesaatva riigivoimu volitusi omavad asutused; seadusega
vOib ette ndha ka teisi valitsusasutusi.

Valitsusasutuse hallatav riigiasutus - kuulub Vabariigi Valitsuse maératud ministeeriumi,
Riigikantselei vOi maavalitsuse haldamisele; riigieelarvest finantseeritav riigiasutus, mille
pohiiilesandeks ei ole tdidesaatva riigivdimu teostamine ja seaduse alusel vOib valitsusasutuse
hallatav riigiasutus teostada tdidesaatvat riigivoimu.

2. Avaliku halduse arendamisest Eesti Vabariigis 1990. aastatel

Haldusreform on Eesti ithiskonna 1990. aastate arengut iiks enim iseloomustanud mérksonu. See
on mdistetav omariikluse taastamise ja turumajanduslike suhete kujundamise tingimustes, mis on
ndudnud kvalitatiivseid muudatusi avaliku halduse koigil kolmel tasandil, so riigi, maakonna
ning valla ja linna tasandil. 1989. aasta 8. augustil vdeti vastu esimene asjakohane digusakt —
Ulemndukogu otsus, millega otsustati aastail 1990-1994 Iibi viia haldusreform, mille
peaeesmarki nédhti kohaliku omavalitsuse (taas-) loomises. 10. novembril 1989 vastu voetud
kohaliku omavalitsuse aluste seadus ning 10. detsembril 1989 14bi viidud esimesed sdjajérgsed
kohaliku omavalitsuse volikogude valimised kéivitasid sisuliselt reformi, mida tagantjirele on
otstarbekam nimetada kohaliku omavalitsuse reformiks.

28. juunil 1992 rahvahéiletusel vastu voetud Eesti Vabariigi pohiseadus ning 20. septembril
1992 lébi viidud esimesed Riigikogu valimised 16id aluse iseseisva riigi avaliku halduse
tervikstlisteemi loomisele. 1993. aasta 20. oktoobril toimunud kohaliku omavalitsuse volikogude
valimise jarel kaotati Eestis maakonna tasandil (teise tasandi) kohalik omavalitsus ning kuni
1994. aasta detsembrini toimis valdade voi linnade thiste huvide esindamiseks maakonna
tasandil maakogu. Seoses kohaliku omavalitsuse regionaalsete (maakondlike) liitude
moodustamisega osutus otstarbekaks 12. detsembrist 1994 maakogud likvideerida.

Seitsme aasta jooksul on Eestis seega olnud kolm kohaliku omavalitsuse siisteemi - aastatel
1990-1993 oli kahetasandiline kohalik omavalitsus, 1993-1995 oli maakonna tasandil
kohustuslik kohaliku omavalitsuse iiksuste esinduskogu (maakogu) ning 1995. aastast on meil
ithetasandiline kohalik omavalitsus valdade ja linnade vabatahtliku koost66 (liitumise)
vOimalusega. Juba seetottu on avaliku halduse reformimise asemel otstarbekam votta suund
avaliku halduse arendamisele ja moderniseerimisele.

Olulisi muudatusi avalikus halduses tdid kaasa 1. jaanuaril 1996 joustunud Vabariigi Valitsuse
seadus ning avaliku teenistuse seadus. Viimane sitestas riigi- ja TUldiselt ka kohaliku
omavalitsuse teenistuse diguslikud alused.



Kokkuvotlikult voib oelda, et aastatel 1990 — 1997 toimusid Eestis muudatused avalikus
halduses kas eri tasanditel (ritk, maakond, vald, linn) voi iiksikutes valdkondades (avalik
teenistus, avaliku halduse finantseerimine jne). Kompleksset, kogu siisteemi tervikuna
iimberkujundavat reformi pole seni toimunud.

1997. aasta alguseks kujunes arusaam, et avaliku halduse edasine arendamine, mis arvestaks
kodaniku vajadusi, 6konoomsuse ndudeid ja eurointegratsioonist tulenevaid pohimotteid, ei ole
enam voimalik tervikliku siisteemse aluseta. Kolme ministri (Jaak Leimann, Mart Opman, Raivo
Vare) 1996. aasta 16pul esitatud haldusreformi teesid kdivitasid avaliku halduse arendamise
kontseptuaalsete aluste véljatdotamise protsessi.

Uldiselt vdib mirkida, et kdiesolevate “Avaliku halduse arendamise aluste” viljatdotamise
tingisid asjaolud, et véljakujunenud avaliku halduse siisteem on Eesti suuruse ja vdimalustega
riigi kohta ebaratsionaalne ja liiga suur ning palju on ka kohaliku omavalitsuse iiksusi. Kuna
kohaliku omavalitsuse (taas-) loomisega 1990. aastate algul ei muudetud kohaliku omavalitsuse
territoriaalset alust, siis on ka paljude viikeste valdade ja linnade eelarves halduskulude
osatdhtsus lubamatult suur. Tulenevalt kohaliku omavalitsuse iiksuste tulubaasi suurtest
erinevustest soltub liiga paljude valdade ja linnade eelarve riigieelarve toetusest. Eesti liitumine
Euroopa Liiduga vajab riigi suuremat administratiivset suutlikkust.

3. “Avaliku halduse arendamise aluste” koostamine

Vabariigi Valitsuse 11. juuni 1997.a korraldusega nr 452-k moodustati haldusreformi
asjatundjate komisjon kooseisus:

Peep Aru, minister, komisjoni esimees

Rein Aidma, Ida-Viru maavanem

Jaak Allik, kultuuriminister

Hans Allvee, riigisekretiri ndunik

Arno Almann, Eesti Haldusjuhtimise Instituudi dppeprorektor

Olav Anton, Riigikogu liige Keskerakonna fraktsioonist

Mait Kornet, Harju maavanem

Ants Kddrma, Riigikogu aseesimees Maaliidu fraktsioonist

Jiiri Lass, Keskkonnaministeeriumi keskkonnapoliitika osakonna juhataja asetiitja
Jaak Leimann, majandusminister

Heiki Loot, Justiitsministeeriumi avaliku diguse osakonna juhataja



Viktor Niitsoo, Riigikogu liige Isamaaliidu fraktsioonist

Mari Pedak, Siseministeerium, kohaliku omavalitsuse ja regionaalarengu osakonna
juhataja

Jaan P6or, Riigikogu liige Eesti Maarahva Erakonna fraktsioonist

Tonis Seesmaa, Riigikogu liige Koonderakonna fraktsioonist

Andres Taimla, Riigikogu liige Reformierakonna fraktsioonist

Mai Treial, Riigikogu liige Pensioniride ja Perede Liidu fraktsioonist

Ants Tonissoo, Pdllumajandusministeeriumi regionaalarengu osakonna nounik
Ullar Vahtramie, Kareda vallavanem, Eesti Omavalitsusliitude Uhenduse esimees
Orm Valtson, Saue linnapea, Eesti Linnade Liidu juhatuse aseesimees

Taavi Veskimégi, Rahandusministeeriumi riigiasutuste arendusosakonna juhataja
asetditja.

Vabariigi Valitsuse 28. oktoobri 1997.a korraldusega nr 796-k vdeti haldusreformi
asjatundjate komisjoni koosseisu tdiendavalt Tallinna linnasekretdr Toomas Sepp ja Rapla
Vallavolikogu esimees, Eesti Maaomavalitsuste Liidu esimees Juri Voigemast.

