PROJEKT (22 .10.2007)

REGIONAALHALDUSE KORRASTAMINE

Seletuskiri

1. Regionaalpoliitika ja regiooni méiste Euroopas

Euroopa Liidus kisitletakse regioonina (regionaalpoliitika teostamise méoistes) kohalike
omavalitsuste koostoopiirkonda voi teise tasandi omavalitsust. Eelnevast tulenevalt eeldatakse
rahvusvahelise regioonidevahelises koost00s eestipoolse partnerina omavalitsuste liitu, mitte
ritklikku maakonda. Sama pohimétet jargib struktuurfondide toetusprogrammide metoodika.

2002.a Helsingi konverentsi pohiteemaks oli ,,Regionaalse omavalitsuse harta” eelndu ning
kiideti heaks regionaalse omavalitsuse arendamise aluspohimétted. Lahtuti viiest regionaalse
omavalitsuse mudelist:
I Féderatiivne ritk
1. Regioonid, kellel on pdhiseaduslikult garanteeritud digus kehtestada esmaseid digusakte.
2. Regioonid, kellel on o6igus kehtestada esmaseid oigusakte, kuid see digus ei ole
garanteeritud pohiseadusega.
3. Regioonid, kellel on o&igus seaduses sitestatud tingimustel ja ulatuses kehtestada
digustloovaid fakte.
Il Unitaarne riik
1. Regioonid, kellel on digus vastu votta iiksikakte ja kus on otsevalitud volikogud (nn teise
tasandi omavalitsused).
2. Regioonid, kellel on digus votta vastu iiksikakte ja kus on kaudselt valitud volikogud
(Soome mudel).

2005.a Budapesti konverentsil voeti vastu ,regionaalse tasandi arengute raport” ning
deklaratsioon, et esitada jidrgmine raport Ministrite Komiteele 2008.a juunis. Ministrite
konverentsil Valencias 2007.a oktoobris rohutati vajadust edasi liikuda ,,Regionaalse
omavalitsuse harta” vastuvotmise suunas.



2002.a Helsingi konverentsil heaks kiidetud regionaalse omavalitsuse arendamise
aluspohimétted sitestab:
A 1.1 Regionaalsed vdimuorganid on territoriaalsed ametivoimud keskvalitsuse ja kohalike
voimude vahel. See ei tdhenda hierarhilist suhet regionaalsete ja kohalike ametivdimude vahel.
B 1.3 Erivolituste ja -kohustuste tditmiseks vdivad regionaalsetele voimuorganitele seaduse piires
anda volitusi teised riiklikud voimuorganid.
B 4.1 Ukskdik milline regionaalsete vdimuorganite jirelevalve, mida teostavad riigi keskorganid,
on reeglina suunatud sellele, et tagada nende vastavus seadusega. Siiski vdib delegeeritud
tilesannete jérelevalve sisaldada ka otstarbekuse (appraisal of expediancy) analiiiisi.
B 4.2 Administratiivkontrolli regionaalsete vdimuorganite tegevuse iile vdib teostada vaid
pohiseaduses voi seadusandluses ettendhtud juhtudel ja korras.
B 9.2 Regionaalne esinduskogu valitakse otsestel, iihetaolistel ja iildistel valimistel salajase
hédletuse teel, mille aluseks on iildine valimisdigus, voi kaudselt, vastavalt volitatud kohaliku
omavalitsusorganite esinduskogu poolt, kelle on valinud rahvas.
B 11.4 Rahandussiisteem, millel tuginevad regionaalsete voimuorganite voimuorganite rahalised
vahendid, peab olema piisavalt mitmekiilgne ja paindlik, et pidada sammu neile pandud iilesannete
taitmiseks tarvilike kulutuste tegeliku muutumisega.

Probleem - Eesti maavalitsused ei ole regionaalpoliitika subjektiks euroopalikus mdistes!
Maakondlik omavalitsuste liit omakorda pole selleks piisavalt vélja arendatud.

