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Sisukokkuvote

1. Uurimistd6 keskendus neljale 2005. aastal toimunud {ihinemisele, mille tulemusena
tekkisid Saarde, Suure-Jaani, Tapa ja Tiiri vallad. Uurimistdd tugines ennekdike
dokumendi ja allikmaterjali analiitisil, struktureeritud intervjuudel, kesksete toimijate
(volinikud, ametnikud, kodanikud) kiisitlusel, kuluefektiivsuse analiiiisil, valla
ametnike ja volikogu liikmete koosseisude analiiiisil.

2. Uhinemiste analiiiisi teoreetiline taust

2.1. Uhinemisprotsessis on palju enam keskseid muutujaid ja nende toime on
vasturddkivam kui seda tavaliselt arvatakse. Kohaliku omavalitsuse reformidel ja
ithinemistel on kolm keskset pohjust: avalike teenuste mastaabi laienemine ja
kvaliteedi tous, valglinnastumine (v0i piirkonna tugeva keskuse kujunemine), mis
tingib intensiivse pendelrdnde, ning vajadus elavdada kohalikku poliitikat eesmirgiga
tagada efektiivse poliitiline kontroll. Eesti puhul on koéik muutujad olulised
ithinemisvajaduste kujunemisel. Uhinemised on toimunud valdavalt P&hja-Euroopas,
kus omavalitsusiiksus on teenusepohine piirkond, erinevalt Kesk- ja Louna-Euroopast,
kus omavalitsusiiksus on loodud asumipohiselt. Eesti on seetdttu nii Euroopa Liidus
kui Kesk- ja Ida-Euroopas suur omavalitsus territooriumi suuruselt ja keskmine
omavalitsus rahvastiku arvult. Siit tulenevad ka tihinemiste puhul olulised piirangud ja
suuremad tehingukulud ning riskid.

2.2. Uhinemisprotsessi majanduslikest efektidest on keskne mastaabi- ja mahuefekt,
millele vastandatakse monopoliefekti, mis voib selle tulemusena tekkida ja vihendada
esimesest saadavad efekti. Suurus ja efektiivsus pole otseses kausaalses seoses.
Uhinemiste positiivsed mdjud juhtimise ja teenuse osutamise kvaliteedile ning
valikuvdimalustele on vaieldamatud. Uhinemiste tagajirjeks arvatakse olevat
voimude kaugenemist. Viimasel ajal paljud autorid on ndidanud ka selle positiivseid
efekti: voliniku mandaadi kaalu suurenemist, poliitilist tasakaalu, personifitseeritud
suhete vihenemist ja indiviidi valikuvabaduste suurenemist. Suuremates valdades ei
vihene tingimata kodanike informeeritus ja huvi valla asjade vastu, pigem on see
sihistatud ja seega mdjukam. Uhinemised ei mdjuta {ihesuunaliselt samuti kodanike
osalust ja voimet voime mdjutada. Viikesed vallad tagavad kiill personaalse kontakti
voimudega ja korporatiivse kindlustunde. Kuid suuremates valdades voib osalus selle
parema organiseerituse, kodanikuiihenduse suurema mitmekesisuse ja ampluaa,
anoniilimsuse ja suuremate ressursside tottu pigem suurendada osaluse kvaliteeti ja
mojukust kohalikule otsustusprotsessile. Vaieldamatult voimaldab aktiivne osalus
suuremates valdades rohkem delegeerida kolmandale sektorile.

2.3. Uhinemisprotsessi tihistamiseks on missiooni seisukohast vajalik rdhutada mitte
,korralduse muutmist” (seaduse médratlus) vaid reformi. Samuti pole tegemist mitte
pelgalt haldusreformiga, vaid valitsemisreformiga, kuna védga olulised muutused
peaksid toimuma ka valitsemisprotsessis kui tahetakse positiivseid tulemusi.
Missiooni definitsioon on viga oluline. Uhinemisprotsessi eesmirkidena kisitletakse
tavaliselt ennekdike teenuste osutamise tdohustamist, samas kui ithinemised aitavad
oluliselt kaasa kohaliku demokraatia ja kodanike sotsiaalsete oiguste (Giglus)
paremale realiseerimisele, nt. koolihariduse kvaliteedi iihtlustamisele ja 1dpetajate
konkurentsivoime suurendamisele dpi— ja todjouturul.



3. Valdade ithinemisprotsess

3.1. Valdade iithinemisvajadused teadvustuvad esialgu suuremate valdade vaheliste
tombekeskuste tekkimisega, pendelmigratsiooniga nii avalike teenuse tarbimisel kui
todalase ja muu mobiilisuse suurenemisega, iihiste probleemide tekkimisega valdade
(eriti linna ja valla piirialadel). Algselt olid need reeglina pingeid tekitavad tegurid,
mis siiski on viinud pragmaatiliste lahendusteni ja probleemide iihise lahendamise
praktikate laienemiseni. Kuni maavalitsuste rolli vihenemiseni olid piirkonna vallad
ithendatud ka teatud teenuspiirkonnaks (pédste, konstaablipiirkonnad jne.). Juba see
praktika niitas, et kohalike teenuste struktuur on objektiivselt mitmetasandiline,
seega, et likskoik millise jurisdiktsiooni (valla piiride) méidratlemisega kdikide
teenuste optimaalset taset saavutada pole voimalik. Ka ithinenud vald peab kujundama
mitmetasandilise struktuuri et olla efektiivne ja kodanikukeskne iiheaegselt. Uhine
teenuspiirkond (koolid, vaba aeg) tekitas reguleerimatuse tottu pigem alalhoidlikke
hoiakuid, mis viga selgelt ilmnesid tihinemislébirdékimistel.

3.2. Uhinemistele eelnev koostdd voib olla oluline tegur ithinemiste kiivitamisel ja
edukal teostamisel. MTU Tiiri Arenduskoda ja iihiste ametnike kohtade loomine
Suure-Jaani tulevases ithendvallas kinnitavad sellise koostdo positiivset efekti. Siiski,
eelnev koostdd ei ole ka nende valdade néitel olnud ladusate iihinemiste keskne faktor
ennckdike seetdttu, et keerukate ja sisukate — ennekoike lihiste ametnike, asutuste
loomise ning arendusiihingute ja -projektide — koostoopraktika on olnud véga
tagasihoidlik. Uheks pdhjuseks on normatiivsed takistused selliste koostddvormide
arendamisel ja ka tehniliste kogemuste puudumine. Uhinemiste reaalne siinergia
tekkib siis kui teatud valdkonnas on kujunenud iihised véirtused, praktikad ja
standardid. Siigavamad koostodvormid vdivad neid kujundada enne ithinemisi ja
véljapool iihinemiste protsessi. Seetdttu peaks iithinemiste korval niisuguste
koostoovormide arendamine olema valitsuse teine mitte vihem tdahtsam prioriteet.

3.3. Uhinemise eeldused ja takistused. Antud valdade iihinemispotentsiaal on olnud
suur ja enamuses (v.a. Tapa) oli ka enne tehtud katseid iithinemist algatada.
Uhinemised ei toimunud ennekdike viikse usaldusressursi tdttu, tugevate viliste
tombekeskuste tottu, samuti ei olnud véga tugevaid surveid nagu need tekkisid 2005.
aastaks. Suur rolli oli konjuktuursetel teguritel, nagu suured laenud. Kindlasti on
keskne tegur valdade ametnike kartused, kas koondamiste vOi uute
kvalifikatsiooninouete ees ithinenud vallas. Kuid mitte vdiksem polnud véga tugevate
stereotiilipide-miiiitide levik. Neid kasutati ka taktikalistel eesmirkidel selleks, et
suurendada lihinemislébirddkimistel oma labirddkimispositsioone. See on olnud ka
ithinemiste kulude suurenemise iiheks keskseks pohjuseks. Selle asemel tuleks
sihipdraselt kujundada iihinenud valla positiivne kuvand, mis vdiks olla juba
Siseministeeriumi strateegia aastast 2008.

Pérast EL liikmeks saamist tekkis vajadus omafinantseerimiste ja finantstagatiste
jérele, mida viikesed vallad ei saanud endale lubada. Kiire inflatsioon sdi dra suurema
osa eelarve juurdekasvust. Valdade vajaduse muutusid keerukamateks ja eeldasid
suuremaid eelarveressursse. Kindlasti hakkas toukavat moju avaldama piirangud,
mida killustunud piirkonnad tekitasid ettevitluse edendamisele. Keskset rolli etendas
pohikoolide Opilaste arvu vihenemine kriitilise piirini. Siit ka uudne néhtus: iiksikute
piirnevate valdade liitumine thinemisprotsessiga viimasel momendil.



3.4. Uhinemisprotsess on iildiselt reguleeritud minimaalselt, kuid piisavalt. See
lihtsustas formaalsete protseduuride tditmist valdade poolt, kuid ei suutnud tagada
thinemise  vOimalikku  lisavddrtust. ~ Nt.  valimisaasta  aprillikuu  kui
ithinemisdokumentide esindamise tdrmin vdimaldab de facto iihineda ilma selleks
sisuliselt valmistumata. See tdhendab arenguseisakut jirgmiseks kaheks kui mitte
neljaks aastaks. Sisuliseks valmistumiseks tuleb iihinemisprotsessis vélja tootada ja
rakendada iileminekuperioodi méiste ja mehhanismid, mis miiratleks tegevused ja
tarminid enne ja pdrast formaalset ithinemist. Enne iihinemisi peaks toimima
praktikate ja normide iihildamisperiood vihemalt iiks aasta enne valimisi (oktoober)
ja pérast ithinemisi ca. 2 aastat, mil kujuneb uue valla kuvand, praktikad ja
kogemused. Selle jirel aktsepteeritakse valla uus mudel ja strateegiad ning
kédivitatakse reorganiseerimiste mehhanism. Moned vallad voivad sellese
valmisolekuni jouda kiiremini.

Tuntav oli iihinemisprotsessi fokuseerimine tagatiste loomisele siigavate (ja voimalik,
et ootamatute) uuenduste vastu. Puudub selge strateegiline visioon (tihti on péris
siimpaatne intuitiivne) uue valla struktuur ja juhtimismudelist ja ka 1dppeesmaérkidest,
mis tihti on sOnastatud rutiinsete kéibelausetega. Strateegilise komponendi
kujundamine on {iks keskne ressurss muutmaks {ihinemised tdhusamaks
arengumootoriks. Uheks tagasivaatavaks meetmeks on ringkondade loomine valimiste
proportsionaalsuse vidhendamise ja piirkondliku esindatus suurendamise eesmérgil.
Pikema perspektiivi vaatevinklist on see liihindgelik meede. Uks kdige paremini l4bi
tootatud tahk oli ddremaastumise véltimise meetmed. Téna etendab riik véga
passiivset rolli ihinemisprotsessis, ehkki riik saaks oluliselt suurendada usaldust ja
vihendada kartusi. Oluline kasutamata md&jur on ettevitjad, kes voiks etendada selles
ka — lisaks neutraalse vahendaja rollile — professionaalse ekspertiisi rolli. Uuritud
valdades olid lihinemisorganid loodud kitsalt volikogude ja valla juhtide baasil.
Vihemalt ette valmistavate tegevuste tasandil (tooriihmad) peavad need olema
laiapdhjalised (liilitades ametnike, koostookogemustega organisatsioonide juhte jms),
millega vilditakse ja iihinemisagenda liigset politiseeritust. Elanike arvamuse
véljaselgitamise meetod peab olema selge ja tagama laiapohjalise arvamuse kiisitluse
(nii nagu see toimus enamuses valdades).