Haldusreformi asjatundjate komisjoni esimesed mdttetalgud toimusid 14. — 15. augustil
1997.a Ida-Virumaal (Niinsaares), kus médratleti haldusreformi kontseptsiooni struktuur ning
tildised pohimottelised suundumused. Nende seisukohtade ning komisjoni liikmete poolt
esitatud kirjalike materjalide pohjal koostas Sulev Maieltsemees "Haldusreformi
kontseptsiooni ldhtealused", mis asjatundjate komisjoni 18. septembril 1997.a toimunud
koosolekul otsustati voOtta edasise t60 aluseks. Otsustati moodustada todrithmad
kontseptsiooni eri 10ikude tliksikasjalikumaks ldbiarutamiseks ja vormistamiseks jargmiselt:

1) funktsioonide pohimdtteline jaotus riigijuhtimise tasandite vahel:

-Taavi Veskimigi (to6rithma juht), Rein Aidma, Jaak Allik, Tonis Seesmaa ja Orm
Valtson;

2) avalike teenuste ja avaliku vara haldamise erasektorile lileandmise vdimalikkus ja
printsiibid:

-Jaak Leimann (t66rithma juht), Jaan P66r ja Andres Taimla;
3) kohaliku omavalitsuse jarelevalve, revisjonikontroll ja audiitorkontroll:

-Ullar Vahtramie (to6rithma juht), Peep Aru, Mait Kornet, Viktor Niitsoo ja Mai
Treial;
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4) Euroopa Liiduga tihinemisest tulenevad vajadused avaliku halduse siisteemi
reformimiseks:

-Mari Pedak (tooriihma juht), Hans Allvee, Ants Kddrma ja Jiiri Lass;

5) avaliku teenistuse seaduse muutmise vajalikkuse ulatus ja pohimotted:
-Heiki Loot (t66riihma juht), Arno Almann, Olav Anton ja Ants Tonissoo.
Kontseptsiooni koostamisel kasutati veel:

1) Vabariigi Valitsuse 10. juuni 1997. aasta istungil moodustatud valitsusasutuste
Tallinnast vdljaviimisega seonduvate probleemide analiitisimiseks moodustatud
haldusekspertide grupi t66 tulemusi;

2) Eesti Regionaalarengu Sihtasutuse poolt Eesti Majandusjuhtide Instituudilt tellitud
uurimuse “Eesti haldusterritoriaalne korraldus” vahearuannet;

3) PHARE projekti “Public Development Programme in Estonia” ekspertide
seisukohti;

4) ministeeriumide, maavalitsuste ning kohaliku omavalitsuse {liksuste liitude
ettepanekuid;

5) vilisriikide kogemusi.

Kontseptsiooni tervikteksti sonastamiseks moodustati haldusreformi asjatundjate komisjoni
juurde to6rithm koosseisus Arno Almann, Jiiri Lass, Heiki Loot, Mari Pedak, Taavi
Veskimaégi, Jiiri Voigemast, Sulev Méeltsemees ja Peeter Albi.

Kontseptsiooni sdlmprobleemide ldbiarutamiseks viidi 14bi kolmed mottetalgud:
-30-31. oktoobril 1997. a Jéanedal teemal "Regionaalne juhtimine";
-14. novembril 1997. a Tallinnas teemal "Juhtimine riigi tasandil";
-05-06. detsembril 1997. a Jéanedal teemal "Kohalik omavalitsus".

Lisaks komisjoni liikmetele osalesid mottetalgutel avaliku halduse ekspertidena (teatud
juhtudel ka komisjoni asendusliitkmetena): Rein Kiis, Tiit Kirss, Daimar Liiv, Sulev Liine,
Mart Moll, Aare Reenumaigi, Tiit Saat, Helir-Valdor Seeder, Juhan Sillaste, Henn Sokk,
Bruno Uustal, Toomas Vilimie, Agu Virimie ja Jaan Ounapuu.

Juba esimestel mottetalgutel, mis toimusid Jdnedal, 30.-31. oktoobril 1997.a, tdusetus, aga
veelgi selgemalt véljendati 14. novembril 1997. a Tallinnas toimunud ajuriinnakul
seisukohta, et moiste "haldusreform" asemel tuleks kasutada "avaliku halduse arendamist",
sest viimastel aastatel on meil olnud palju erinevaid reforme. Seetottu voib jirjekordne
reformimine {ihiskonnas tekitada isegi mittemdistmist. Samas on Eesti riik oma arengus (ka
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avaliku halduse arengus) joudnud etappi, kus iga hinna eest pole enam vaja teha radikaalseid
muudatusi. Kiill aga on vaja kriitiliselt analiiiisida avaliku halduse senise arengu puudusi ja
vastuolusid ning Euroopa Liiduga vdimalikust tihinemisest tulenevate pdhimdtete valguses
stisteemselt kavandada ldhema aastakiimne piires meie avaliku halduse moderniseerimise
suundumused. Kontseptsiooni osad iihtlustas terviktekstiks ning seletuskirja kirjutas S.
Maeltsemees.

1998. aasta 31. jaanuaril anti “Avaliku halduse arendamise kontseptsioon” iile Vabariigi
Valitsusele. 1998. aasta kevadel arutas Vabariigi Valitsus seda kontseptsiooni kaks korda
oma kabineti ndupidamisel ning otsustas selle enamvaieldavate pdhimdtteliste kiisimuste
arutamiseks edastada ministrite haldusreformi komisjonile.

Ministrite haldusreformi komisjoni 17. juunil 1998.a toimunud koosolekul tehti ettepanek
késitada komisjonile esitatud eelndu mitte kontseptsioonina, vaid ‘“Avaliku halduse
arendamise alustena”.

Ministrite haldusreformi komisjon arutas seda eelndu korduvalt ning otsustas oma 10.
detsembri 1998.a koosolekul suunata “Avaliku halduse arendamise alused” Vabariigi
Valitsuse istungile esimeseks lugemiseks.

4. Eesti Vabariigi avaliku halduse siisteemi iseloomustus
Eesti Vabariigi avalik haldus toimib kolmel tasandil:
1) riigi tasand,;

2) regionaalne tasand, kus pdohiline territoriaaliikksus on maakond, kuid mdningaid
riiklikke funktsioone tdidetakse ka teistsugusel, mitut maakonda hdlmaval
territoriaalsel alusel (ringkonnas);

3) kohaliku omavalitsuse (valla, linna) tasand.

“Avaliku halduse arendamise alustes” ei peetud otstarbekaks otseselt késitleda Riigikogu
ning Vabariigi Presidendi institutsioone. Samuti ei ole kiisitletud Riigikohut, Oiguskantsleri
kantseleid ja Riigikontrolli ning riigikaitse ja vélisteenistusega seotud spetsiifilisi siisteeme.
“Avaliku halduse arendamise alustes” késitletud avaliku halduse institutsioonide
lithiiseloomustusena voib mérkida:

1. 12 ministeeriumis oli 1998. aasta alguseks koos Riigikantseleiga 2 350 koosseisulist
teenistuskohta ning to6tasu koos sotsiaalmaksuga 1997. aastal 117, 5 miljonit krooni (koos
Riigikogu, Vabariigi Presidendi, Riigikontrolli, Oiguskantsleri kantseleiga ja Riigikohtuga
157,1 miljonit krooni). Ministeeriumide ning Riigikantselei majanduskulud olid 1997. aastal
171,4 miljonit krooni (koos eelnimetatud viie institutsiooniga 214,5 miljonit krooni).
Ministeeriumide valitsemisalas oli 22 ametit (1998. aastal lisandus Raudteeamet 28
koosseisulise teenistuskohaga), kus oli iile 15 000 koosseisulise teenistuskoha (ilma
Siseministeeriumi valitsemisalata 17 ametit 4 260 koosseisulise teenistuskohaga) ning 12
inspektsiooni, kus oli 1 179 koosseisulist teenistuskohta.
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2. 15 maavalitsuses (tdpsema nimetusega - maavanemate kantseleides) oli 1998.aasta
alguseks 1 311 koosseisulist teenistuskohta ning todtasu koos sotsiaalmaksuga oli 1997.
aastal 86,2 miljonit krooni ja majanduskulud 54,5 miljonit krooni. Vabariigi Valitsuse
seaduses kasutatud termini “maavalitsus” asemel on “Avaliku halduse arendamise alustes”
soovitatud kasutada terminit ‘“maavanema kantselei”, et eristada teda sellistest
kollegiaalsetest organitest nagu Vabariigi Valitsus voi valla- ja linnavalitsus. Maavalitsuste
(maavanemate kantseleide) korval toimivad riikliku regionaalse juhtimise {iksustena
pohiliselt iihte, aga kohati ka mitut maakonda hdlmavad ametisutused, mida “Avaliku
halduse arendamise alustes” on nimetatud kohahaldusiiksusteks. Tdidetavate funktsioonide
alusel voiks need tinglikult jagada nelja gruppi:

1) riikliku jarjepidevuse tagamine (maksuamet, politsei, kohus, toll, piirivalve,
tooinspektsioon, tditevbiiroo, prokuratuur, kodakondsus- ja migratsiooniamet,
riigikaitseosakonnad, pensioniamet, haigekassa);

2) riikliku jarelevalve tagamine (keskkonnainspektsioon, riigi muinsuskaitse
osakonnad, tarbijakaitseamet, veterinaarkontroll ja toidukontroll,
pollumajandustehnika inspektsioon, taimetoodangu inspektsioon,
tervisekaitsetalitus);

3) riikliku korralduse tagamine (arhiivid, metsaamet, maaparandusbiiroo,
toohdiveamet);

4) registrite pidamine (maakataster, hooneregister, kinnistusraamat, ehitus-
register, ettevotteregister, isikuregister, autoregister, teederegister jne).