2. Regionaalpoliitika Eestis

Eesti regionaalpoliitika ldhtekohad esitati 1990.a. Vajaduse regionaalpoliitika jérele tekitas
ileminek turumajandusele. Regionaalarenguga seotud eesmérgid fikseeris Vabariigi Valitsus
esmakordselt 13. detsembril 1994 vastu voetud regionaalarengu kontseptsioonis (RTL 1995,
44, 1504), kus defineeriti regionaalpoliitikat kui avaliku voimu sihipérast tegevust riigi koigi
piirkondade arengueelduste loomiseks ning sotsiaalmajandusliku arengu
tasakaalustamiseks, lihtudes piirkondade ja riigi kui terviku huvidest. Paraku ei ole selles
kontseptsioonis madratletud sihtalasid ega defineeritud, mis on tasakaalustatud areng.

Eesti regionaalpoliitika teostamise kehtivaks alusdokumendiks on Eesti regionaalarengu
strateegia (1999, 2006), millega méadratakse kindlaks Eesti regionaalarengu soovitavad
suundumused, riigi regionaalpoliitika alused ja harupoliitikate regionaalse mdju suunamise
lahtekohad. See ldhtub jargmistest printsiipidest:
e piirkonna terviklikkus — piirkondade arendamine nende keskuste ja &dremaade
vastastikusest koostoimest 1dhtudes;
o hajutatud kontsentratsioon — asustuse ja majanduse kontsentratsiooni-protsesside
arakasutamine piirkondlike keskuste tugevdamiseks;
e jitkusuutlikkus — piisiva toimetuleku- ja arenguvdoime loomine;
e omaalgatusele suunatus — kohaliku algatusvdime edendamine ja algatuste toetamine;
o uuenduslikkus — uuenduslike ideede ja tegevuste toetamine.

Eesti regionaalarengu strateegiast tuleneb, et regionaalpoliitika eeldab regioonide
(piirkondade) olemasolu. Tavakasitluses peetakse nendeks maakondi, milledest mitmed omavad
sajanditepikkust ajaloolist tausta. Tanane eksisteerib maakond kui riikliku institutsiooni
maavanem + maavalitsus toimeterritoorium ning kohalike omavalitsuste vabatahtliku
koostoo piirkond.



Rahva teadvuses on maakond seevastu vidga selge regionaalpoliitiline mdiste, kohati isegi
selgemini tajutav kui omavalitsus. Sama vOib mirgata  riigi kditumises, sest mitmed
regionaalpoliitilised otsustused on antud maakonnatasandile (néiteks KOIT-kava rahade jagamine
jmt). Struktuurifondide projektidele seatakse noudeks vastavus maakonna arengukavale jne.

Viaga selgelt sisaldub maakond, kui regionaalpoliitika alusmdiste, maavanemale ja
omavalitsusliidule seadusega pandud iilesandes seista hea maakonna tasakaalustatud arengu eest,
kuigi diguslikku mehhanismi selle teostamiseks pole loodud.

Poolikuks on jddnud lahendus, kuidas tekib regionaalpoliitiline otsus ehk kuidas kujunevad
regiooni huvid, mis kaal on regionaalsetel otsustustel ning kuidas neid riigi ees kaitsta?

3. Haldusterritoriaalne korraldus Eestis

Riigikogu
Uleriigiline tasand Vabariigi Valitsus
(ministeeriumid)

Toimepiirkond piirkondlikud riigiasutused

Regioon (maakond) Maavalitsused
Maakondlik omavalitsusliit

Esmatasand Kohalikud omavalitsused

Osavald /linnaosa

Eesti ritklikus halduskorralduses v&ib eristada kolme tasandit: iileriigiline, kohalik ja regionaalne.
Regionaaltasand jaguneb omakorda kaheks: 1) toimepiirkond (vastavalt riigiasutuste
piirkondlikule vorgustikule) ning 2) regioon (maakond). Esmatasandi koosseisus voib eristada
alltasandina osavaldu/linnaosasid, kuid need ei kata kogu Eestit.

Regionaalne juhtimistasand on avaliku halduse kolmest tasandist keerulisim, sest:
a) just siin saavad kokku riiklik ja omavalitsuslik juhtimine;
b) riiklik juhtimine esineb ja voib ka tulevikus esineda kahes vormis: territoriaalse ja
harulise juhtimise vormis. Esimest esindab tinapieval maavanem oma kantseleiga
(maavalitsus) ja teist nn riigi kohahaldusiiksused.