4. Uhinemisjirgsed arengud

4.1. Uldiselt olid arvamused iihinemistest soodsad. Mirgatav oli aga volinike
suur(em) optimism ja kodanike suurem ettevaatlikkus kindlate positiivsete hoiakute
sonastamisel. Kiisitluses oli tunda nd. juurutatud miiiitide mdju, nt. hinnangud sellele
kes voitis: kas vald vdi linn (arvud rddgivad selgelt esimeste kasuks), vastused on
kohati ebaloogilised. Kindlasti on paranenud teenuste kvaliteet, kuid mitte oluliselt
kittesaadavus. Voim on kaugenenud kodanikest, kuid vdimud pole kaotanud huvi
keskusest vilja olevate piirkondade suhtes. Kindlasti on suurenenud ka kiilade
iihtsustunne. Ullatav on kodanike poolt antud madal hinnang ametnikutdo tShusamaks
muutmise kohta. See kinnitab viidet, et biirokraatliku (spetsialistikeskse) halduse
suurenemine ei ole kohe psiihholoogiliselt aktsepteeritav. Ilmselt on ka see iiks
argument teenuspunktide rolli laiendamise poolt.

Oodatult védhe toetavad olid vastused tulevase valla struktuur ja juhtimise
(moddapadsmatute) arengute osas, mis nditab nende probleemide vdhest késitlemist
ithinemiste kdigus. Eriti suur oli nendele meetmetele — ennekdike delegeerimisele —



osas vastuseis volinike seas, mis sunnib seda néhtust edasi analiiiisima ja vdimalik, et
tegema tosiseid jareldusi, ennekdike ithinemiste motiivide osas.

Kisitlusest ilmnes, et iiks oluline muutuja vastustes oli linnakesksus kahes aspektis.
Esiteks, eristusid suuremate ja véiksemate linnakeskustega vallad. Viimaste puhul
siiski ei saa tdhendada valitsemise ja haldus kvalitatiivset muutust (see voib ilmneda
hiljem) kuid vdimalik on véikevalla loogika oluline optimeerimine. Kuid samas
ilmnesid teatud aspektides just linnade puhul negatiivsed hinnangud iithinemistele.
Ilmselt on linna endistele juhtidele ja kodanikele muutuste tempod ja mastaap liiga
véike samas kui valdade juhtidele on need liiga kiired. Teiseks eristusid vastused selle
alusel, kelle pohjal — kas linna voi valdade endiste juhtide pdhjal — kujunes uus
juhtkond. Vastused on soodsamad linnade juhtide tuumiku puhul.

4.2. Uldised tulemused. Tulenevalt {ihinemisleppe suundumusest (kas rohkem edasi
vOi tagasivaatav) tekitab iihinemine kohese kvalitatiivse hiippega valitsemises teatud
ja isegi peataoleku ja seisaku juhtimises ja uutele iilesannetele kohandumises. Tegelik
muutus on paljuski ootamatu, isegi suuremate kogemustega linna volinikele ja
ametnikele, mis kinnitab iileminekuperioodi vajalikkust. Peamine muutuste pidur ja
allikas on juhtide motteviis, selle teisenemine ja asjatundlikkuse uue taseme
arendamise vdime. Uheski vallas polnud kolme aasta méddudes tehtud eneseanaliiiisi,
mis peaks olema muutuste iiks keskseid juhtimisinstrumente. Siiski on uute valdade
juhid ja ametnikud sellel perioodil suutnud kohanduda muutustele ja uutele
vajadustele suuremal voi vdhemal mééra, kusjuures paremini just nendes valdades,
kus iihinemise protsessis oli mérgatav parem strateegiline orientatsioon ja visioon
(ennekdike Tapa vallas). Pérast {ihinemisi vastu voetud arengukavad (v.a. iiks vald),
on tunduvalt paremad kui endised kavad, ennekdike strateegilise komponendi osas.
Seega strateegilise arengu ressurss on reeglina olemas.

Valla reaalne integreerimine pole toimunud nii kiiresti kui oodati, ehkki ootused olid
kindlasti suuremad kui voimalused. On siilinud teatud piirkondlik rivaliteet ja ka
ithinemiseelse valla nostalgia ja kohati vastuseis integreerumisele. Uks tagasiminek
selles dimensioonis on kindlasti informatsiooni nappus vallas toimuvast. Seega
piirkondlikult leviv info on véga oluline uue valla haldamise komponent. Selgete
strateegiliste sihtide seadmine ja nende realiseerimine iileminekuperioodil oli enam
kui tagasihoidlik. Siiski, ithinemisjdrgne areng on kummutanud suure osas kartustest,
s.h. vdimu kaugenemise tagajérjed, finantsvahendite jaotamine linna kasuks ja eriti
kiire 4dremaastumine.

4.3. Valla juhtimises ja struktuuris on toimunud suhteliselt vdikesed muutused. See on
seotud ithinemise eel seatud piirangutega, kuid ka véheste kogemustega siligavate
uuenduste tegemiseks. Koige olulisemad, reeglina pealesunnitud, muutused on
toimunud valla volikogu ja tippjuhtkonna t66s, millega kdige paremini tulid toime
linna juhtimise kogemustega ja poliitilise konkurentsi kogemustega valdade juhid ja
ametnikud. Uhinemiste eel ja jirel on siilinud negatiivne hoiak poliitilisse juhtimisse,
ehkki just poliitilise juhtimise osakaalu suurendamine on kvalitatiivselt muutunud
valitsemisprotsessi. Suurenenud on ndudmised volinike professionaalsusele, on
tekkinud suurem tasakaal (ja ka konflikt) ametnike ja poliitikute vahel otsustamise
protsessis ja suurenenud on kindlasti komisjonide roll, ehkki seda ei hinnata
ithemotteliselt positiivseks muutuseks. Need muutused pole puudutanud suurt osa



hallatavate asutuste juhte. Juhtimise ja valitsemise professionaliseerumine on
ithinemisjdrgse arengu peamine ressurss, mida saab ka sihipdraselt ette valmistada.

Valla asutuste iimberkorraldused on olnud tagasihoidlikud, kuid tehtud uuendused
piisavalt edukad: raamatukogude ihendamised, spordi koondamine iihe ,katuse alla,
kommunaalteenuste iihiste ettevdtete loomine jne. Uldiselt on vastuseis sellele palju
viiksem kui eeldada vois. Suurtes valdades peab muutuma — kuid pole muutunud —
valla valitsuse ja hallatavate asutuste suhe, suurenema esimese koordineeriv ja
valitsev roll. Samas, ei ole toimunud nii hoogsat delegeerimist, kui vdiks eeldada ja
kui oleksid vajadused. (Seda néitas ka hoiak kiisitluse raames.) Valla asutuse
struktuuri  kujundamisel on ldhtutud ennekdike sektoraalse konsolideerumise
pohimdttest, mis voib ndrgendada valla horisontaalset integratsiooni ja sektorite
voimalikku ja wvajalikku Tthildatust (nn. takistada tdna péevakajalise join-up
government kujunemise).

4.4. Valla ametnikkonnas toimunud muutused olid ootuspédrased, ehkki mitte
ithesugused koikide valdade 16ikes. Ametnike arv valdades vdhenes kohe ja kohati
tunduvalt. Vdiksemates valdades jéi ametnike profiil samaks (ei suurenenud oluliselt
iilesannete pakett), kuid suurenes mono-funktsionaalsus. Suuremates valdades
suurenes ka ametnike spetsialiseerumine, s.t. tekkisid uued pohiiilesanded, mis
kaudselt tunnistab iilesannete tditmise suutlikkuse kasvu (ja nende mittetditmist
véikeste valdade poolt). Suurenes kdrgharidusega ametnike osakaal.

Uheks oodatud tulemuseks oli biirokraatia, s.t. formaalse ja impersonaalse suhtlemise
kasv. Kindlasti tdhendab see normatiivse korrektsuse suurenemist, kuid ka véikevalla
inimestele harjumuspérase isikukeskse suhtlemise kadumist. Siiski tuleks dra hoida
funktsionaalse spetsialiseerumise &ddrmuslikke vorme (biirokraatiat selle sdna
negatiivses tdhenduses.) Neid muutusi tdheldavad ka ametnikud ise vastustes
kiisitlusankeedile. Siiski, tagasihoidlik on olnud ametnike {ildise tookorralduse
sujuvuse suurenemine ja suhted volinikega ei laabu nagu eeldati (ilmselt on need
iileminekuperioodi néhtused).

4.5. KOV finantssuutlikkus diinaamika. Analiitisiti Uiksikute (tdhtsamate) valdkondade
kuluefektiivsuse diinaamikat (per capita). Valdade eelarvete juurdekasv sel perioodil
oli vdga erinev. Suure-Jaani vallas 10%, Saarde vallas 52%, Tiiri vallas 54% ja Tapa
vallas 71%. Eesti tervikuna suurenesid kohalike omavalitsuste tulud sel perioodil
56,75%. Uldine tendents on siiski kuluefektiivsuse suurenemine ennekdike linna
suurte teenuskeskuste madalate kulude arvelt. Uhinemiste mastaabiefekt tekkib seal,
kus teenuste kvaliteet ja rahastamine oli enne {ihinemisi enam védhem piisav
(raamatukogud, Opilastransport, ehkki ruumiliselt tingimused ei muutunud). Koolide
osas ei saa sellest riadkida, kuna koolide juhtimisreformi (mis seda takistas!) ei ole
toimunud tiheski vallas. (V.t. lasteacdade ja (pOhi)algkoolide {ihendamine.)
Suurenenud on kulutused teenustele, mis viikestes valdades olid ilmselt alarahastatud,
ennekdike kultuur ja vaba aeg, samuti maanteede korrashoid. Véhene
haldussuutlikkus ei luba seada iihinemiste eesmargiks kuluefektiivsuse kasvu:
paljudes valdkondades vdiks eesmairgiks olla kvaliteedi suurenemine.

Koikides valdades tekkis valitsemiskulude kuluefektiivsus vorreldes iihinemiseelse
keskmisega. Absoluutarvudes need suurenesid Tiiril ja Suure-Jaanis. Kuid juurdekasv



oli vidiksemad iildisest eelarve kasvust. Seega valitsemiskulude iildine osakaal
eelarves suurenes vaid Suure-Jaanis (0,6%).