Eeltoodud jaotus ei ole tdpne, sest osa ametiasutusi tdidavad mitut funktsiooni (niiteks
muinsuskaitse inspektsioon ja metsaamet tdidavad nii korralduslikku kui ka jérelevalve
funktsiooni).

3. 1998.aasta 16pul oli Eestis 253 kohaliku omavalitsuse iiksust, neist 46 linna ja 207 valda.
1997. aasta 16pul oli kohaliku omavalitsuse ametnikke (tdidetud kohti) 4 256 inimest, kelle
tootasu oli koos sotsiaalmaksuga 303,5 miljonit krooni, kohaliku omavalitsuse iiksuste 1996.
aasta majanduskulud olid 123,7 miljonit krooni.

Haldusreformi asjatundjate komisjoni litkmete kirjalikest voi ajuriinnakutes suuliselt avaldatud
seisukohtadest jareldus, et :

1. riigi- ja kohaliku omavalitsuse ametiasutused on seni sageli jatkuvalt
orienteerunud kulutamisele , avalikus halduses on kohati sdilinud ndukogude ajast
parinevad struktuurid ning ametiasutused ja ametnikud on liigselt voordunud
kodanikust;

2. avaliku halduse funktsioonide jaotus ja vastutus erinevatel juhtimistasanditel
(ministeeriumid ja hallatavad riigiasutused, maavalitsused ja kohaliku
omavalitsuse iiksused; maavalitsused ja ministeeriumide regionaalsed iiksused,
ministeeriumid ja kohaliku omavalitsuse liksused) on seni pigem juhuslik ning
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palju esineb paralleelsete funktsioonide tiitmist, kuid samas on kindlasti ka veel
katmata valdkondi;

3. ministeeriumide ning nende valitsemissalas olevate ametite, inspektsioonide ja
osakondade vahelise koost66 koordineerimine on puudulik, info eri iiksuste vahel
lilgub sageli isiklike suhete pinnal ja 1&htub enamasti ainult alluvuse pShimdttest
ning erinevate juhtimistasandite vaheline aruandlus pole tihti mééaratletud (v.a
seadusega vOi médrusega sétestatud juhtudel);

4. tdnase maavalitsuse (maavanema kantselei) tegevusse on sisse programmeeritud
huvide konflikt, sest iihelt poolt peab ta esindama riigi huve ning teiselt poolt
kohaliku omavalitsuse iiksuste integreeritud huvi;

5. kohaliku omavalitsuse liksuste arengueeldused on d4rmiselt ebaiihtlased;

6. Eesti tinane haldusterritoriaalne korraldus, eriti kohaliku omavalitsuse
tasandil, ei ole kooskodlas asustussiisteemi loogikaga. Tsentraalse juhtimise
perioodil moodustatud uute rajooni- (1990. aastast maakonna-) keskuste
voime holmata teenindamiskeskusena kogu maakonda on kohati viiksem kui
ajaloolistel maakonnakeskustel,

7. Eestis on vdhe professionaalseid ametnikke. Palga ja  muude
motivatsioonivahendite ndrkuse tdttu on personalivoolavus suur, vihe tuntakse ja
jargitakse strateegilise juhtimise meetodeid (sh tulemusjuhtimist), juhid on iile
koormatud operatiivtodga, vdhe kasutatakse ja wusaldatakse delegeerimist,
haldusjuhtimise  valdkonnas  korraldatakse  koolitust  juhuslikult  ning
koolitusvajadust ei uurita siistemaatiliselt.

Haldusreformi asjatundjate komisjoni seisukohalt ja komisjoni ajuriinnakutes SWOT- analiiiisi
metoodikat jargides on :

1. Avalikus halduses oluliste timberkorralduste tegemist soodustavad tegurid on:

1) tihiskonna valmisolek;

2) olemasolev avaliku halduse siisteem mis toimib I&htuvalt demokraatliku
tihiskonna pohimdtetest;

3) vajadus korrastada avaliku halduse struktuuri Euroopa Liiduga integreerumise
protsessis;

4) vajadus korrastada avaliku halduse tasandite ja institutsioonide vahelisi

suhteid;

5) voimalus ja vajadus anda avaliku halduse funktsioone iile erasektorile ja
kolmandale (mittetulundusiihingutele jne) sektorile;
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6) vajadus analiilisida avaliku halduse funktsioone ja korrastada neid tditvaid
struktuure;

7) vajadus pakkuda avalikku teenust inimesele voimalikult 1dhedal, kvaliteet-selt
ja kiirelt.

2. Avaliku halduse arendamist ja moderniseerimist takistavad tegurid on:

1) ametnike teadmiste ja teoreetilise ettevalmistuse ning iildiselt vastavate
asjatundjate véhesus;

2) poliitilise konsensuse puudumine avaliku halduse arendamise
s0lmprobleemides;

3) ametnikkonna liigne politiseeritus ja ebastabiilsus;

4) valitsusasutuste ja kohaliku omavalitsuse organite ndrk koost6o ja vihene
vastastikune usaldus;

5) poliitilise tahte ja oskuse puudumine liheneda diferentseeritult erinevatele
piirkondadele;

6) jaik eelarvepoliitika ja viahene paindlikkus selle rakendamisel,

7) otsustamisjulguse puudumine;

8) suutmatus kindlustada reguleeritavaid valdkondi diguslikult ja seaduste vdhene
regulatiivsus;

9) valdade, linnade ja maakondade kartus olukorra voimaliku halvenemise suhtes.

3. Umberkorraldused avalikus halduses vdimaldavad:

1) realiseerida avaliku halduse organisatsiooni ajaloo positiivsed kogemused ja
integreerida sellesse valisriikide, eelkdige Euroopa riikide, kriitiliselt hinnatud
kogemus;

2) reguleerida kohaliku omavalitsuse digused ja kohustused regionaalsel tasandil;
3) korrastada avaliku halduse dubleerivaid funktsioone ning vastavaid struktuure;
4) védrtustada ja tosta avaliku teenistuse prestiizi;

5) asendada erinevatele piirkondadele iihtlustatud lahenemise diferentseeritud
ldhenemisega;

6) suurendada investeeringuid;

7) parandada avaliku halduse siisteemi toimimist;

8) saavutada kodanikuldhedus.

4. Peamised ohud avaliku halduse timberkujundamisel on:

1) suurtes kohaliku omavalitsuse iiksustes voimu vodrandumine rahvast. Suurem
anoniilimsus loob enam vdimalusi korruptsiooniks;

2) poliitilise konsensuse mittesaavutamine, mis viib tasakaalust vilja “Avaliku
halduse arendamise aluste” realiseerimise etapid, tihtajad ja lahendid;

3) regionaalse eripdra mittearvestamisega voivad kaasneda poliitilised ja
sotsiaalsed pinged ning tekkida uued ddremaad.

5. Haldusreformi kogemusi vilisriikides
10



Stivenevast globaliseerumisest, eelkdige eurointegratsioonist tulenevate suundumuste ja
pohimdtete moistmiseks on vajalik analiiiisida ka teiste riikide (eelkdige Euroopa Liidu
litkkmesriikide) avaliku halduse arendamise ja reformimise kogemusi. Voib iildistavalt 6elda,
et paljudes riikides on haldusreformi temaatika tousnud tdhelepanu keskmesse just viimasel
aastakiimnendil (seejuures suhteliselt varem Austraalias, PGhja-Ameerikas, Suurbritannias,
Uus-Meremaal jne ning alles 1990. aastate keskel nditeks Saksamaa Liitvabariigis, Sveitsis
jne). Olulisteks pohjusteks avaliku halduse reformimisel on majandustegevuse
internatsionaliseerumine, kus firmad otsivad tegevuseks voimalikult liberaalset
majanduskeskkonda ning demokraatliku tihiskonna jérjest haritumaks, ndudlikumaks ja
mobiilsemaks muutuvad inimesed, kes soovivad, et avalikus sektoris teenindataks neid sama
kvaliteetselt kui igas eraomanikule kuuluvas teenindamisettevottes. Vahem eeskirju, rohkem
turgu, konkurentsi ja 6konoomsust, kvaliteetsemaid tooteid ja teenuseid — need on inimeste ja
firmade peamised ootused avaliku halduse suhtes. Selle eesmirgi saavutamise kaheks
pohiliseks teeks peetakse:

1) avaliku halduse radikaalset detsentraliseerimist ja subsidiaarsusprintsiibi jargimist
ning laiaulatuslikku vastutuse delegeerimist inimestele ldhedal toimivatele {iksustele
ning lahtiiitlemist kollektiivse vastutamatuse siisteemist;

2) turu ja konkurentsi kui avaliku halduse pShimdtteliselt uute raamtingimuste
tekitamist, kusjuures kodigepealt tuleb kindlaks méaidrata, kus ja mil mééral on avalikus
halduses konkurentsisituatsiooni tekitamine {ildse voimalik ja vajalik.