NB! Regionaaltasandil s6lmuvad kohalike poliitikate koordineerimine ja riigi valdkondlike
harupoliitikate elluviimine ning peab siindima nende omavaheline sidusus.

Maakonnas eksisteerib kaks omavahel osaliselt kattuvate funktsiooniga institutsiooni:



I Maavalitsus - riigiasutus, mis tdidab Gigusteadlaste hinnangul kahte omavahel sisemises
konfliktis olevat probleemide kompleksi:

o riigi huvide esindamine maakonnas (riiklik jdrelevalve kohalike omavalitsuste
tiksikaktide iile; riiklike eraldiste sihtotstarbelise kasutamise kontroll; kriisiolukordade
lahendamine; muud riiklikud iilesanded);

o maakonna elanikkonna iihishuvide esindamine (maakonna tasakaalustatud arengu
tagamine), mis eeldab tasakaalustatud arengukokkulepete saavutamist. Viimane
omakorda on selgelt poliitilise iseloomuga protsess.

Il Maakondlik omavalitsusliit - omavalitsuste vabatahtlikule koostédle tuginev institutsioon,
mis vastutab samuti maakonna tasakaalustatud arengu eest. Juriidiliseks vormiks on
mittetulundusiihing.

Omavalitsusliit toimib 14bi omavalitsuste koost6d. Neile pandud kohustuste tditmiseks voivad
vallad ja linnad tegutseda kas {iksi, iihiselt voi anda sellekohased volitused monele teisele vallale
vOi linnale. Levinuimaks {hisasutuste vormiks on aktsiaseltsid, sihtasutused ja
mittetulundusiihingud, eriti jddtmehoolduse, tihistranspordi ja tervishoiu valdkonnas.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (KOKS) § 6 toob idra kohaliku omavalitsuse
vastutusvaldkonnad, milleks on haridus, kultuur ja sport, sotsiaalhoolekanne, tervishoid,
kommunaalmajandus, infrastruktuuri korrashoid, jadtmemajandus, planeerimistegevus jt. Koigis
neis valdkondades voib delegeerida iilesandeid maakondlikule omavalitsusliidule.

Siit tuleneb, et, maakonna tasakaalustatud arengu iilesanne on dubleeritud, kuna see on
iilesandeks nii maavanemale kui maakondlikule omavalitsusliidule.

4. Miks praegune olukord ei rahulda?

Siiveneb tegevusvormide paljusus erinevates maakondades, dubleerimine ning tuginemine
iiksikisikute initsiatiivile, mille tulemusena maakondliku kogukonna huvide esindatus
riiklikes poliitikates norgeneb ning kohalik-, regionaal- ja riigitasand ei moodusta
tasakaalustatud siisteemi.

Erinevate ekspertide poolt aastate véltel tdstatatud probleemid koonduvad kahte suurde rithma:
1) toimiva regionaalpoliitika nérkus, mis viljendub eelkdige erinevuste Kkasvus
maakondade vahel ning iihtlasi pealinnaregiooni ning iilejdinud Eesti vahel

. regiooni mdiste ebaselgus — kas kaks regiooni (Tallinn + {ilejddnud Eesti) voi rohkem
(maakonnad);
. valdkondlike poliitikate sidususe vihesus; seadusest tuleneva tervikliku

regionaalpoliitika digusliku aluse puudumine (vastava aspekti vdhene arvestamine
riiklikes strateegiates, millega seostub maakondliku arengukava seadustamatus);

. keskvalitsusasutused on huvitatud eelkdige oma valdkondlike vajaduste
rahuldamisest maakonnas.

. Eesti maavanem/maavalitsus ei ole regionaalpoliitika subjekt selle euroopalikus
madistes.