Esialgu on suurenenud valdade investeerimissuutlikkus. Suure-Jaanis on see (ilmselt
ajutiselt) vihenenud, sest see vald eskaleeris laene ja toetusi enne {ihinemisi. 2007
aastal laenude vajadus suurenes veelgi ja toetuste tase vdhenes. Liiga intensiivne
viimasel momendil investeerimine enne ithinemisi vottis piltlikult 6eldes Suure-Jaani
vallal hinge kinni.

5. Valla uus piirkondlik struktuur

Aidremaastumine vdib olla fiilisiline (kaugus valla keskusest), halduslik (keskuse
vajaduste ja huvide domineerimine) ning valla horisontaalse sidususe,
ithtekuuluvustunde védhenemine. Tervikuna suudeti kdikides nendes aspektides
ddremaastumist vihendada v.a. fiilisilise kaugenemise aspektis. Voib viita, et valdade
strateegias selles osas olid kohati isegi vdga edukad. Probleemid pérast {ihinemisi on
tekkinud ennekdike riigi regionaalpoliitikas tekkinud ,,aukude” tottu, mis kindlasti ei
suurenda lihinemiste entusiasmi.

5.1. Viikesed vallad voitsid pérast ithinemisi nii jooksvate kulude kui investeeringute
osas. Vihenenud on piirkonna killustatus, ehkki uus identiteet pole veel tugevalt
tekkinud.

5.2. Vallad on eri moel piitidnud tagada keskustest véljapool jddvate piirkondade
sisendit voi/ja véljundit otsustusprotsessi. Sisendi puhul voiks kdige optimaalsemaks
lugeda Tapa lahendust (piirkondlik esindatus vOimorganites), ehkki ka teistes
valdades kasutatud lahendusi voib kasutada. Véljundi osas pole aga leitud veel
piisavalt héid lahendeid, ehkki Tapal piiiab teenuspunktide kaudu ja Saarde
kiilakeskuste kaudu véljundi efekti suurendada.

5.3. Just véljundi probleemi tekkimine, s.t. vallasiseste piirkondade sisemise
integreerumise tagamine pérast vana valla halduskeskuse kadumist, néitab, et avaliku
sektori lUimberkorraldamine pelgalt sektoraalsel pohimottel ei ole piisav
ddremaastumise viltimiseks. Piirkonna tasandil peab toimima piisavalt tugev
integreeriv keskus, millel peaks olema ka teenuseid osutavad funktsioonid. Projekt
pakkus vélja erinevaid mudeleid multifunktsionaalse  aktiviseerimise ja
kommunikatsioonikeskuste kujundamiseks valla piirkondades, milleta ei suudeta
véltida ddremaastumist tulevikus. See muudab juhtimise keerukamaks, kuna eeldab
maatriks-struktuuri loomist. Kui see on ilihendatud mone haldusfunktsiooniga (nt.
kinnisvara haldamine) voib tekkida oluline korvalefekt ilma kulude suurendamiseta.
Olulisemalt tidpsemalt tuleb maiératleda kiilaseltside ja kiillavanemate rollid
valitsemisprotsesside perspektiivis. Adrmiselt oluline on see endistes rongasvaldades,
mille keskused asusid linnas. Piirkondade keskuse kiilavanematele tuleb, kas otseselt
voi  kaudselt delegeerida teatud avaliku voimu funktsioone voi luua
organisatsiooniline ressurss (arenduskeskus) tugeva piirkondliku liidri kujunemisele.
Selles kontekstis tuleks oluliselt revideerida tdnast teenuspunkti rolli ja funktsioone.

5.4. Oluline on samuti kujundada uus geograafiline struktuur ja méairatleda selle
optimaalsed mudelid. Uhinemiste edukus on kindlasti suurem, mida enam on uue



valla keskuse korval teisi tugevaid ja tasakaalustavaid keskusi. See voimaldaks ilma
mottetute kartusteta eelistada 5-6 valla ithinemisi.

5.5. Valdade tihinemised on drgitanud kodanikeiihenduste aktiivsust ja seda tuleks ette
kavandatult dra kasutada, s.h. piirkonna aktiviseerimise ja kommunikatsioonikeskuste
kujundamisel. Samuti tuleks dra kasutada viikevalla suuremat sotsiaalset kapitali ja
aktiivsust linnade sotsiaalse ruumi ja elu elavdamisel.

6. Ettepanekud iihinemisprotsessi tohustamiseks on antud nii valdadele kui riigile.
Keskne kontseptsioon on see, et tuleb oluliselt suurendada riigi rolli vahetult
ithinemisprotsessis, lahti rddkida {ihinemiste miilidid ja eelarvamused ning suunata
ithinemisprotsess rohkem strateegilisse votmesse. Kindlasti on vaja vilja toGtada
iileminekuperioodi loogika ja mehhanismid, mis voimaldaks koiki ettepanekuid palju
paremini realiseerida.



I Sissejuhatus

Antud uurimus sai teoks Siseministeeriumi tellimusel. Uurimuse eesmaérgiks oli
analiiiisida tihinemiste protsessi nelja 2005 aastal tihinenud piirkonna valdade niite
varal. Vilja said valitud Tapa, Suure-Jaani, Tiiri ja Saarde vallad, kus toimusid
tavapdrastest keerukamad iihinemised. Meie ldhteiilesanne ja eesmérgid olid kogu
protsessi kaardistamine ja hinnang selle erinevatele etappidele ja tahkudele (Lisa 1).
Antud uurimise eripdraks oli see, et analiilisi fookus on tavapirasemast laiem ning
késitleb tihinemiste protsessi valitsemiskorralduse prisma lébi.

Uurimistdd viidi 1ibi Tallinna Ulikooli Riigiteaduste Instituudi (RI) poolt. Projekti
juhiks oli RI avaliku poliitika professor Georg Sootla ning projekti meeskonda
kuulusid RI magistrandid Kersten Kattai ja Ave Viks. Projekti eelt6od aitasid teha
Ursula Sidde ja Reino Herranen. Varem on RI uurimisrithm 14bi viinud uurimist66
CBC PHARE projekti ,Lddne— ja Hiiumaa kohalike omavalitsuste suutlikkuse
analiiis ja iihisarengute stsenaariumite kavandamine” (2005-2006), mis viidi 14bi
koostoos Ladnemaa Arenduskeskusega ja Lddnemaa omavalitsusliitudega. 2007 aastal
valmistati ette ettekanne EGPA (European Group of Public Administration)
aastakonverentsil Madriidis, kus 4 toorithma teemaks oli kohalike omavalitsuste
ithinemiste analiiis. Ettekande pdhjal valminud artikkel ,,Perspectives of local
government amalgamations in a transition society: the case of Estonia” (G. Sootla, L.
Kalev, K. Kattai) on kirjastamisel.

1.1. Valdade profiili liihikirjeldus

Tabel 1. Omavalitsuste suurus pérast ithinemist

KOV iiksus Uhinenud Suurus | Elanike | Asustusti
iksused km? arv hedus
(in/km?”
Tiri vald 4 600 11 256 18,8
Saarde vald 3 707 5016 7,1
Suure-Jaani vald 4 746 6200 8,3
Tapa vald 3 263 9115 34,7

Tapa vald on moodustunud 2005. aasta oktoobris Tapa linna, Lehtse valla ja Saksi
valla (va. Kiku, Salda ja Pariisi kiila, mis liitusid Kadrina vallaga) tihinemisel. Vald
on Lidne-Virumaa lddnepoolseim omavalitsus, ulatudes sopina Harjumaa Kuusalu ja
Anija valla ning Jirvamaa Ambla ja Albu valla vahele. Tapa valla ld&nepoolne naaber
on Harjumaa Aegviidu vald. Tapa vald on 262,8 km” suur ning jaguneb 5 kandiks
(piirkonnaks): Tapa, Lehtse, Janeda, Saksi ja Karkuse.

Tapa valla ithinemiste idee kdivitus 1999 a seoses iildise haldusreformi ldbiviimisega.
2003. aastal tegi Tapa Linnavolikogu naabervaldadele ettepaneku algatada
ithinemisprotsess. Kadrina vald {iihines protsessiga piiride muutmise eesmaérgil
Kadrina ja Tapa (ning Saksi) valla vahel, Amlba vald ei olnud ettepanekust huvitatud.
Uhinemise eesmirgil liitusid protsessiga Lehtse ja Saksi vald. Uhinemisprotsessi
tulemusena eraldusidki Saksi valla 3 kiila eesmérgiga ithineda Kadrina vallaga, kelle
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elanikud ei olnud ndus minema Tapa tulevase valla koosseisu. Elanike hidletamine
ithinemiste ja piiride muutmise poolt vdi vastu toimus nii kirja teel kui ka
hiiletamispunktides. Uhinemisleping Tapa linna, Lehtse valla ja Saksi valla vahel
kirjutati alla 17.02.2005.

Tapa vallavolikogu valimised toimusid iihes ringkonnas. Valimistel osalesid vaid
erakonnad, kellest enamus (v.a. iiks) said ka esindaja volikogusse. Valimiste
tulemusena moodustati 21-litkkmeline volikogu.

Tapa Vallavalitsuse struktuur koosneb neljast osakonnast: majandusus- , rahandus- ja
sotsiaalosakond ning kantselei, mida juhivad vastavalt abivallavanem ja ndunikud
ning vallasekretdr. Lisaks kuuluvad struktuuri veel ndunikud, kus eraldi osakonda
pole moodustatud (haridus- ja arendusndunik ning kultuurispetsialist).

Pirast ithinemist on Tapa valla suuruseks 262,8 km?, mis jaguneb viieks piirkonnaks:
Tapa, Lehtse, Jineda, Saksi ja Karkuse.

Suure-Jaani vald. Suure-Jaani linna, seda iimbritseva Suure-Jaani valla ja Olustvere
valla ithinemise ideed said alguse 1990-ndate keskpaiku, mil hakati neid vdimalusi
kompama. Reaalsete tegevusteni jouti 2001. aastal kui valmis pdhjalik analiiiis
omavalitsuste koostdovdimaluste ja piirkonna arengu kiisimustes. 2004. aasta siigisel
tegi Suure-Jaani linn formaalse ettepaneku valdade {iihinemise lébirddkimiste
alustamiseks Suure-Jaani, Vastemdisa ja Olustvere vallale. Koik nimetatud
omavalitsused ndustusid sellega.

Uhinemiste  libirdsikimisteks moodustati omavalitsuste esindajatest koosnev
ithinemiskomisjon. Selle {iilesandeks sai {ihinemislepingu ettevalmistamine ja
labirddkimiste pidamine iihinemise tingimuste iile. Komisjon koosnes poliitikutest
(vallavanem voi linnapea, volikogu esimees ja volikogu liige). Komisjoni baasil
moodustati toorithmad, mis pidasid ldbirddkimisi spetsiifilisemates valdkondades
(juhtimise ja varahalduse too6rithm, haridus- ja kultuurivaldkond, sotsiaal- ja
tervishoiuvaldkond, majandusvaldkond).