Avaliku halduse reformimisel nihakse pohiliste instrumentidena ette:
1) uut personalijuhtimist;
2) uut finantsjuhtimist;
3) uut tulemusjuhtimist;
4) uut protsessijuhtimist.

Oluline on mérkida, et avaliku halduse reformimisel on ka digusaktidesse toodud sisse
reformiklausleid, mis voimaldavad eksperimenteerida {ihes voi teises territoriaaliiksus-ses voi
avaliku halduse valdkonnas.

6. ”Avaliku halduse arendamise aluste” koostamisel kasutatud Euroopa Liidu
pohimotted

Eesti avaliku halduse arendamine peab toimuma kooskdlas Euroopa Liidu vastavate
pShimdtetega ja suundumustega. Uhelt poolt vdib arvestada, et kui Eesti tulevikus vdetakse
Euroopa Liidu tédislitkmeks, on see institutsioon vdhem biirokraatlik kui praegu, sest Euroopa
Liidu liikmesriikides toimuvad haldusreformid on suunatud detsentraliseerimisele ja
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subsidiaarsusprintsiibi jargimisele avalikus halduses, samuti turumajanduse printsiipide
rakendamisele ja avaliku halduse konkurentsivoime tdstmisele. Teiselt poolt on ka Eesti
avaliku halduse arendamisel alati vajalik analiiiisida, kas ja kuivord saame Euroopa Liidu
regulatsioonidest erinevalt siin arvestada meie viikese ja piiratud ressurssidega riigi
voimalusi.

“Avaliku halduse arendamise alustes” on arvestatud Euroopa Liidu praeguseid seisukohti
iileminekuriikide avaliku halduse kohta. Juunis 1993 tuli Euroopa Liidu Noukogu
Kopenhaageni kohtumisel jareldusele, et Kesk- ja Ida-Euroopa assotsieerunud riigid, kes
seda soovivad, saavad liidu liikkmeks. Uhinemine leiab aset niipea, kui vastav riik on
majanduslikke ja poliitilisi tingimusi tdites vOimeline vOtma endale liikmekohustused.
Liikmelisuse eeltingimuseks on, et kandidaatriik oleks saavutanud demokraatia, oleks
oigusriik, inimdigusi ning vdhemuste austamist ja kaitset tagavad institutsioonid oleksid
stabiilsed, turumajandus toimiks, riik oleks suuteline toime tulema konkurentsisurve ja
turujoududega liidu piires ning vOéimeline votma endale litkmekohustused, kaasa arvatud
kinnipidamine poliitilise, majandus- ja rahaliidu eesmirkidest. 1995. aasta detsembris
Madridis osutas Euroopa Liidu Noukogu vajadusele luua ithinemiseelse strateegia raames
"tingimused taotlejamaade jarkjirguliseks harmooniliseks integreerumiseks, seda iseédranis
turumajanduse arendamise, nende maade haldusstruktuuri kohandamise ning stabiilse
majandus- ja rahakeskkonna loomise kaudu."

Euroopa Komisjoni arvamuses Eesti Euroopa Liidu liikmeks astumise avalduse kohta
"Agenda 2000" mérgitakse: "Eesti avaliku halduse struktuurid ja siisteemid vajavad ikka veel
olulist arendamist. Siiski ei tohi alahinnata juba saavutatu ulatust. Hoolimata probleemidest
on Eesti avalik teenistus ndidanud {iles tdhelepanuvédrset paindlikkust, mis on voib-olla
osaliselt tingitud uute struktuuride loomise vajadusest. Enamik ministeeriume on viikesed
ning t6oga llekoormatud. Ministeeriumi efektiivne funktsioneerimine oleneb sageli rohkem
juhtivate isikute ettevalmistusest kui institutsiooni enda struktuuridest. Rahanappus on koigi
ministeeriumide alaline probleem... Uldiselt on Eesti avalikus teenistuses infotehnoloogia
kasutamine juba korgel tasemel. Avaliku teenistuse Oiguslik baas on kiillaldane.
Markimisvdirne on poliitiline surve avalikele teenistujatele, eelkdige kohalikul tasandil, aga
ka ministeeriumides. Suund ndib siiski olevat avaliku teenistuse sdltumatusele. Avaliku
teenistuse personali on liiga vihe. Ehkki Eesti haldusaparaadi piiratud suurus mdnes suhtes
soodustab personali arendamist ja haldusstruktuuri reforme, tdhendab véikesearvuline
personal ka seda, et olulised funktsioonid soltuvad sageli iisna vidhestest inimestest, mis
muudab ministeeriumid haavatavaks "ajude dravoolust" erasektorisse (mis on seotud
eelkdige palgatasemega) ning vOib seada kahtluse alla ministeeriumide suutlikkuse tdiel
miiral oma funktsioone tdita. Uldsuse usaldus avaliku teenistuse vastu pole kindel. Laialt on
levinud rahulolematus kuritarvitustega haldusaparaadi mones osas, sealhulgas kohalikus
omavalitsuses. Sageli puuduvad detailsed tdendid selliste kahtlustuste kinnitamiseks, ehkki
esineb ka tdestatud juhtumeid. Valitsuse algatatud reformid on oigesuunalised, kuid
tihinemiseelse protsessi osana peaks nende siht olema tdpsemalt méératletud ning neid tuleks
kiirendada. Professionaalsuse ja koolituse tase on viga erinev. Nendes valdkondades antakse
mirkimisviédrset rahvusvahelist abi. Selle valdkonna tdsisem probleem Euroopa Liiduga
ithinemise kontekstis on seadusandlike ja administratiivsete algatuste vdga suur hulk, mis
tuleb ette votta iihel ajal ning mille koordineerimine on Eesti haldusaparaadile keeruline
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iilesanne... Acquis' efektiivse rakendamise jaoks vajaliku suutlikkuse saavutamiseks
keskmise tdhtaja jooksul vajavad Eesti haldusstruktuurid ulatuslikku reformimist...
Hoolimata seadusandluse vallas saavutatud edasiminekust tekitab kahtlusi Eesti
administratsiooni suutlikkus seda juriidilist raamistikku rakendada. Ent kui votta arvesse
olemasoleva personali korget kvalifikatsiooni, peaksid praegused méarkimisvéddrsed norgad
kohad osutuma ajutisteks... Et Eesti looks keskmise tdhtaja jooksul haldusstruktuurid, mis on
vajalikud acquis' tdhusaks rakendamiseks ja elluviimiseks, tuleb reformidele uut hoogu
anda... Kui Eesti tahab, et haldusstruktuurid tShusalt rakendaksid ja viiksid ellu acquis’, on
nende struktuuride tugevdamine véltimatu."

7. “Avaliku halduse arendamise aluste” osade selgitus
1. “Avaliku halduse arendamise aluste” vajalikkus

Avaliku halduse voimalikult siisteemseks ja tasakaalustatud arenguks jargnevatel aastatel tuli
kavandada pdhimottelised suundumused, mille viljatodtamisel osalesid Riigikogu suuremate
erakondade esindajad. See peaks vdimaldama “Avaliku halduse arendamise aluste” suhtes
poliitiliste otsustuste tegemist, sest avaliku halduse arendamise aluste suhtes on
haldusreformi asjatundjate komisjonis poliitiline konsensus saavutatud. Mitmed radikaalsed
ettepanekud (nagu kahetasandilise kohaliku omavalitsuse taastamine jne) on komisjonis
vihese toetajaskonna tottu vilja jaetud.

7.2. Avaliku halduse arendamise prioriteedid

Marksonadena tdhestikulises jarjekorras on toodud valdkonnad ja suunad, mis vajavad
avalikus halduses peamist arendamist . Jarjestus ei soltu valdkonna voi suuna tdhtsusest ega
realiseerimisajast. See ei tdhenda ajalise jdrjestuse eitamist, nditeks kodigepealt on vaja
korrastada Eesti haldusterritoriaalne jaotus ning alles seejérel saab asuda avaliku halduse
funktsioonide maksimaalsele detsentraliseerimisele jne.

7.3. Avaliku halduse arendamise iildised pohimotted ja eesmdrgid

1. Avaliku halduse senine andmebaas on suhteliselt pealiskaudne ning ei vdimalda
sligavamaid analiilise. Vaja on vilja td6tada metoodika avaliku halduse funktsioneerimise
uurimiseks ning sisse seada regulaarne statistiline arvestus.