2) halduskorralduse ja avaliku halduse teenuste vihene siisteemsus
. olemasolevad haldustasandid (riik, riigiasutuste regionaalne vorgustik, maakond,
omavalitsus, vallasisene struktuur) ei moodusta tasakaalustatud sidusat tervikut;



. avaliku teenuse standardite, padevuste ja kvaliteedi siisteem on ebapiisav, eriti
kohalikul ja regionaaltasandil; Viiksema haldussuutlikkusega KOV iiksustes on raskusi
taita koiki digusaktidest tulenevaid iilesandeid piisava kvaliteediga.

i riiklik jérelevalve on regionaalselt ebaiihtlane, kohati formaalne vdi kallutatud ning
vastav digusruum on isikute diguste ja vabaduste tagamiseks digusaktidega ebapiisavalt
kaetud.

Esiletdstetud probleemidest voib eraldi vélja tuua:

1) erinevused maakondade regionaalhalduse korralduses kasvavad; teenuste
kittesaadavus ning nende kvaliteet on ebaiihtlane ning isikute Gigustatud huvid ja
ootused ei ole riigis regionaalselt vordselt tagatud;

2) kehtivad regionaalhalduse oOigusaktid on vilja todtatud enne Eesti liitumist Euroopa
Liiduga (edaspidi EL) ning ei vdimalda efektiivselt ja abikdlbulikult rakendada
subsidiaarsusest ldhtuvaid struktuurifondide vahendite kasutamise pShimdtteid;

3) maakonna kohaliku omavalitsuse iiksuste liidu (edaspidi maakondlik omavalitsusliit)
ebapiisavast diguslikust staatusest tulenevad jargmised probleemid:

= maakondlikul omavalitsusliidul ei ole piisavat mandaati esindada maakonna
kui terviku (arengu) huve, kuna seadus ei kohusta kohaliku omavalitsuse tiksusi
(edaspidi KOV) osalema seadusjérgsete iilesannete tditmisel;

= KOVide suurus ja tema mandaat otsuste tegemisel maakondliku omavalitsusliidu
juhtorganites on tasakaalustamata;

= maakondlik omavalitsusliit ei ole kindlustatud piisavate rahaliste vahenditega
maakondlikuks arengutegevuseks (osalt on vastav ressurss antud maavalitsustele,
nt maakonna arengufond) ning vidhe on vdimalusi kaasa rddkida infrastruktuuri
arendamisel (va KOIT kava);

4) toojaotus maavalitsuse ja maakondliku omavalitsusliidu vahel on ebaselge ja kohati
dubleeritud, mistdttu ei ole tagatud haldustegevuse efektiivsus; omavalitsuste koost6d
sisu ja tulemuslikkus on maakonniti ebaiihtlane ning kohati vdhe tulemuslik, sh
ebapiisava digusruumi tottu;

5) maavanema digused, kohustused ja vastutus jirelevalve teostamisel on sisemises
vastuolus; kasvab risk jarelevalve politiseerumiseks, mis védhendab jarelevalve
tulemuslikkust;

6) mitmed praegused maavanema poolt tdidetavad iilesanded on olemuslikult
(maakonnatasandi) omavalitsuslikud tilesanded;

7) maavalitsuste vdimekus oma iilesandeid piisavas mahus ja kvaliteediga tdita on
pikaajalise alarahastatuse tulemusena jérjest vdhenenud.

5. Kavandatavate muutuste iildised eesmérgid

Haldusreformi on métet teha selleks, et kodanik ja tema riik oleksid tiksteisele
ldhemal.
President Lennart Meri intervjuu ,,Postimehele* 3. oktoobril
2000

Regionaalhalduse korrastamisel on vaja arvestada jargmisi pShimotted:

1) regionaalhalduse korrastamise ilks pdhieesmirke on detsentraliseerimine, st
omavalitsusliku elukorralduse osatihtsuse suurendamine avalikus halduses Libi
omavalitsuste regionaalse koostoo;

2) samas ei tohi maakondliku omavalitsusliidu tugevdamine pirssida valdade ja
linnade endi omavalitsuslikku juhtimist ja selle arengut; regionaalselt tdidetakse ainult



neid iilesandeid, mis eeldavad valla voi linna piire {iletavat koost66d voi milliseid on
ithiselt otstarbekam téita;

3) omavalitsusliku juhtimise laienemine regionaalsel tasandil peab toimuma
maakondliku omavalitsusliidu kvalitatiivse edasiarendamise teel;

4) kdoik vallad ja linnad peavad olema Kkaasatud seadusjirgsete iilesannete
taitmisel.