Vahetult enne {iihinemisotsuse tegemist (lihinemislepingu projekti heakskiitmist)
otsustas Suure-Jaani Vallavolikogu mitte ithineda. 2005. aasta 14. aprillil kogunesid
kdigi iithinevate omavalitsuste volikogud tihisele noudpidamisele, kus arutati tekkinud
erimeelsusi. Pédrast arutelu toimunud volikogu istungitel otsustasid volikogud
ithinemisega ndustuda.

Suure-Jaani iihendvalla volikogu valimised toimusid ringkondades, mis olid
moodustatud iihinevate omavalitsuste territooriumite baasil. Mandaatide arv
ringkondades jagati ldhtuvalt omavalitsuste rahva arvust: Suure-Jaani vald 8§,
Olustvere vald 5 ning Suure-Jaani linn ja Vastemdisa vald 4 mandaati. Uhendvalla
volikogus on kokku 21 liiget.

Vallavalitsuse struktuur koosneb neljast osakonnast (vallakantselei, finantsosakond,

majandus- ja ehitusosakond ning sotsiaalosakond) ja valdkondlikest ndunikest.
Struktuuri kuulub ka kaks valla teeninduspunkti — Olustveres ja Vastemdisas.
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Pérast tihinemist on Suure-Jaani vald territooriumi poolest {iks Eesti suuremaid
omavalitsusi, kus elab ligi 6 200 inimest. Vallas on iiks vallasisene linn (Suure-Jaani
linn), tiks alevik (Olustvere) ja 46 kiila.

Saarde vald. Kilingi-Nomme linna ja seda timbritseva Saarde valla iihinemisest
hakati rddkima 1990-ndate keskel. Erinevatel pohjustel see teoks ei saanud. Alles
2003. aasta siigisel hakati astuma otsustavaid samme iihinemiseks. Korraldati rahva
arvamuse véljaselgitamine {ihinemise kohta ning arutati teemat volikogudes. 2004.
aasta veebruaris tegi Kilingi-Nomme linn Saarde vallale formaalse ettepaneku
ithinemisldbirddkimiste alustamiseks, millega viimane ka ndustus. Sama aasta suvel
tegi Tali vald {ihinemislébirdékimiste ettepaneku nii Kilingi-Nomme linnale kui ka
Saarde vallale. Sellest ajast asuti ette valmistama kolme omavalitsuse ithinemist.

Uhinemislibirdikimiste pidamiseks ning iihinemislepingu koostamiseks moodustati
koikide omavalitsuste esindajatest ithinemiskomisjon. Komisjoni koosseisu kuulusid
valdade poliitikud (volikogu esimees, vallavalitsuse juht, kaks volikogu liiget).

Regulaarselt toimunud iihinemiskomisjonide koosolekutel lepiti kokku tulevase
omavalitsuse erinevates aspektides. Vahetult enne ithinemislepingu valmimist tekkisid
eriarvamused, mis panid kahtluse alla kogu tihinemisprotsessi. 13. aprillil 2005
kinnitasid kd&ikide omavalitsuste volikogud iihinemislepingu ning ndustusid
ithinemisega.

Saarde Vallavolikogu valimised toimusid iihes ringkonnas ning vilja jaotati 19
mandaati. Koalitsiooni moodustasid VL Saarde ja Erakond Res Publica esindajad ning
opositsiooni jidid Keskerakonna esindajatest volikogu litkmed.

Uhinemisjirgne vallavalitsuse struktuur koosnes abivallavanematest, kellest iiks
kureeris humanitaaralasid ja teine majandust ning arendust, vallakantseleist (juhtis
vallasekretdr) ja finantsvaldkonnast (juhtis pearaamatupidaja).

Pérast iithinemist on Saarde vald territooriumi poolest iiks Eesti suurimaid
omavalitsusi, kus elab ligikaudu 5 000 inimest. Vallas on iiks vallasisene linn
(Kilingi-Nomme), iiks alevik (Tali) ja 23 kiila.

Tiiri vald. Tiiri linna ja seda rongasvallana timbritseva Tiiri valla tihinemisest hakati
rddkima 1990-ndate alguses, mil tehti linna poolt ka esimene iihinemisettepanek.
1990-ndate 10pus tehti ithinemisettepanek Oisu valla poolt, kuid ka siis ei saanud
ithinemine teoks. 2001. aastal loodi nelja omavalitsuse - Tiiri linna, Tiiri valla, Oisu
valla ja Kabala valla poolt iihiselt Louna-Jarvamaa piirkonna arengu kavandamiseks
ja iihistegevuse arendamiseks MTU Louna-Jirvamaa Arendusiihing. Sellest iihingust
sai ka valdade iihinemise generaator. Uhinemislébirdéikimistega alustati 2003. aasta
16pus.

Uhinemislébirdikimiste pidamiseks moodustati nelja omavalitsuse esindajatest
koosnev iihinemiskomisjon, mille tegevust juhtis Louna-Jirvamaa Arendusiihing.
Valdkondlike teemadega ja vajalike materjalide ettevalmistamisega tegelesid
omavalitsuste ametnikud. Uhinemisleping kinnitati volikogude poolt 2005. aasta
jaanuaris.
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Tiiri Vallavolikogu valimised toimusid ringkondades, mis olid moodustatud nii, et
Tiiri linn ja Tiiri vald moodustasid molemad eraldi ringkonna ning Kabala ja Oisu
vald iihise ringkonna. Mandaatide arv ringkondade vahel jagunes — 13 mandaati Tiiri
linnale ning 5 mandaati nii Tiiri valla kui ka Kabala ja Oisu valla valmisringkonnale.
Valimiste tulemusena moodustati 23-litkmeline Tiiri vallavolikogu, kus valitsuse
moodustasid Rahvaliidu esindajad ning opositsiooni jdid Isamaaliidu ning Kesk- ja
Reformierakonna esindajad.

Vallavalitsuse struktuur koosneb viiest osakonnast: arendus- ja rahandusosakond,
majandus- ja planeeringuosakond, vallakantselei, sotsiaalosakond ning haridus- ja
kultuuriosakond. Lisaks on teeninduspunktid endistes vallakeskustes Oisus ja
Kabalas.

Pérast ithinemist on Tiiri vallas ligikaudu 11 000 elanikku ning iiks vallasisene linn
(Tiir1), kaks alevikku (Oisu ja Kabala) ning 35 kiila.

1.2. Tanuavaldused

See uurimistod sai teoks tidnu Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja
regionaalhalduse osakonna huvile ja initsiatiivile. Uurimistod korraldamisel aitasid
sellele kaasa uuritavate valdade vallavanemad Kuno Rooba, Toomas Marrandi, Maie
Kiba ja Kalle Song ning nende valdade kontaktisikud Piret Treial (TLU RTI
vilistlane, Riigiteaduste magister), Maire Pettai, Veronika Ringo, Eesi Kolla ja Erli
Aasamets. Me tdname neid ja ka teisi nende kolleege, kes meid uurimistdos lahkelt
aitasid. Lisaks, teoreetiliste aspektide 1dbitdotamisel ja ka eelhiipoteeside piistitamisel
toetusime ETF projekti ,,Kohalikud vdimuinstitutsioonid ja kodanike osalus:
mojukanalid ja vormid” tulemustele, mis ténaseks on iildistamisel valmivas
monograafias. (Sootla 2009)

IT Uhinemiste teooria ja analiiiisi metoodika

2.1. Uhinemiste phjused

Kohalike omavalitsuste ithinemised on olnud kindlasti iiks levinumaid reformisuundi
parast Il maailmasdda. Kohaliku omavalitsuse reformidel ja omavalitsuste ithinemistel
on olnud kolm keskset siivapdhjust (Brans 1992). Esiteks heaoluriigi kasvu
tingimusis oli vaja suur osa teenuseid delegeerida kohalikele ja piirkondlikele
(maakondlikele) omavalitsustele, mistdttu nende suutlikkust vorreldes traditsioonilise
kogukonna suutlikkusega oli vaja jérsult suurendada. Suurendada tuli nii
finantssuutlikkust kui haldussuutlikkust, samuti viia uued vallad vastavusse keskse
teenuspiirkonnaga (nt iildharidus esmatasandil). Ent iihinemised toimusid vaid
riikides, kus esiteks, avaliku vdimu rolle on tavaks oluliselt delegeerida (autonoomse
omavalitsussiisteemiga riikides) ja teiseks riikides, kus poliitikas on siigav
konsensustraditsioon (kultuur), s.h. kesk ja kohaliku valitsuse suhetes s.t. POhja-
Euroopas.
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Teiseks, seoses valglinnastumisega suurenes pendelmigratsioon ja linna ning
linnatimbruse valdadel tekkis de facto iihine infrastruktuur (linnas), mida reeglina
finantseeris linn ning mille finantseerimisega linnatimbruse vallad tegelda ei tahtnud
vdi ei suutnud. Uhe kommunikatsiooniruumi jaotumine mitme jurisdiktsiooni vahel
oli vdga ebaratsionaalne ja takistas arenguid. Kodige radikaalsem versioon on olnud
suurlinnade metropolitan areaali kujundamine ja selle {ihtne juhtimine.

Kolmas ja kdige enam debateeritud pohjus, mis Eesti oludes on osutunud viga
aktuaalseks, on olnud vahetult poliitiline. Viikestes valdades kipub poliitika olema,
kas liiga vdhene voOi liiga siigavalt konkureeriv (konfliktne)', kuid igal juhul
keskvalitsusega vOrreldes enam vasakpoolne ja eestkostja-voimu kallakuga.
Uhinemisi on kisitletud kui parempoolse poliitika katset valdade mastaapide
suurenemisega suurendada parempoolsetele programmidele iseloomulikumat
temaatikat ja mobiliseerida parempoolset valijaskonda. Kuid mitte ainult.
Tasakaalustatud parteisiisteeme loetakse efektiivsemaks kontrolli vahendiks altpoolt,
mis voOimaldab vidhendada administratiivse kontrolli vajadusi iilaltpoolt (s.t.
Riigikontrolli tiilipi asutuste sekkumist) ja seega siilitada omavalitsuste autonoomiat
ilma et tekkiks korruptsiooni voi suurte juhtimisvigade ohtu. Viimati nimetatud
argumenti vOiks iihinemiste retoorikas rohkem kasutada ja eelmist argumenti rohkem
tunnistada.