2. Tuleb 1dbi viia funktsioonide (iilesannete) kaardistamine koigil avaliku halduse
tasanditel ja ametiasutustes ning seejirel otsustada funktsioonide detsentraliseerimine,
voimalik lileandmine erasektorile vdi kolmandale (mittetulundusiihingutele jne) sektorile,
kaotada funktsioonide dubleerimine vOi méédrata tditja seni mittetdidetavatele
funktsioonidele. Rahandusministeerium esitab iilevaate selle kohta, kui palju on riigi
kesktasandil institutsioone iihe vo&i teise funktsiooni tditmiseks. Avaliku halduse
organisatsiooni tegelik olukord tuleb viia vastavusse normatiivselt kavandatuga ja
pracgune iseeneslikult kujunenud olukord viia vastavusse “Avaliku halduse arendamise
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aluste” loogikaga. Peale seda kui on suudetud tdpselt madratleda Vabariigi Valitsuse
seaduse tdpsustamisega horisontaaltasandil baasfunktsioonid, mida {iks vO0i teine
institutsioon tdidab, tuleb tootada vélja funktsioonide vertikaalne jaotus, et minimeerida
valdkondadevahelist dubleerimist.

3. Haldusterritoriaalse jaotuse iimberkorraldamise eesmérk on kujundada selline
riigisisene territoriaalne haldusjaotus, kus kohaliku omavalitsuse voi riiklikke
regionaalseid iilesandeid suudetakse tdita kdige otstarbekamalt. Kohaliku omavalitsuse
iiksuste liitmine ei tohi halvendada avaliku teenuse kittesaadavust elanikele ning see on
vOimalik osavaldade siisteemi arendamise ja nn kodanike biiroode loomise kaudu,
millega ametnik “tuuakse” clanikele ldhemale (see v&ib toimuda ka iiks-kaks korda
nidalas voi kuus, sdltuvalt avaliku halduse teenuse kasutamise sagedusest).

4. Avaliku halduse arendamisel tuleb pdhjalikult analiilisida turumajanduse vodimalusi.
Eelkoige, milliseid funktsioone on voimalik iile anda erasektorile, kuna viimane on
iildjuhul véimeline pakkuma paremaid teenuseid madalama hinnaga, sest eraettevotted
on:

1) suunatud mitte ainult funktsioneerimisele vaid eelkdige efektiivsusele ja on
sellepdrast initsiatiivikamad,

2) edukamad tdnu suuremale vabadusele tdiustada oma tegevust konkurentsi
tingimustes;

3) tildjuhul viahem biirokraatlikud ja seega diinaamilisemad,

4) voimelised saavutama mastaabisddste, osutades teenuseid nditeks mitme
kohaliku omavalitsuse iiksuse elanikele.

5. Avalike teenuste osutamine on osaliselt voimalik iile anda ka kolmandale sektorile,
eelkdige mittetulundusiihingutele.

6. Tuleb teha riigi- ning valla- ja linnavara inventuur ning analiiisida selle vajalikkust
avaliku halduse funktsioonide tditmise seisukohalt. Seejdrel otsustada selle vara
erastamine ning riigi- voi munitsipaalomandisse jdetava vara kindlustamise otstarbekus.
Avaliku halduse odavdamise kaks pohilist suunda ongi mittevajaliku vara erastamine ja
seega selle tilalpidamiskulude kokkuhoid ning eelarvest finantseeritavate funktsioonide
tileandmine erasektorile voi kolmandale sektorile. Seejuures tuleb analiilisida ka seda
aspekti, kas I0ppkokkuvdttes ei ldhe tarbijale selle teenuse saamine kallimaks kui
eelarvest finantseerituna, kuigi muidugi igal juhul hakkavad sellisel juhul konkreetse
teenuse eest maksma konkreetsed tarbijad ning kaob anoniilimne finantseerimine koigi
maksumaksjate poolt.

7. Avalik teenistus loodi Eestis 1. jaanuaril 1996 joustunud avaliku teenistuse seadusega.
Seaduse kehtestamisega néhti ette teatud toOsuhete erinev Oiguslik regulatsioon
ametiasutustes vorreldes iildise to60igusega ja todlepingu seadusega, mis tuleneb
vajadusest tagada riigi llesannete kvaliteetne tditmine. “Avaliku halduse arendamise
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alustes” on asutud seisukohale, et avalikku teenistust on vaja edasi arendada, muutmata
avaliku teenistuse seaduse kontseptuaalseid aluseid ning et nii riigi- kui ka kohaliku
omavalitsuse teenistuse osas tuleb lédhtuda iihtsetest pohimotetest.

8. Avalik haldus vajab paindlikku personalipoliitikat, kus ametnike korval rakendatakse
ajutiselt konkreetsete projektide realiseerimisel korge kvalifikatsiooniga t66joudu
toolepingu seaduse alusel. Korrastamist vajab avaliku halduse ametnike jt teenistujate
palgakorraldus. Uhest kiiljest tuleb tddjouturul konkurentsivdimelise avaliku halduse
vidljaarendamiseks ldhendada selle palkasid erasektori palkadele, teisest kiiljest ei tohiks
vidhemalt neis valdades ja linnades, mis saavad toetust riigieelarvest, ametnike jt
teenistujate palgad olla korgemad kui valitsusasutustes. Liikumisel digusriigi suunas
vajab Eesti avalik haldus senisest rohkem juriste ning jérjest rohkem eurokoolitusega
ametnikke. Peaks kiivituma normaalne t66j0u rotatsioon erasektori ja avaliku halduse
vahel. Vaja on vdhendada teenindavate tootajate osatdhtsust, mida vOimaldab ka
infotehnoloogia areng ja levik. Oluline on ametniku diguste, kohustuste ja vastutuse
satestamine.

9. Analiiiisida ja lihtsustada tuleb protseduure ja haldustoiminguid kdigil avaliku halduse
tasanditel.

10. Kogu maksumaksja raha kasutamine peab olema ldbipaistev sdltumata sellest, kas
selle kasutamine toimub ldbi riigieelarve, kohaliku eelarve, haigekassa, kapitalide,
fondide jne. Praegu on iihiskondlik kontroll haigekassa ning mitmesuguste fondide ja
kapitalide rahade kasutamise iile puudulik.

11. Valitsusasutuste ning kohaliku omavalitsuse organite toomahu piiritlemiseks ning
vihendamiseks tuleb teha seaduste ja seaduseelndude otstarbekuse revisjon ning viia
need terviklikku siisteemi. Edaspidi tuleks ette valmistada eeskdtt esmavajalike
oigusaktide eelndusid.

7.4. Riigi tasand

1. Riigi funktsioonid voib jagada:

1) esimese astme funktsioonid, mida riik tdidab tsentraliseeritult (nn joustruktuurid, toll
jne);

2) teise astme funktsioonid, mis voiksid koonduda maavanema kantseleisse;

3) nende funktsioonide tiitmiseks, kus ei ole vajalik harulise ja territoriaalse juhtimise
tihitamine, moodustatakse riigi kohahaldusiiksused, mis reeglina hdlmavad rohkem kui
iihte maakonda. Uhte maakonda hdolmab kohahaldusiiksus ainult siis, kui see on
otstarbekas funktsiooni tditmise mahtu (maksuamet jms) arvestades voi on ka {iihe
maakonna ndol kohahaldusiiksuse teenindamispiirkond piisavalt suur.

2. Otstarbekas on mdne ministeeriumi liitmine (esmalt liidetakse Majandusministeerium
ning Teede- ja Sideministeeriumi). Eelnevalt tuleb igakiilgselt korrastada
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ministeeriumide funktsioonide jaotus (detsentraliseerimine, iileandmine erasektorile voi
kolmandale sektorile). Voiks ette ndha mones ministeeriumis rohkem kui ithe ministri
ametikoha ning sellega kaotada nn portfellita ministrite ametikohad.

3. Vabariigi Valitsuse seadus ei peaks konkreetselt ette ndgema tditevvoimu struktuuri
ministeeriumide tasandist allapoole, sest Vabariigi Valitsusel peaks olema oigus
taitevvoimu realiseerimiseks teha operatiivseid ja paindlikke iimberkorraldusi.