Varasemate avalike halduse kontseptsioonide (1998, 2001, 2003), erinevate tooriihmade ning
avalikkuses toimunud arutelude tulemusena on regionaalhalduse korrastamise eesmargiks:

1) riigi ithtlane regionaalne areng;

2) tasakaalustatud regionaalne juhtimine;

3) selgem  funktsioonide  jaotus ning  kasvanud  haldussuutlikkus
maakonnatasandil,

4) iihiskonna arengut arvestav seostatus riikliku ja omavalitsusliku
halduskorralduse vahel.

5) demokraatia, subsidiaarsuse ning regionaalsuse pohimotete laialdasem
rakendamine maakonnatasandil;

6) riikliku jarelevalve parendamine;

7) maakondliku omavalitsusliidu baasil maakondlikku identiteeti kandva

institutsiooni loomine, mis vastutab maakonna tasakaalustatud arengu eest,
tagades vajalikud mehhanismid harukondliku ning territoriaalsete poliitikate
integreerumise regionaaltasandil;

8) EL struktuurifondide demokraatlik haldamine;

9) kavandatud muudatused peavad tagama infoiihiskonna vdimaluste
efektiivse kasutamise.

6. REGIONAALHALDUSE KORRASTAMINE

Eesti tasakaalustatud regionaalse arengu tagamiseks kdigis riigi osades ning juhindudes
valitsusliidu programmis 02.03.2007 heaks kiidetud pShimottest, et valitsusliit toetab riigi ja
kohalike omavalitsusliitude partnerlust ning omavalitsusliitude tugevnemist ja seadustab
viikevaldade ning linnade huvide tasakaalu tagava otsustusmehhanismi omavalitsusliitudes
tuleb korrastada regionaalhalduse korraldus Eestis, mis on ebaselge ja kohati dubleeritud,
mistottu ei ole tagatud haldustegevuse efektiivsus.

Asjakohaste kavade, Oigusaktide eelndude ja teiste dokumentide koostamisel juhinduda
jérgmistest aluspohimotetest:

1. maakond on kohaliku omavalitsuse iiksuste (edaspidi KOV) koostéopiirkond, mida
juhitakse 1&dbi maakondlikke ja omavalitsusiileseid (mitut KOVi holmavaid) omavalitsuslikke
iilesandeid seaduse ning lepingu alusel tditva maakonna kohaliku omavalitsuse iiksuste liidu
(edaspidi maakondlik omavalitsusliit) ;

1.1. maakondliku omavalitsusliidu peamiseks {iilesandeks on maakonna tervikliku ja
tasakaalustatud arengu tagamine omavalitsuste koostod kaudu ning harupoliitikate
sidustamine regionaalsel tasandil maakonna arengukava abil; arengukava omab
Oiguslikku staatust ning on sidus nii erinevatele ministeeriumidele kui KOV
arengukavadega ja strateegiatega;

1.2.maakondliku omavalitsusliidu funktsioonid jagunevad seadusega pandud



kohustuslikeks (edaspidi seadusjirgseteks) ning vabatahtlikeks.
Maakondliku omavalitsusliidu tulevate tilesannete jagunemine:
- iihistegevuse seadusjirgsed iilesanded, mis pannakse maakondlikule omavalitsusliidule
seadusega; nditeks strateegiline ja ruumiline planeerimine, arendustegevus, EL struktuuritoetuste
(KOIT-kava) prioritiseerimine jmt;
- vabatahtlikud maakondlikud iilesanded, nagu maakonna kultuuripdrandi ja rahvakunsti
traditsioonide  sdilitamine ja arendamine, erinevate valdkondade maakondlike iirituste
kavandamine ja korraldamine, maakonna esindusiilesanded jmt;
- vabatahtlikult voetavad iilesanded, mille tditmine ei ole otstarbekas tihe voi iiksikute KOVide
piires ning mida maakondlik omavalitsusliit vdib tdita nende KOVide eest kokkuleppel KOViga.