Seetottu on Eestis iihinemistel védga oluline institutsioonipoliitiline aspekt.
Téahelepanuvairses osas Eesti omavalitsustes voidab iiks partei enam kui 2/3 haili.
(Tabel 2) Uhe partei ja kohaliku eliidi iihe tervikriihma sisuliselt monopoolne
valitsemine vdheneb kusagil alates 5000 elanikuga suurusega omavalitsustes. Meie
uurimised on ndidanud siiski, et iilekaaluka partei-enamusega valdades on paremini
tagatud valla strateegiline juhtimine ja organiseeritud rithmade moju valla otsustele.
Kuid samas niitavad arvud, et need mdjud tulenevad vaid teatud ja pigem
korporatiivsete (kui liberaalsete) hoiakutega rithmadelt ning valla vdoimud eelistavad
rohkem ,,juhitud” osalust. (Sootla, Saarts 2008) Sellises kontekstis on raske tagada alt-
iiles ja tasakaalustatud kontrolli. S.t. valdade {ihinemiste iiks tulem (ja eesmaérk) oleks
tasakaalustatud parteispektri kujunemine ja poliitilise kontrolli tugevnemine kohalikes
omavalitsustes.

Tabel 2. Véitja parteile voi valimisliidule antud hiélte arv 2005. aasta valimistel

Keskmine
Votja partei saadud
hiilte osakaal Enam kui
(protsentides)/ valla | Kuni 1500 5000
suurus elanikku [1501-3000[3001-4999| elanikku
49 ja vihem 21 35 38 61 36
50-64 29 29 28 23 28
65 ja enam 50 35 33 16 37

Kokkuvdtteks, nagu ndha Tabelist 3, just nendes riikides, kus valdade arv on viga
suur ja elanike arv vallas on vdga viike, tihinemisi sisuliselt pole toimunud, v.a.

! See tendents on Eestis viga tugev, mis ilmnes meie kiisitluses ETF projekti raames 2006-2007 aastal
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Portugal ja Austria. Nendes Kesk- ja Louna-Euroopa riikides on sarnaseid probleeme
lahendatud jGulise riikliku poliitikaga.

Tabel 3. Valdade suuruste diinaamika 1950-2000ndad Euroopas

Kohalike Kohalike Vihenemine | Elanike
omavalitsus | omavalitsuste | 1950-2007 | arv KOV
te arv 1950 arv 2007 iiksuses

(2007)
Pohjamaad — Inglise — Holland
Taani 1387 98 14,2 korda 55 631
Norra 774 431 1,8 korda 10 861
Rootsi 2 281 290 7,9 korda 31439
Uhend- 2028 484 4,2 korda 134 000
kuningriik (1992 a)
Holland 1015 443 2,3 korda 36 925
Belgia 2 669 589 4,5 korda 17 970
Soome 547 416 1,3 korda 12 685
Mandri-Euroopa
Prantsusmaa 38 814 36 780 1,1 korda 1724
(1945 a)
Hispaania 9214 8111 1,1 korda 5511
Kreeka 5959 5922 1,0 korda
Itaalia 7781 8 100 -1,4 korda 7 321
Saksamaa 24 272 12 320 2 korda 6 681
(2006 a)

Allikas: Schaap 2007, The Size 1995

Umbes sama pilt avaneb meile Kesk- ja Ida-Euroopas (Tabel 4). Mandri-Euroopa
ritkides on véga viikesed omavalitsused ja nende iihinemine on blokeeritud, s.h.

traditsioonide poolt: omavalitsused on reeglina asumipohised, kus enamus on
véikesed alla 1000 elanikuga kiilad.

Tabel 4. Kohalike omavalitsuste suurus uutes EL liikmesriikides (2000)

Riik KOV Elanike arv KOV-id Keskmine Keskmine
iikksuste | (keskmine) alla1000 asustustihedus | KOV suurus
arv iiksuses ° elanikuga (in/kmz) (km?)
(%) (2000)
Eesti 227 5991 15,5 20 198
(2007)
Tsehhi 6249 1637 79,8 115 12,6
Ungari 3127 3241 58,8 90 29,7
Slovakkia | 2875 1878 68,4 102 17,1
Lati 563 4400 32,1 30 114,7

Allikad: vilja arvestatud: Horvath: 2000; Valitsuste veebilehed

2 T. B. Jorgensen (2007)

3 Pealinnade elanikud on vélja arvatud
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Eestis ja Litis on valdade elanike arv suur (Ungaris on see suur linnade arvelt, alla
1000 elanikega iiksusi on ikka iile poole), kuid nendes on ka kdige aktiivsemalt
tthinemisi taotletud voi/ja 1dbi viidud. Siit tuleneb veel kord jéreldus, et ithinemiste
kesksed pohjused ja ka ilmselt edu pant on mitte niivord majanduslik-geograafilised
muutujad ja argumendid kuivord valitsemissiisteemi eripéra ja et need on ennekdike
poliitilised protsessid. Poliitilise aspekti eiramine on iiks {ihinemiste retoorika ja
institutsionaalse (normatiivse) raamistiku suurimaid puudusi.

K&ik kolm iihinemise pdhjust toimivad Eestis viiramatult. Uhinemiste iildpdhjuseks
ei olnud siiski mitte niivord iilalmainitud sotsiaalsed muutused. 1993 aastal voeti
vastu kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, mil Eesti oli véiga siigavas kriisis ja
vajas kiireid lahendusi valitsemise diguslikus reguleerimises. Kriis eeldas poliitiliste
riskide vihendamist keksvalitsuse jaoks (1993. aasta poliitilised kriisid: vélismaalaste
seadus ja Kirde-Eesti, jadgripataljoni jt.) ja seega 101 vdga soodsad eeldused avaliku
voimu iilesannete radikaalseks detsentraliseerimiseks ning ulatusliku kohaliku
autonoomia kehtestamiseks. Selles kontekstis jéi peaaegu téielikult korvale valdade
reaalse suutlikkuse idee. Eeldati, et selle lahendab automaatselt valdade tulubaasi
kasv, kuid see ootus ei digustanud ennast. Suutlikkuse kasvu on piiiitud lahendada
ennekodike tsentraliseerimismeetmetega, s.h. maakonnas jaotatava RIPi kaotamine,
sihtotstarbeliste ja suunatud grantide suurenemine. Tabel 5 nditab, et viimasel kiimnel
aastal on kohalikud eelarve tulud kasvanud oluliselt aeglasemalt ja omatulud veelgi
aeglasemalt kui riigieelarve tulud ning et see kasvuvahe on kompenseeritud ennekdike
sihtotstarbeliste ja suunatud eraldiste kaudu, mis on iiks tunnustatud kohaliku
autonoomia viahenemise tunnus.

Tabel 5. Kohalike omavalitsuste tulude struktuuri diinaamika

1998 2007 Muutus (%)
(1000 000 (1000 000
EEK) EEK)
Riigieelarve (ilma 15 287 54 647 357
sotsiaalmaksuta)
KOV eelarved 6 998 20 150 288
Tasandusfond 746 1301 174
Ulejiinud toetused 835 5388 645
Omatulud 5417 13 461 248
Ulejiianud teotuste ja 15,4 40,0
omatulude suhe (%)

Allikas: M. Moll 2008

Uurimus piitiab anda ka vastuse kiisimusele kui suutlikud on véikevallad ithinenud
valdadega vorreldes.

2.2. Suuruse mdju kohaliku omavalitsuse eri aspektidele

Nagu mirgib kohaliku ja regionaalpoliitika tuntud uurija M. Keating (1998) on
ithendamiste temaatika véga tihedalt seotud ideoloogia ja huvidega, mistottu
ithendamiste pooldajatel ja vastastel on alati kdepédrast vajalikud argumendid. Tema
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arvates on neid neljal teemal: majanduslik efektiivsus (hind), demokraatia ja
demokraatlik kontroll, vdrdne kohtlemine (teenuste maht ja kvaliteet, nende iihtlane
tase koikidele maksumaksjatele) ning tulubaasi kasv seoses lihinemiste siinergiaga.
Teised autorid keskenduvad ka teistele teemadele nagu haldussuutlikkus (Schaap
2007).

Majanduslikud argumendid: efektiivsus

Efektiivsust laias tdhenduses saab mdodta vdga erineval moel. Esimene indikaator on
kuluefektiivsus e. 0konoomia. Eeldatakse, et see suureneb (s.t. kulud vihenevad)
seoses mastaabi- (e. kuhjumis-) ja mahuefektiga. S.t. suurem mastaap vdimaldab
véltida dubleerimist juhtimise viimisel iihe katuse alla ja sellega vihendada
tugikulusid, mis on suhteliselt suured véikeses mastaabis ja hajutatud tegutsemisel.
Efekt on 6konoomia ennekdike tugiteenuste arvelt ning teenuste osutajate suurema
spetsialiseerumise ja professionaalsuse arvelt. See efekt on leidnud kinnitust
eelnevates (Geomedia 2002) uuringutes. Suurem mahudokonoomia tekib teenusiihiku
odavnemisega teenuse saajate ringi laienemisel. Tiiri vallas tehtud hiljutine koolide
kuluefektiivsuse uurimus néditab seda efekti veenvalt: suurtes koolides on Opilaskoha
maksumus ja Opetajate arv {ile 3 korra viiksem Opilase kohta (Tiri valla
haridusuuring 2008).

Nendele argumentidele on ka tugevad vastuargumendid. Uhelt, poolt on
vastuargumendiks (Boyne 1992) konkurentsi kui efektiivsuse mootori summutamine
suures vallas, mis teenuseid konsolideerib. Tekkib teenuste pakkumise monopol, mis
voimaldab pikemas perspektiivis selle kvaliteedi, kuid ka efektiivsuse langust. Teiselt
poolt on oluline argument teenuste kéttesaadavuse vihenemine tihinemiste jirel ning
otsese kontrolli vdimaluste vihenemine kodanike poolt (see on osaliselt poliitiline
argument ka Boynel). Siiski pole see piisavalt tugev argument nii nagu ka teised
ratsionaalse valiku teooria argumendid, mida kasutavad parempoolse mdtteviisiga
inimesed.

See argument eeldab et valla suurenemisega jédb vald tsentraliseeritud juhtimisega
ning teenuste osutamise sisemist dekontsentreerimist ei toimu. Kuid see eeldus pole
praktiline. Kui suures vallas tekkib {liks raamatukogu, siis saab séilitada selle filiaalid.
Seega tekib mahu ja mastaabidkonoomia kuid teenused jddvad kohtadele, ilmselt
mitmekesistub kéittesaadavate teavikute hulk, ja seega suureneb kvaliteet.

Siiski, suurem teenuspiirkond voib teatud teenuste puhul suurendada kulutusi
kommunikatsioonile ja seega neutraliseerida mahuefekti, eriti iiksustes kus vahemaad
on suured. Selle viltimiseks piilitakse tihti kulud iile kandmisega teenuse saajale,
mistottu tegelikku koguefektiivsust ei saavutata. See on ka teenuste kittesaadavuse ja
mastaabiokonoomia hindamise teine tahk, mis eeldab, et mitte teenuste osutamise
vaid selle kogutarbimise kulud tuleb votta efektiivsuse hindamise aluseks.