4. Jatkuvalt tuleb analiiiisida valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste Tallinnast
viljaviimise  vOimalusi.  Valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste
dekontsentreerimise eeldused on:

1) tildsuse ootus ning sellest tulenev toetus valitsusasutuste ja nende hallatavate
riigi-asutuste voimalikule timberpaigutamisele;

2) head eeldused valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste vastuvotmiseks
on Tartul (eriti digusteaduse ja pdllumajandusega tegelevate asutuste puhul),
Parnul ja Viljandil (kultuuri valdkonnas), Tapal (raudteeasjandus) ning Raplal ja
Paidel (Tallinna ldhedus);

3) Eesti suhteliselt arenenud teede- ja kommunikatsioonivahendite vork;

4) kinnisvara hindade suured regionaalsed erinevused, mis vdimaldavad
iimberpaiknemiskulud katta Tallinnas vabanevate ruumide miiiligi vdi rentimisega;

5) mitmete valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste funktsioonide
suhteline iseseisvus, vidike kontaktivork ning eraldatus teiste asutuste
operatiivtegevusest;

6) tditevvoimu osa funktsioonide, eriti inspekteerivat laadi tegevuse,
imberjagatavus  maavalitsuste ~ (maavanemate  kantseleide) ja  riigi
kohahaldusiiksuste vahel;

7) infotehnoloogia ja kommunikatsioonitehnika kiirest arengust tulenev ametnike
tooreziimi paindlikuks muutumine, mistdttu asutuse asukoht ei ole t60
efektiivsuse ja kvaliteedi seisukohast enam nii médrav kui seni.

5. Esmaseks tilesandeks on valitsusasutuste hallatavate riigiasutuste institutsionaalne
(eelkdige oigusliku staatuse) korrastamine. T66 maht soltub sellest, kui palju neid asutusi
on ja kui otstarbekas on selliste asutuste olemasolu. Osa praegustest valitsusasutuste
hallatavatest riigiasutustest tuleks muuta eradiguslikeks iiksusteks, kellega riik solmib
vajaduse korral lepinguid teenuste osutamiseks, voi muuta need riigi 100-protsendilise
osalusega aktsiaseltsideks. Valitsusasutuste hallatavad riigiasutused ise tuleb selgemalt
defineerida, milleks neid vaja on ja mis tiilipi funktsioone nad tdidavad.

6. Riigiametniku kulunormatiiv peaks sisaldama analoogiliselt teiste riikidega
riigiametniku palka, majandamiskulusid, sotsiaalseid garantiisid jne. Riigiametniku
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kulustandardi viljatootamist ja rakendamist tuleks alustada vastava metoodika
vidljatootamisega. See annaks vastuse kiisimustele, milliseid kuluartikleid on otstarbekas,
vOimalik ja vajalik haarata kulustandardiga, millest 1dhtuvalt ja kuidas kuluartikleid
arvutada, kui suured on pohjendatud kulunormid, kuidas vdtta arvesse valitsusautuse
spetsiifikat, ~vOimalikke struktuurimuudatusi jne. Riigiametniku kulustandardi
viljatootamine ja rakendamine, arvestades ka teiste maade kogemusi, on pikaajaline
protsess. Seetdttu on otstarbekas seda ellu viia etappide kaupa, ldhtudes olemasolevatest
andmetest ja kogemustest.

7.5. Regionaalne tasand

1. Praegu on maavalitsuse (maavanema kantselei) tegevusse sisse programmeeritud huvide
konflikt. Uhelt poolt peab see institutsioon esindama puhtalt riigi huve, teiselt poolt aga
kaitsma kohaliku omavalitsuse iliksuste huve ning tditma funktsioone, mis on selgelt
omavalitsuslikud (kohaliku omavalitsuse iiksuste tegevuse koordineerimine maakonnas
jne). See huvide konflikt algab kehtivast maavanema nimetamisest, kus tuleks loobuda
kooskolastamisest kohaliku omavalitsuse iiksuste esindajatega.

Teoreetiliselt on maakondliku juhtimise arendamisel kolm véimalust:

1) seadustada tépselt, kuidas maavalitsus (maavanema kantselei) kui riikliku juhtimise
institutsioon saab esindada ka kohaliku omavalitsuse iiksuste huve ning tiita
iilemaakonnalisi kohaliku omavalitsuse funktsioone;

2) teha maakonnast ainult riikliku juhtimise tasand, kus kohaliku omavalitsuse iiksused
teevad soovi korral vabatahtlikku koost6dd;

3) moodustada maakonna tasandil riikliku harukondliku ja territoriaalse juhtimise
tasakaalustamiseks ette ndhtud maavalitsuse korvale maakondlik kohaliku omavalitsuse
tiksuste liit, kes on ka ametlik ldbirddkimiste partner valitsus-asutustele, kui on vajalik
teatud kiisimusi kooskdlastada valdade ja linnadega.

Eesti oludes on haldusreformi asjatundjate komisjoni arvates parim viimane variant, mis
voimaldab ka hakata jargima Euroopa regionaalse omavalitsuse harta (esialgu eelndu
staadiumis) printsiipe. Uhe maakondliku liidu seadustamisel peab valdadele ja linnadele
jddma voimalus selle liiduga wvabatahtlikult iihineda. Seadusega tuleb sdtestada
maakondliku liidu liikmeks astumise ja sealt viljaastumise tingimused ning liidu
tegevuse finantseerimise kord. Maakonna valdadest ja linnadest peaksid sellesse
maakondlikku liitu kuuluma vdhemalt 2/3 maakonna kohaliku omavalitsuse iiksustest, et
valitsusasutused saaksid seda labirddkimistel aktsepteerida valdade ja linnade volitatud
esindajana. Samas peaks maakonna arengukava ja iildplaneeringu koostamine minema
maakondlikule liidule iile alles siis, kui sellesse liitu kuuluvad kdik vallad ja linnad. Selle
mittesaavutamisel vOib seadusega kehtestada arengukava ja iildplaneeringu
kooskdlastamise ndude liitu mittekuuluvate valdadega ja linnadega. Sel juhul tuleb
tapselt fikseerida viimaste nd veto-diguse vOimalused ja tagajirjed. Muudes riikliku
juhtimise valdkondades (nditeks regionaalsete investeeringute programmi, so RIP-i
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rahade jaotus jms), kus on eeldatud kooskdlastust maakonna kohaliku omavalitsuse
iiksustega, kuid maakondlikku valdade ja linnade liitu ettendhtud liikkmeskonnaga ei ole
moodustunud, teeks otsustuse valitsusasutus vai selle esindaja iseseisvalt.

1. Need senitegutsevad riigi kohahaldusiiksused, millest sdltub harukondliku ja territoriaalse
juhtimise tasakaalustamine, tuleksid viia maavalitsuste (maavanematekantseleide)
koosseisu. Valdkondades, kus riikliku juhtimise otstarbekuse huvides ei ole vajalik riigi
kohahaldusiiksuste viimine maavalitsuste (maavanemate kantseleide) koosseisu, tuleks
need kohahaldusiiksused moodustada tildjuhul rohkem kui {ihte maakonda hdlmaval
territoriaalsel alusel (ringkonnas). Erinevate avaliku halduse valdkondade ringkondade
piirid peaksid sel juhul véimalikult kokku langema, Kusjuures ametiasutused ise voiksid
paikneda erinevates asulates, eelkdige muidugi maakonnakeskustes, et tagada riigi
tihtlasem regionaalne areng. See suundumus valmistaks ihtlasi ette maavalitsuste
(maavanema kantseleide) kui riikliku juhtimise asutuste (valitsusasutuste) arvu
viahendamist, maakond kui kultuurilis-etnograafiline iiksus jaéks arusaadavalt alles.

7.6. Valla ja linna tasand

1. Valdade ja linnade kohaliku omavalitsuse iilesannete tditmise vOime tdstmisel on
pohimotteliselt mitmeid voimalusi, millest seni on iileméadrast tdhelepanu pooratud
valdade iihinemisele. Selle korval peaks laienema kohaliku omavalitsuse iiksuste koostoo
nende tlesannete tditmiseks, mida tiksinda ei suudeta vOi ei ole otstarbekas tdita voi
palgata lepingulisi konsultante niisuguste {ilesannete tiditmiseks, milleks endal asjatundjad
puuduvad. Voimalik oleks Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artikli 3 16ike 2 ja mone
teise riigi kogemuste alusel kasutada mitme valla kohta iihist administratsiooni.