1.3. maakondliku omavalitsusliidu esinduskogu liikmeks saab olla iiksnes volikogu
lilge; juhtorganite moodustamise alused ja kord sétestatakse seaduses, juhindudes
pohimattest, et igal KOVil on maakondliku omavalitsusliidu esinduskogus iiks esindaja;

1.4. maakondlikku omavalitsusliitu kuulumine  maakondliku iihistegevuse
seadusjirgsete funktsioonide korraldamiseks on kohustuslik;

1.5. vastavalt maakondliku omavalitsusliidu otsusele kujuneb maakonnas vilja
arenduspidevuse kandja (niiteks maakondlik arenduskeskus — MAK — v0i moni muu
vastava padevuse kandja); samuti on tagatud maakondliku omavalitsusliidu
seadusjargsete tilesannete stabiilne rahastamine;

1.6. moodustava uue pidevusega institutsiooni Oiguslik staatus on maakondlik
omavalitsusliit, mille juriidiline vorm on avalik-6iguslik juriidiline isik.

Maakondlikule omavalitsusliidule anda, kas iildakti v&i iildkorralduse andmise oOigus.
Uldkorralduse mdiste tuleneb haldusmenetluse seadusest § 51 (2) Uldkorraldus on haldusakt, mis
on suunatud tldiste tunnuste alusel kindlaksmddratud isikutele voi asja avalik-oigusliku seisundi
muutmisele. Uldakti iile teostab jirelevalve kohustust diguskantsler ning iildkorralduse puhul
maakonnas riiklikku jarelevalvet teostav institutsioon.

2. tinased maavalitsused muutuvad uue staatusega eelkdige riiklikku jirelevalvet
teostavaks institutsiooniks; maakonna riikliku struktuuriiiksuse tegevuse pdhisisu on KOV
teenuste kvaliteedi ja KOVi tegevuse seaduslikkuse kontroll ning samuti tdnase maavalitsuse
poolt tdidetavad muud riikliku iseloomuga iilesanded, mida ei anta iile KOVle,
maakondlikule omavalitsusliidule vdi asjaomastele riiklikele institutsioonidele.

3. regionaalhalduse areng tugineb tugevatele valdadele ja linnadele, milleks on eelkdige vajalik:

3.1. toetada tugeva kohaliku omavalitsuse poliitikat ning kohalike omavalitsuste

vabatahtlikku iihinemist; sh vdimaldades thinenud omavalitsusele iihe tdiendava
esindajakoha maakondliku omavalitsusliidu volikogus;

3.2. kindlustada omavalitsustele tulubaas, mis tagab nendele seaduste alusel pandud
iilesannete tditmiseks vajalikud tulud; suurendades selleks vdhemalt paarikiimne
protsendi vorra KOVide eelarvesse lackuvat iiksikisiku tulumaksu osa. See vdimaldab
KOVide eraldistele tuginedes luua eelarve ka omavalitsusliitudele.  Riigi poolt
iileantavad funktsioonid peavad olema kaetud riigi poolt piisavate vahenditega, sh
administreerimiskulude osas. Riiklikud soodustused, mis vidhendavad KOVide tulubaasi,
kuuluvad kompenseerimisele riigi poolt. Kohalike omavalitsuste tulubaasi pikaajalise
planeerimise teema viia ,,Riigi eelarve strateegiasse".

4. Tallinna volikogu valimistel ldhtuda samasugusest proportsionaalsuse printsiibist nagu
riigikogu valimismudelis.



7. Kokkuvotteks

Ulalkirjeldatud mudel vdimaldab lahendada mitmed tinased probleemid ja etteheited, mis on
esitatud regionaalhalduse korraldusele Eestis. Otsustusfunktsioonid ja -paddevused selgineksid.
Riiklik jdrelevalve depolitiseeruks ning riik suudaks end senisest paremini regioonides teostada.
Kbige tdhtsam on, et kohalike elanike huvide esindatus ning nende eest seisva institutsiooni
otsustusdigus tugevneb. Voidavad nii riik kui elanike huvid maakondades.