Kolmandaks, tuleb arvestada seda, et avalikud teenused on, erateenustega vorreldes,
mahuliselt (eelarve tdttu) piiratud, ja kvaliteedi/ kvantiteedi suhet reguleerib poliitiline
otsus: kui palju me sellele kulutame. Kuid teenuste madal hind v&ib tuleneda ka
sellest, et selle kvaliteet on halvem ja see ei vasta standardile. Tegelikult hinnatakse ju
véljundi ja sisendi kaudu teenuse maksumust, kuid mitte selle reaalset efekti avaliku
teenuse tarbijale. Suuremad kulutused vdivad vastupidi olla teenuse korge
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tulemuslikkuse (vorreldes kulutuste ihikuga) niitaja, nt koolide asukoht riigieksamite
pingereas.

Palju uurijad on seisukohal, et paljude avalike teenuste puhul mahuefekti ei ole
voimalik saavutada voi seda on vdimalik saavutada suhteliselt suure konsolideerimise
jérel (erinevad allikad, alates 50 tuhandest (Keating) ja 100 tuhandest elanikust
(Wright). Eckstein (1967) mérgib néiteks, et efekti ei anna politsei, padsteteenistuste,
hariduse konsolideerimine®, valitsemiskulude puhul ilmneb efekt iile 100 tuhande
elanikuga kohalikes omavalitsustes. Mahuefekt on lihtne tulema linnades nt. vee ja
heitvete ja jidtmemajanduses kuid maavaldades on efekt vastupidine.

Valitsemise vdimekuse kasv. Suurem kasutajate arv ja kuhjumisefekt vdimaldab
laiendada pakutavate teenuste kvaliteeti ja suurendada valitsemise voimekust. Esiteks
voimaldab see pakkuda mitte niivord suuremat mahtu ja hulka vaid varieerida
teenuseid vastavalt kodaniku soovidele ja vajadustele. Teiseks, tduseb
valitsemissuutlikkus paremate spetsialistide véirbamise vdimaluste tottu ja nende
suurema spetsialiseerumise tottu. Sellega suureneb ametnike todviljakus (ei ole vaja
ennast jaotada mitmete sektorite vahel) ja professionaalsus. Suurem kasutajate arv
voimaldab palju paremini sobitada kokku teenusasutuste struktuuri teenuspiirkonna
optimaalsete kulutuste ja kvaliteediga.

Suuremat valitsemissuutlikkust seotakse samuti vdimalusega detsentraliseerida
rohkem avaliku voimu funktsioone omavalitsustele.

Samas on oht, et suurem ja funktsionaalselt spetsialiseeritud ametnikkond tihendab
keerukate teenuste puhul rohkem biirokraatiat ja rohkem ajakulu kodaniku jaoks oma
probleemi lahendamisel. Kuid see ei ole ithene m&jur. Seal kus riigi ja kodaniku suhe
eeldab (Minzberg 1996) vordset kohtlemist, seadusekuulekust ja nd. massteenuseid
tuleb biirokraatia kindlasti asjale kasuks. Seal kus see suhe peab olema vahetu,
individuaalne ja kiillaltki keerukas v3ib biirokraatia juurdepdisu teenustele vihendada
ja isiklikke kulusid suurendada.

Suuremates omavalitsustes tekib otsustamise kohmakuse probleem ja tdhelepanu
hajumise probleem teatud probleemidele vo6i vajajatele (d4remaastumine). Viimane on
aga juba demokraatia argument.

Demokraatia ja autonoomia argumendid on palju tdsisemad, kuid meie tihinemiste
retoorikas on need vihem kajastunud.

Keskne argument on, et suurtes valdades vihenevad kodanike osaluse vdimalused ja
huvi poliitika vastu. Spetsiaalses uurimuses Larsen (2002) niitab, et vahetu ja
emotsionaalne kontakt vdimudega suurtes omavalitsustes vdheneb kindlasti, kuid
voimude mojutamise vdimalused ning huvi poliitika vastu ja eri rithmade huvide ja
vajaduste esindatus kohalikus poliitikas suurtes valdades ei vdhene vaid pigem
voimalused suurenevad. Eestis v3ib sellest saadav efekt olla veelgi suurem sest
valdade elanike arvu kasvuga suureneb ka parteide tasakaal ja vdheneb piirkondlik
partikularism. (vrdl. Dahl&Tufte: 1973: 14) Enamgi, suuremates valdades on kergem

* IImselt jadvad sellest arvestusest vélja viga viikese asutustihedusega omavalitsused, mida voib
kohata Euroopas kuid mitte USAs.
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nn. rohujuure tasandi organiseerumine ja voimude survestamine, sest partikulaarsed
isiklikud suhted seda ei sega. (Rose 2002) Nt. vertikaalse tasakaalu loomine avalikule
voimule (protest, kontroll) on vidikestes valdades raskendatud, kuna isikliku suhted ja
vOimalus olla kogukonnast korvale tdrjutud seda takistavad. Personaalne kontakt voib
korvale torjuda tegelikud avalikud probleemid ning suunata avalik voim lahendama
partikulaarseid ja teisejérgulisi probleeme. See pole aga kooskolas vordse kohtlemise
pohimotetega. Viikevallas toimib tegelikult vdga spetsiifiline poliitika, osaluse ja
kontaktide mudel, mis tugineb ennekdike isiklikele suhetele. Liiga ldhedal asuv voim
ei ole piisavalt mdjukas vOi vastupidi voib liigselt sekkuda kodanikuiihiskonna
asjadesse. Viikestes valdades on pérsitud nii huvide mitmekesisuse ilmnemine kui
professionaalne juhtimine.

Viga levinud on tees, et valdade suurenemisega viheneb huvi valla asjade vastu ja
viheneb ka soov osaleda valla juhtimises. Osaluse kiisimuses ja selle tagajirgede
interpreteerimises on viga suur erinevus erinevate maailmavaadete rollil. Liberaalne
visioon eeldab, et osaluse eesmirk on tagada piisavalt efektiivne sisend, et valitsus
rahva arvamusi ja huve otsustamisel arvestaks. S.t. osalus teenindab
esindusdemokraatiat: osalus on kas ebapiisava sisendi kompenseerimine voi lihtsalt
inimese vaba aja veetmiseks ja suhtlusvajaduse rahuldamiseks. Ka vaba aja
veetmiseks avaliku elu ruumis on suurtes valdades sellised voimalused suuremad.

Viga levinud on tees, et suures vallas maksab valija hddl vihem ja seetdttu viheneb
kodanike hddle modjukus ning kodaniku huvi mdjutada valla otsuseid. Samas,
suureneb suuremas vallas voliniku hééle kaal ja voliniku professionaalsus ning
volinikutod vadrtus (seda hakatakse tOsisemalt tegema ja védrikamalt hindama),
mistottu kodanike huvi kohaliku poliitika vastu vdib vastupidi suureneda.

Teine osa autoritest kédsitleb osalusdemokraatiat kui vdirtust iseendas, tdpsemalt kui
mehhanismi mille abil kodanike osalus avalikus elus (ja vaid sealhulgas poliitikas)
laieneb, tema vdime seista enda eest ja vajadusel ka voimude vastu suureneb. Osaluse
pohifunktsioon on see, et see suurendab sotsiaalset kapitali. Selles punktis on aga
arvamused kahte lehte, kas see on nii vai ei. Siiski kipub tdna jddma peale arvamus
(Rose 2002, Denters 2002), mille taga on ka siigav teoreetiline probleem. Uks
osalusdemokraatia suund (ennekdike Putnam 2007) eeldab, et alt-iiles osalus on
ithiskonna institutsionaalse arengu keskne mdojur ning eeldab, et vajalik
védrtussiisteem sellist isetekkivat aktiivsust ka soodustab. Seetdttu tingivad Putnami
arvates tugevad kodanikuinitsiatiivid valitsemise tohustumise. Siiski nditavad
uuringud, et Putnamil on pdhjuslike seoste kirjeldamisega suuri probleeme. (Portes
1998, Jackson, Miller 1998). Teine teoreetiline suund eeldab, et ladus valitsemine ja
ka kodanike osalus ning vOimestamine (empowerment) toimub selle kahe tasandi
koostd0s, s.t. osalus eeldab teatud institutsionaalset konteksti ja valitsemise voimekust
(stiili). (Lowdens 2001, Maloney 2000, Akkerman 2004) Sellest tulenevalt, suurtes
valdades kodanikuaktiivsuse suurenemiseks on pigem soodsamad tingimused,
eeldusel et kohalikud vdimud ei soovi ennast kehtestada kui ainuvdimalikku
autoriteeti vaid piitiavad aidata kaasa wvalla v0i linna kodanikuaktiivsuse
suurendamisele isegi kui sellega kaasneb suurem alt-liles kontroll. Suuremas vallas on
selline aktiivsus vdhem seotud partikulaarsete eesmérkidega (s.h. valla véimude
erilise soosingu saavutamisega) ja see voimaldab rohkem ka tasakaalustada kohalikke
voime.
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Niisiis, valdade ithinemise pessimistlik versioon on digustatud siis kui suures vallas
on avaliku elu juhtimine ja teenuste osutamine keskendunud iihte punkti, s.t. et
autonoomsed vallad on sisemiselt tugevalt tsentraliseeritud. Suur osa vastuargumente
kaotab oma veenvuse v0i isegi relevantsuse kui eeldada, et valla ithinemisega kaasneb
oluline sisemine detsentraliseerimine ja kodaniku jaoks jadb koik enam-vihem
samaks, keskendub vaid otsustusvdim, mis voib veel tohusamalt ja paindlikumalt
jaotada ressursse. S.t. edukad ihinemised tidhendavad ennekdike muutusi
juhtimisstruktuurides ja siit terendub ka iihinemiste peamine efekt. See tdhendab
ithest kiiljest kohapeal osutatavate teenuste osutamise jatkamist seal kus selle
efektiivsuse ja kvaliteedi suhe jddb optimaalsuse piiridesse kohalike asutuste voi
toimijate poolt (MTUd), teisalt on vdimalik lihtsustada enne iihinemist keskuses
saadud teenuste kasutamist kogu piirkonna elanike poolt. Kolmandaks, see eeldab
véiga efektiivset sisendit valla piirkondadest keskesse otsustusorganisse (volikogu ja
valitsus) ning efektiivset ,,viljundit” voimude poolt andmaks impulsse ja ressursse
ning koordineerimaks kiilade tasandi aktiivsust. Suurus muudab valla juhtimise
keerukamaks, kuid vdimalused probleeme lahendada paindlikumaks. Uurimisriihma
keskne arusaam on, et iithinemised on ennekdike just muutus valla-siseses
juhtimissiisteemis ja struktuuris, mitte ainult jurisdiktsiooni laienemine ja vdimu
mehhaaniline keskendumine.