2. Kohaliku omavalitsuse iiksuste liitmisel tuleb saavutada olukord, mis tagab kohaliku
omavalitsuse {iiksuste sotsiaalmajandusliku terviklikkuse, kus vastavalt elanike
paiknemisele on tagatud sotsiaalsfddri peamiste teenuste, eelkdige haridus- (pdhikoolide
ja glimnaasiumide) ja tervishoiuasutuste kattesaadavus. Kohaliku omavalitsuse liksuste
ithendamisel tuleb arvestada kogukondliku identiteedi sdilitamist, muid kultuurilisi
seoseid ning piirkonna ajaloolist tausta. Kohati saab kohaliku omavalitsuse iiksuste
ithendamist késitada kui taasiihinemist ning sdjaeelse olukorra taastamist. Kohaliku
omavalitsuse iiksusi tugevdades tekitatakse inimestel kindlustunne selles, et koduvald
suudab ajakohasel tasemel talle tagada avalikud teenused ning inimene ei pea kodukohast
lahkuma selle ddremaastumise tottu.

3. Haldusterritoriaalsed muudatused eeldavad olulist sekkumist Vabariigi Valitsuse ja
valitsusasutuste poolt ning nendepoolseid abindusid, millest vdiks nimetada:

1. materiaalset motiveerimist sihtotstarbelise suunitlusega vahendite kasutamisega;

2. ilihenduse parandamiseks voi loomiseks investeeringuid transpordi ja side

valdkonnas;

teatud piirkondadele tervikliku saneerimisprogrammi koostamist;

4. tdiendavate sotsiaalsete tagatiste kehtestamist kohaliku omavalitsuse ametnikele
ja nende osalist katmist riigieelarvest;
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5. vahendite eraldamist uurimistéddeks ja arendustegevuseks nii enne kui ka pérast
territoriaalseid iimberkorraldusi;

6. arendusprojektide valitsusasutusepoolset tellimist;

7. valitsusasutuse  osalemist  protsessis  konsultandina, *vahekohtunikuna",
vahendajana ning elanike ja ametnike motiveerijana;

8. teatud kiisimuste algatamist valitsusasutuste poolt juhul kui vabatahtlik
muudatusprotsess on mingil pohjusel seiskunud;

9. {lmberkorralduste algatamist voi otsustamist valitsusasutuste poolt juhul, kui kdik
osapooled ei ole iihisel seisukohal, sh protsessi valitsusasutusepoolset algatamist
ithe osapoole taotlusel;

10. muudatuste tegemist seadustesse ja teistesse Oigusaktidesse, mille tottu on
kohaliku omavalitsuse iiksuste timberkorraldamine kas parsitud voi osutunud
teatud juhtudel osapooltele "diskrimineerivaks".

11. imberkujunduste  eeldusteks olevate ja neid asendavate koost6o- ja
integratsioonivormide soodustamist;

12. protsessi sekkumist juhul, kui kohaliku vabatahtliku {ihinemisprotsessi kaigus
saavad liigselt riivatud teatud paikkondade huvid ja arenguperspektiivid voi juhul
kui osapooled kavatsevad territoriaalseid probleeme lahendada osaliselt.

4. Parast kohaliku omavalitsuse iiksuste tihinemist ja ithendamist jaib Eestis alles véikese
elanike arvuga valdu (meresaared ja “mandrisaared”), seetottu ndhakse ette vOimalus
rakendada tulevikus valla erinevaid juhtimismudeleid. Kohalike iseédrasuste paindlikuks
arvestamiseks tuleks valla- voi linnavalitsuse moodustamiseks voi kohaliku omavalitsuse
tditevorgani iilesannete tditmiseks lubada valla- voi linnavalitsuses osaleda antud valla-
voi linnavolikogu litkmetel. Viiksemates kohaliku omavalitsuse iiksustes tdidaks
volikogu ka valla- voi linnavalitsuse kui kohaliku omavalitsuse kollegiaalse organi
iillesandeid. Suuremates valdades ja eelkdige linnades oleks tditevorganiks aga volikogu
eestseisus (juhatus). Viimasel juhul tuleks seaduslikult lahendada valla- voi linnavalitsuse
moodustamine vastavalt erakondade ja parteide esindatusele volikogus, mis on
demokraatlik 1dhenemine. Otsustamist vajaks kiisimus, kas volikogu esimees on {iihtlasi
valla- voi linnavalitsuse juht. Sel juhul oleks vallavanem voi linnapea kohaliku
omavalitsuse tiksuse administratsiooni juht. Teise variandi kohaselt juhiks vallavolikogu
ja valla- vdi linnavalitsust vallavanem vdi linnapea ning administratsiooni juhiks valla-
voi linnadirektor (viimane variant on Eestile vooraparasem). Eeltoodud juhtimismudelite
korval voiks lubada teatud iileminekuperioodil kasutada ka senist siisteemi, kus valla- voi
linnavalitsuse liige ei ole volikogu liige. Mones riigis kasutatakse ning Euroopa kohaliku
omavalitsuse harta lubab iihe tditevorgani kasutamist mitme kohaliku omavalitsuse
iiksuse kohta. Ilmselt oleks meil otstarbekas erinevaid valla- voi linna juhtimismudeleid
eksperimendi korras katsetada.

Koos Eesti haldusterritoriaalse korralduse tdiustamisega tuleb vilja todtada tulude
kohalikesse eelarvetesse lackumise selline siisteem, mis vdhendaks riigieelarvest otse
toetusi saavate kohaliku omavalitsuse tiksuste arvu ning tdstaks valdade ja linnade huvi
suurema tulu saamise vastu.
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Kohustusliku audiitorkontrolli rakendamine kohaliku omavalitsuse
ametiasutustekontrollimisel voimaldaks kujundada tildistatud vordlusandmete baasi ja
vordlus-siisteemi, abistaks kohaliku omavalitsuse organeid nende tegevuses. Kohaliku
oma- valitsuse ametiasutuste tugevate ja norkade kiilgede viljatoomine, jérelduste
tegemine ning vajaduse korral nende tegevuse timberkorraldamine tdstab kohaliku
omavalitsuse toimimise usaldusvéarsust.

Kaaluda tuleks erinevates kohaliku omavalitsuse iiksustes kasutada erinevaid maksude
jagamise protsente riigieelarve ja kohaliku eelarve vahel. Stimuleerimaks kohaliku
majanduspoliitikaga tegelemist ning kohaliku ettevotluse arendamist ja seelédbi
tookohtade loomist, oleks otstarbekas laiendada valla- vOi linna eelarvesse laekuvate
maksuliikide arvu, nagu see on olnud varasemal perioodil. Viies sisse kohaliku iiksikisiku
tulumaksu ning andes valdadele ja linnadele siin maksu moningase diferentseerimise
diguse, saame tulemuslikumalt arendada kohaliku omavalitsuse volikogu suhet valla voi
linna elanikega. Vaja on suurendada valdade ja linnade huvi oma tulude suurendamise
vastu. Kasutatav koefitsient (90 %) valdade ja linnade tulude tihtlustamisel on ilmselt
liiga vdikese stimuleeriva toimega ja liiga korge.

7. “Avaliku halduse arendamise alustes” ndhakse ette, et Tallinna kohaliku omavalitsuse
korraldus vajab eraldi regulatsiooni ning seda ka Eesti teiste valdade ja linnade huvides.
Probleemi lahendamiseks moodustas Vabariigi Valitsus oma 11. augusti 1998.a
korraldusega nr 799-k asjatundjate komisjoni Tallinna digusliku staatuse méddramiseks.

8. Seoses kohaliku omavalitsuse iiksuste elanike arvu suurenemisega iithinemisel ja ka
vabatahtliku tihinemise soodustamiseks tuleks seadusandlikult laiendada osavaldade ja
linnaosade 0Oigusi, kohustusi ja vastutust. Analiiiisida tuleks vahetu demokraatia
rakendamise vdimalusi, eelkodige sellest aspektist, mis voimaldaks ka saarelise ja muude
asendigeograafiliste pohjuste tottu vdikeseks jddvas vallas elanike potentsiaali paremat
kasutamist. Otstarbekas on taastada (kaasajastades seda vorreldes 1937. aasta
vallaseadusega) kiilavanema koht kohaliku omavalitsuse teostamisel, mida kohaliku
omavalitsuse iliksuste ithendamisel ja suurendamisel saaks rakendada vallasisese linna
vanema ning ka alevi- ja alevikuvanema puhul.

9. Kohaliku omavalitsuse volikogude senine asendusliikmete kasutamise kord ei ole
ilmselt otstarbekas. PGhjamaade kogemusi arvestades, voiks iile minna asendus-liikmete
kasutamise paindlikumale siisteemile, kus igal volikogu vdi tema komisjoni istungil on
voimalik puuduvat liiget operatiivselt asendada. See tOstaks volikogu ja tema
komisjonide toovoimet.