2.3. Uurimisobjekti méairaltemisest

Eesti avalikus konepruugis nimetatakse valdade iihinemist haldusreformiks, seda
reguleeriv seadus aga nimetab seda ,haldusterritoriaalse korralduse muutmiseks”.
Modlemad viljendid ei ole tdpsed selle protsessi mddratlemiseks ja nditavad teatud
miiral ka nimeandjate arusaamade kontseptuaalseid taotlusi. Uhest kiiljest ei ,.kata”
valdade tihendamine tdhelepanuvéddrset osa kohaliku valitsemise vdimalikest
pohimottelisest muutustest. Nt. riiklike investeeringute jaotamise korra muutmine
2000. aastate alguses vOi Riigikontrollile auditeerimise vdimaldamine tingisid de
facto isegi siigavamad muutused kohaliku valitsemise siisteemis kui paljud valdade
ithinemised, mille jarel kvalitatiivseid muutusi valitsemiskorralduses toimub oodatust
vihem. Ilmselt on oma osa selles ka sellel, et {ihinemisi kutsutakse ametlikult pelgalt
muutuseks. Seega, teisalt, tuleks tihinemisi késitelda ja kavandada reformina. See
eeldaks ka itihinemistele kvalitatiivselt uudse sisu teadlikku andmist nii {ithinenud
valdade valitsemiskorralduses kui valitsustasandite vahelistes suhetes. Uhinemiste
analiilis avastas, et seda pole tervikuna suudetud méératleda, mistottu ka strateegilised
sihid on méiératletud reeglina iildiselt ja on suures osas ithinemiste negatiivse moju
véltimisele suunatud. Ilmselt on eesmérkide — mis ldheb paremaks — puudus ka
itheks pohjuseks, miks alalhoidlikumad poliitikud ja elanikud ei soovi votta
ithinemisega kaasnevaid voimalikke riske. Reform on kompleksne ndhtus ja kannab
endaga kaasas suuri riske ja pingutusi ning samas ka tohutuid vdimalusi. Viimaste
osas pole suudetud leida veenvaid seoseid ja argumente, mille puudust antud uurimus
pliiiab ka véhendada. Teiselt poolt, eesmérkide médratlemine oli ithinemiste kdigus
tagaplaanil ja ka arengukavades olid need erineva eduga defineeritud. (Tapa
arengukava on selles osas esiletousev.)

Kolmandaks, ja see voib olla kdige tdhtsam, ei ole iihinemiste ndol tegemist mitte
haldusreformiga vaid valitsemisreformiga. Eesti kohalik omavalitsus ei ole pelgalt
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haldusiiksus  valitsemishierarhias (mis vdiks olla tdsi nt. Prantsusmaa
valitsemissiisteemis), sest Eesti KOV moodustab autonoomse avaliku vdimu sfdéri
ning omavalitsuse baasinstitutsioon on kohalik volikogu, mis ei ole otsestes
haldussuhetes vabariigi valitsuse ja nende asutustega. (Selle poolest erinetaksegi
Mandri-Euroopast, kus valla juhid muutuvad selles osas, milles nad tdidavad riigi
haldusfunktsioone administratiivhierarhia osaks.) Haldus-territoriaalne muutus on see,
et muutuvad (kaovad) endiste valdade piirid. Kui ithinemine sellega piirdub, siis pole
neid motet ette voOtta. Lihtsalt mahu ja kuhjumisefekti saavutamine on
problemaatiline, eriti hajusalt asutatus Eesti valdades. Uhinemistel on mdtet vaid siis
kui toimuvad kvalitatiivsed muutused valitsemises, voimude ja kodanike suhetes ning
sellega koos — nii nagu Euroopas tavaliselt see toimub — samuti kohaliku vdimu ja
keskvdoimu suhetes. Viimast takistab Eestis asjaolu, et Eesti on strateegiliselt valinud
valdade jdrkjdrgulise iihinemise teed, mis seetdttu tunduvalt vihendab iihinemistest
saadavaid efekte. Niisiis tuleks soovitava ideaali saavutamiseks analiiisida ka
kdikehdlmava (mitte tingimata sundliitmiste) valitsemisreformi voimalusi.

Pohimotteliselt voib tdnased tihinemisi nimetada ka ,,haldusterritoriaalse korralduse
muutmiseks”, kuna seda taotluslikult reformina ei késitleta. Kohaliku omavalitsuse
iiks tuntumaid uurijaid Leemans (Leemans 1970) eristabki kolme néhtust. Esiteks,
annekteerimist, s.t. {imberasuva territooriumi liitmist suurema keskusega. Teiseks
valdade sulandamist, mis tdhendabki lihtsat ithinemist ilma taotlusteta kvalitatiivselt
ka territoriaalset korraldust muuta. Kolmandaks, KOV reorganiseerimist, millega
tahistatakse valdade sotsiaalse ja valitsemisruumi kvalitatiivset muutust mitme valla
kokkuleppel ja strateegiliste sammude tulemusena. Seega vdiks iiheks hiipoteesiks
olla, et Eestis valdavad seni lihtsalt sulandumused, ilma taotlusteta kvalitatiivseteks
muutusteks. Selles olukorras jadvadki ebaselgeks valdade {ihendamise eesmérgid.

2.4. Teoreetiline presumptsioon

Kéesolev analiiiis ldhtub dldiselt aktsepteeritud presumptsioonist, et kohalik
valitsemine kétkeb endas erinevaid vordseid, kuid realisatsioonis vasturddkivaid
védrtusi ja eesmirke, mis samuti peab kajastuma nii kohalikus arengustrateegias ja
kohaliku valitsemise organisatsioonis. (Hood: 1991, Wolman: 1998). Téna on antud
primaat eesmérgile, osutada vOimalikult efektiivsemalt ja kvaliteetselt avalikku
teenust. Avaliku voimu jaoks pole ainueesmirk iiksnes efektiivse teenuse osutamine
vaid teenuste osutamisel turuhdlvete neutraliseerimine. See téhendab paljude
konkreetsete sellesuunaliste iilesannete hulgas, kas toetada voi iile votta selliste
erateenuste osutamine konkreetsele sihtrithmale, mille tehingukulud teatud
spetsiifiliste tingimuste tottu (ennekdike vdike ndudlus hajaasustuse tottu) tdusevad
iile majandusliku otstarbekuse ldvendi voi millest majanduslikul pohjustel loobuvad
erasektori asutused. See puudutab nii teatud ordinaarseid kaupu, mida tavaliselt
osutatakse turu kaudu (post, pangad, kauplused) kui ka avalikke teenuseid (kohalik ja
regionaalne transport), mille alternatiivne osutamine tostab selle kvaliteeti ja
vihendab kulusid. Kui tavalises tegevuskesskonnas voib efektiivsuse allikaks olla
delegeerimine voi turu kaudu teenuse osutamine (s.t. halduskoormuse vihenemine)
siis teisel juhul tuleb avalike hiivede ringi ja mahtu laiendada.

Selle korval on mitte vdhem olulisem véairtus demokraatia, s.t. selliste otsuste
vastuvotmine, mis mitte iiksnes ei ole optimaalsed, vaid suudavad tasakaalustada
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erinevate sihtrithmade huvid ja vajadused. Demokraatial on nagu deldud véga oluline
roll — tagada efektiivne alt iiles kogukonna kontroll avaliku vdimu {ile ilma vajaduseta
sekkuda administratiivselt vdi kohtu poolt.

Kolmandaks on selles védrtuseks diglus ja ennekoike vordse kohtlemise printsiip. See
on ka kaudselt avalike hiivede miératlemise probleem, sest kdikidel valla elanikel
peab olema minimaalselt vordne juurdepéds hiivedele ja samuti vastama minimaalsele
vorreldavale kvaliteedi ja mahu standarditele riigis. Tuleme nende védrtuste
vasturddkivuse juurde korduvalt tagasi nditamaks, et need on vdga konkreetsed
pohimdtted, mille alusel sea kohalik valitsemine organiseerub. Ka ithinemised ei saa
olla eesmérk iseendas, vaid nende pohimodtete maksimaalne teostamine tingimustes,
kus nad teineteisele vastu ridgivad.

2.5 Uurimuse metoodika

Projekti mahuks oli arvestatud 2 inimkuud (40 pédeva), millest 15 inimpéeva arvestati
1opparuande kirjutamisele.  Tegelikkuses iiletas t60 maht esialgselt kavandatu,
mistottu likkati edasi esialgset 10pptdhtaega. Tulenevalt projekti mahust, piiiidis
uurimisrithm kasutada erinevaid uurimismetoodikaid kombinatsioonis maksimaalse
tulemuse saavutamiseks. Samas ja ka seetdttu on tdiendatud esialgset lahteiilesannet.

Ennekdike tehti teatud iilesannete kuluefektiivsuse analiilis ja méératleti selle
hindamismetoodika kasutamise piirid ning vOimalused. Teiseks podorati suuremat
tdhelepanu just iihinemisstrateegia kujunemisele, kuna iihinemiste strateegiline
aspekt osutus analiilisi kédigus koige suuremaks kitsaskohaks. Kolmandaks viidi 14bi
peamiste sihtrihmade — volinike, ametnike ja elanike — lihikisitlus selleks, et
maéédratleda koige iildisemalt hoiakud tihinemiste tulemustesse.

1. Léhteiilesande pdhjal koostati nimekiri andmetest, mida me pidime vajalikuks
hankida protsesside kaardistamiseks. (Lisa 2) Selle nimekirja alusel kogus ja salvestas
valla tootaja vajalikud algandmed ja edastas uurimisrithmale. Koostdoo vallaga oli
selles ja koikides faasides vdga hea. Suur osa analiiiisist tehti just saadud andmete
pohjal.

2. Koostati ka iiksikasjalik uurimis- ja intervjuude protokoll. (Lisa 3) Selle
tutvustamiseks ja tdiendamiseks korraldati esimene kohtumine rithmaintervjuu valla
juhtidega, lihinemise ettevalmistajatega ning valla kodanikuiihenduste aktivistidega.
Selle jarel tdiendati protokolli ja viidi l1dbi 19 lisaintervjuud.

3. Uhendamiste o6konoomia aspektis hinnati valitud teenuste kuluefektiivsuse
diinaamikat (Lisa 5, 6, 7, 8) Sellega koos suutsime méératleda ka iildised kitsendused
niisuguste vordlevate analiiliside teostamisel. =~ Kuna aastatel 2004-2007 kasvas
omavalitsuste tulubaas 15% aastas ja lihinemislepetes méérati kindlaks suurem osa
jirgneva perioodi investeeringustest, siis ei osutunud eelarvete detailide diinaamika
vordlev analiiiis otstarbekaks.
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4. Koostati 3 kiisitlusankeeti ja suutlikkuse muutumise hindamisraamistik (Lisa 9,
10). Viidi lébi lihikisitlus ametnike /45/, volinike /39/ ja tavakodanike seas /53/.
Muutuseid valla suutlikkuses hindasid 15 valla juhti.