10. Kohaliku omavalitsuse volikogu valimised tuleks analoogiliselt Riigikogu
valimistega viia 14bi iga nelja aasta jérel, Riigikogu valimiste vahelisel aastal mértsikuus.
Kevadel toimuvad valimised ei hdiriks valla- vOi linnaeelarve vastuvOtmist. Eesti
Vabariigis mindi 1932. aastal varasemalt volikogu kolmeaastaselt valimisperioodilt nelja-
aastasele ning 1938. aastast viieaastasele valimisperioodile. Euroopas on valdav kohalike
volikogude nelja-aastane valimisperiood.
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11. Vastavalt pohiseadusele vdivad vallad ja linnad moodustada liitusid. “Avaliku
halduse arendamise alused” vélja to6tanud haldusreformi asjatundjate komisjon asus
valdavalt seisukohale , et need liidud tuleks seadusega sétestada ning anda mandaat
maakonna valdade ja linnade esindamiseks ainult {ihele maakondlikule liidule, millega on
liitunud vahemalt kaks kolmandikku maakonna kohaliku omavalitsuse tiksustest.

8. “Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimise voimalike
oiguslike, majanduslike ja sotsiaalsete tagajirgede prognoos

“Avaliku halduse arendamise aluste” realisecerimisega tagatakse Eestis avaliku halduse
arendamine, mille eesmirk on avaliku halduse teenuste kvaliteedi ja konkurentsivdime
tostmine, teenuste tarbijatele (elanikele ja firmadele) parema kéttesaadavuse tagamine,
avaliku halduse funktsionaalse ja territoriaalse struktuuri ning halduskulude
optimeerimine, valdade, linnade, maakondade ja kogu riigi arenguvdime tdstmine.
Avaliku halduse arendamise oluline pdhimdte on, et igal arenguetapil tuleb tagada
tthiskonna tasakaal. Eesti kui piiratud ressurssidega véikeriigi avaliku halduse
arendamisel peetakse oluliseks Euroopa Liiduga {ihinemisest tulevate pohimotete korval
voimalikult omamaiste lahenduste leidmist, mis on suunatud 6konoomsusele ja sddstvale
arengule. “Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimise voimalike oiguslike,
majanduslike ja sotsiaalsete tagajdrgede prognoosimine soltub sellest, millises mahus
esitatud suundi  aktsepteeritakse = kooskolastamisel  valitsusasutustes, kohaliku
omavalitsuse iiksuste liitudes, soovitataval rahvaarutelul jne. Sellest sdltub ka “Avaliku
halduse arendamise aluste” realiseerimiseks vajalike organisatsiooniliste meetmete
kavandamine.

9.  “Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimisega kaasnevad
organisatsioonilised muudatused

“Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimine toob kaasa olulisi muudatusi meie
avaliku halduse juhtimises, kus peale funktsioonide korrastamist (nii detsentraliseerimise
kui ka erasektorile vOi kolmandale sektorile tileandmise nédol) tuleb analiilisida
ministeeriumide ithendamist, regionaalsel tasandil juhtimise parandamist ning kohaliku
omavalitsuse toimimise tohustamist. Laiemale kui maakondlikule territoriaalsele alusele
on riikliku juhtimise ratsionaliseerimise eesmargil otstarbekas moodustada ringkondlikke
kohahaldusiiksusi. Oluliselt tuleks vdhendada kohaliku omavalitsuse iiksuste arvu ning
otsustada maavalitsuste (maavanemate kantseleide) arvu vdhendamine.

“Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimise vastutus tuleks panna iihele

valitsusasutusele. Esimesel, suuremate ja kiiremate muudatuste etapil, peaks seda
tegevust koordineerima peaminister.

10. Muud vajalikud andmed ja pohjendused

1. “Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimise finantseerimine
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“Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimise kulud soltuvad kavandatavate
muudatuste ulatusest ja ajagraafikust. Eelkdige on kulutused seotud:

1)  haldusterritoriaalse  jaotuse  korrastamisega  (uurimistood,  iihinemise
ettevalmistustood, vabanevate ametnike sotsiaalsed tagatised);

2) riigi ja regionaalsel tasandil tdidetavate funktsioonide institutsionaalse
korrastamisega (valitsusasutuste liitmine vO0i tmberkorraldamine, territoriaalne
iimberpaigutamine);

3) ametnike timber- ja tdienddoppega;

4) seadusandluse ettevalmistamisega, sh Euroopa Liiduga iihinemisest tulenevate
pohimdtete arvestamisega.

“Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimiseks tuleks riigieelarves ette néha
vahendid, mille mahtu tdpsustatakse igal aastal véljatootatavate konkreetsete projektide
vOi abindudeplaani alusel Avaliku halduse arendamise liks olulisi eesmérke on kokku
hoida maksumaksja raha so riigi- ja valla- voi linnaeelarve kulusid. Selle saavutamiseks
antakse osa funktsioone iile erasektorile voi kolmandale sektorile, vihendatakse kohaliku
omavalitsuse iiksuste, maavalitsuste (maavanemate kantseleide) ning riiklike
institutsioonide arvu ning neis tootavat ametnikkonda, jagatakse funktsioonid avaliku
halduse tasandite vahel vastavalt nende tulemuslikumale ja sdistlikumale tditmisele,
erastatakse avaliku halduse funktsioonide tditmiseks mittevajalik riigi- ning valla- voi
linnavara.

Analiitisida tuleb avaliku halduse institutsioonide kasutatavaid personali- ja
majandamiskulusid riigi, regionaalsel ning valla ja linna tasandil, vorrelda neid meile
analoogiliste riikide, eelkdige Euroopa Liidu litkmesriikide (Austria, Hollandi, Taani,
Soome jne) niitajatega.

10.2. Ajagraafik

1. Haldusreformi asjatundjate komisjoni poolt koostatud “Avaliku halduse arendamise
alused” anti Vabariigi Valitsusele iile 1998. aasta jaanuaris.

2. “Avaliku halduse arendamise aluste” realiseerimine peaks toimuma etapiviisiliselt.

3. “Avaliku halduse arendamise alused” annavad pdhimottelised —strateegilised
suundumused, mille realiseerimine eeldab tdiendavalt avaliku halduse organisatsiooni
diagnostikat:

1) valitsusasutuste  (ministeeriumid, Riigikantselei, maavalitsused, ametid,
inspektsioonid, riigi kohahaldusiiksused) funktsioonide analiilisi, hinnanguid
funktsioonidele vastava optimaalse struktuuri, koosseisude ja nendevahelise
suhtekorralduse osas;

2) haldusmenetluse (haldustoimingute) analiiiisi, mis vdimaldab hinnata ja
optimeerida otsustamis- ja regulatsiooniprotsesside  kontsentreerimise  voi
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detsentraliseerimise  vajalikkust,  infosiisteemide  toimet, jdrelevalve- ja
kontrollisiisteemi efektiivsust;

3) halduskulude diinaamika (kasvu, kahanemise) analiilisi ja seoseid
valitsemisfunktsioonide mahu diinaamikaga;

4) kohaliku omavalitsuse funktsioonide diinaamikat, riigi ja kohaliku omavalitsuse
iiksuste funktsioonide tditmisel toimunud muutusi ja diinaamikat;

5) avaliku teenistuse valmisolekut tulemuslikult tegutseda avaliku halduse
organisatsioonis;

6) avaliku halduse organisatsiooni reguleerivate Oigusaktide analiiiisi, nende
regulatiivsuse, otstarbekuse ja koostoime seisukohast 1dhtuvalt.

4. Pdrast “Avaliku halduse arendamise aluste” arutamist Vabariigi Valitsuses ja soovitatavat
rahvaarutelu ning heaks kiitmist Riigikogu poolt vdib nende rakendamiseks néha ette kolm
tinglikult eristatavat perioodi:

1. 1999. aasta teine poolaasta, mille jooksul toimub:

-vastava organisatsiooni moodustamine ja to6lerakendamine;
-tdiendavate uuringute, analiiiiside jne korraldamine vdi kéivitamine;
-vajalike digusaktide eelndude koostamine.

2. 2000. aasta:

-seaduste ja Vabariigi Valitsuse mééruste vastuvotmine;
-muudatusteks vajalike ettevalmistuste tegemine.

3. 1999. aastast muudatuste kdivitamine ettevalmistatud osade kaupa, seejuures valla voi
linna tasandil radikaalsete muudatuste 14biviimine pérast kohaliku omavalitsuse volikogude
korralisi valimisi 2002. aastal.

Peep Aru

Minister,

Vabariigi Valitsuse haldusreformi
asjatundjate komisjoni esimees
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