5. Koondati valla ametnike ja volinike avalikud isikuandmed (ca. 600 isikut) ning
ametijuhendite pohjal kaardistati ametnike funktsioonid (Lisa 11). Selle tulemusena
stindis nelja valla ametnike andmebaas enne ja pédrast ithinemisi, mida aruandes
kasutatakse ametnikut66 muutuste hindamiseks.

7. Volikogude ja valitsuse istungite protokollide ja otsuste analiiiis (2004, 2007)
analiilisimaks muutusi valdade otsustusprotsessis.

6. Iga valla kohta koostati iiksikasjalik profiili kirjeldus, mis oli ka Idpparuande
(analiitisilise kokkuvdtte) aluseks. Algselt ei ndinud projekt ette iiksikute valdade
spetsiifika analiiiisi ja selle esiletoomist.

Uurimistoo kesksed probleemid

Esiteks, iihinemisprotsess oli ddrmiselt katkendlikult ja vdhe dokumenteeritud ning
paljud otsused siindisid ka mitteformaalsete kokkusaamiste raames. See raskendas
oluliselt {ihinemiste detailide kirjeldamist, ehkki olulisimate jarelduste jaoks ei
etendanud see  kriitilist  rolli.  Teiseks, intervjuud 4-5 aastat pérast
ithinemislabirddkimisi tdhendas ka seda, et paljud detailid olid, kas unustatud voi
ilmselt tolgendatud post-factum. Intervjuude kidigus ilmnes ka suhteliselt palju
vasturddkivusi, mistottu intervjuude tulemusi sai kasutada subjektiivse tegurit silmas
pidades.

Kolmandaks, ldhteiilesande piistitamisel otsustati, et valdade poliitilist profiili ja selle
mdju tihinemisprotsessis analiilisida pole vajalik. Tegelikkuses on i{ihinemisprotsess
siigavalt poliitiline protsess ja tehtud tihelepanekute roll voib olla oluline tulevikus
ithinejatele adekvaatsete sammude astumiseks.

Neljandaks, iihinemiste tulemuste, seda enam tagajirgede méératlemine téna on liialt
enneaegne. Uhinemiskokkuleppe saavutamiseks kehtestasid vallad reeglina
moratooriumi jargmiseks valimistsiikliks (Saarde kiill 2 aastase) paljudele olulistele
muutustele, mistottu olulised sisereformid on seni jadnud kas paberile (arengukavad)
vdi ei ole veed teadvustunud. Uhinemised ise eeldasid 1-2 aastast vdhemalt
kohandumisperioodi ja Tiihinemiste paljude tegelike probleemide ja vajaduste
avastamisperioodi, mis pole veel 16ppenud. Samas ei anna koik arengukavad selget
iillevaadet just iihinemiste tulemusena toimuvatest vOi oodatavatest muutustest ja
paljud tegevused-eesmirgid oleks toimunud/taotletud ilma iihinemiseta. Uhinemiste
nd. vdoimalikud murrangulised aspektid on erinevalt ja suurel mééral seni ebaselgelt
teadvustunud ja ka ndhtavad. Seetdttu tuleks kdesolevat uurimus kisitelda viga
vajaliku eeluuringuna, mida tuleks korrata ca. 4-5 aasta pérast kui uued iihisvallad on
16pule viinud vdimalikud uuendused.
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III Valdade iihinemisprotsessi analiiiis

3.1. Uhinenud valdade piirkondlikud seosed ja nende roll iihinemistel

Koikides tihendvaldades rohutati korduvalt, et iihinenud vallad moodustavad iihtse
piirkonna ja on ka eelnevalt olnud seotud haldus-territoriaalselt ning et tinased valla
keskused on olnud tugevateks tdmbekeskused. Monedes {iihinemislepetes ongi
véidetud, et tihinemiste eesmdrk on ,,halduspiiride vastavusse viimine tegelikult vélja
kujunenud halduspiiridega”. Enamus uurituid valdasid on ka iihinemiste eesmérkidena
ja tulemustena ndinud piirkonna terviklikkuse ja tasakaalustatuse saavutamist ning
moned ka uue identiteedi kujunemist. Siiski, tdmbekeskusteks olid linnad olnud
ennekodike valla juhtidele ning ametnikele ning vihem kodanikele. Valla juhid, kes
ithinemiste keskmes seisid késitlesid keskust kui teist omavalitsust ning teatud osas
ndgid selles rivaali, tulubaasi ahendajat. Piirkonna eri osade integratsiooni aste oli
samuti viga erinev.

Kdige olulisim seotuse pdhjus on olnud linn kui tdémbekeskus, mis on juba kaua aega
tinginud vdga paljude teenuste ja infrastruktuuri s.h. erasektori teenuste kasutamise
kiilgnevate valdade elanike poolt linnas. Selline praktika on iihest kiiljest suurendanud
linna rolli ja tema poolt osutatud teenuste mastaabiefekti. Kuna aga see on olnud
rohutatult iihepoolne, siis see on pannud linnale ka lisakoormusi, mis on kindlasti
olnud linna jaoks tiks iihinemise tugevaid motiive.

Koige keskmes oli loomulikult naabervaldade laste Oppimine keskuse koolides ja
lasteaiakohtade kasutamine. Selles valdkonnas puudus kaua selge tasaarvlemise
stisteem (ennekdike otseste ja kaudsete kulude eristamine) ja on ju ka selge, et
turupdhine taasarvlemine ei suuda katta koiki kaudseid kulusid. 1990ndatel tekkis
seetdttu Oiglase tasaarvlemise iile palju pingeid. Pingeid tekitas samuti sellega
seonduv laste dravool keskuse kooli ja kohapealse kooli dpilaskoha maksumuse
kallinemine, hiljem aga ka koolide sulgemise oht. Tdnaseks on viimane probleem
samuti iileval ithendvaldade ja vdiksemate naabervaldade vahel. Enamus iihendvaldu
kinnitab, et nende sisetransport baseerub ennekdike dpilasliinide loogikal ja samas on
see iihildatud piirkondliku transpordiga (kus on téna siigavad probleemid). [lmselt ei
ole tulevikus muud lahendust kommunikatsioonide taseme siilitamiseks ja
ddremaastumise viltimiseks suuremate piirkondlike ja/vdi maakondlike avaliku
transpordi siisteemi viljaarendamine. See on ka iiks prioriteete valdade arengukavades
pérast tihinemist.

Opilaste pendelmigratsiooni on ilmselt kdige parem integreerituse indikaator. Opilaste
mobiilsus on seotud vanemate todalase mobiilsusega ja on ka koolide kvaliteedi ( ja
perspektiivi) niitaja.

Tabelist 6 ilmneb, et kdige seotumad keskusega on Suure-Jaani ja Saarde vald, kuid
kdige enam lapsi kéib keskuse koolis Tiiri vallast. Tiiri endine vald on véga kauge
tagamaaga, mis suundumist keskusesse soosib. Aastal 2004 Sppis Tiiri valla lapsi 2,5
korda enam linna pdhikoolis kui oma valla koolis. Endise Oisu valla mobiilsus on
véga suur, samas on ka Kabala valla dpilaste mobiilsus vélja intensiivne. Suure-Jaani
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vallas endises oli Opilaste viljarande koefitsient ca. 2,0 ja Saardes ca. 1,5. Saksi vallas
polnud kooli, seega kéisid suurem osa rongasvalla lapsi linna koolis, osad aga Kadrina
koolis. Viimane oligi iiheks argumendiks Saksi valla poolitamisele ja iileminekuks
Kadrina valla koosseisu. Samas, Lehtse vallas (samuti kokkupuutes Tapaga) oli see
koefitsient 0,2 ning teistes omavalitsustes (Amblas, Tallinnas) kiidi koolis enam kui
Tapal. See nditab Lehtse (ennekdike Jdneda) suhteliselt ndrka seotust Tapaga enne
ithinemisi. Lehtse {ihinemise iiks stiimuleid oli aga kooli arengu ebaméérased
perspektiivid kui mitte tupikseis ja valla voimud ndgid tihinemises iihte viisi kuidas
kooli arenguperspektiivi lahendada.

Tabel 6. Opilaste pendelrinne iihendvalla keskusesse véi vilja /koolid/ (2003-
2004)

Vald Rahvaarv | Oma | Kesku- | Vilja | Valla Keskuse
koolid | sesse Opilaste domi-

véljardnde | neerimine
koefitsent | (valdade
(véljaspool | elanikud
valda linna
oppijad/ elanikud)
valla koolis
oppijad

Tapa linn 6607 1067/ 27 0,42

229

Lehtse 1608 170 33 40 0,43

Saksi 1186 -- 137 65 1

Tiiri linn 6174 1280 18 0,85

Tiiri vald 2890 103 295 20 3,0

Kabala 1030 88 12 46 0,66

Oisu 1331 110 69 21 0,82

Suure-Jaani linn | 1268 438 -- 3,96

SJ vald 2276 101 217 41 2,55

Olustvere 1611 232 15 42 0,25

Vastsemoisa 1131 138 45 42 0,63

Kilingi-Nomme 2183 629 17 1,41

Saarde vald 2343 122 235 21 2,1

Tali 734 83 21 11 0,39

Allikas: http://kaardid.regio.ee/koolid/rasterid/

Viimane indikaator selles tabelis niitab valla keskuse elanike arvu suhet valla teiste
piirkondade elanike arvu. Siin on selgelt ndha et kdige enam domineerib vallas Tapa,
kuid isegi Tapa linnale pole siiski nii suur iilekaal, et muuta linnakesksus peamiseks
ohuteguriks. Tapa arengukava ning iihinemisjirgsed meetmed on vidga tugevalt
suunatud valla sisemise integratsiooni saavutamisele. Tiri vallas on keskus juba
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peaaegu tasakaalustatud valdadega. Sama voib 6elda Kilingi-Nomme kohta. Suure-
Jaani jdi ka pérast thinemisi selgelt maavallaks, kus enamus elanikest elab
imbritsevates valdades. Seega vdib siin rdédkida valla piirkondade domineerimisest.
Selles punktis tulebki jélle defineerida strateegiliste valikute erisused. Kas ndrgema
keskusega vallas on valla integreerumiseks vaja tugevdada keskust voi vastupidi, on
vaja veelgi hajutada teenuste pakkumist ka timbritsevate valdade poolt. Suure-Jaanis
olidki osa piirkondlikke teenuskeskusi (noortekeskus, tervisekeskus) rongasvallas.
Tugevate keskuste olemasolu véljapool linna on iiks ithinemiste keskseid probleeme
ka linna domineerimise puhul: tugevate keskuste kadumine uues vallas voib tekitada
kiire d4remaastumise. Eriti Tapa linnal tuleks (ja seda ka tehakse) piirkondade rolli
suurendada. Valla uue majandus-geograafilise mudeli probleem pole aga paevakorras,
v.a. Tapal.

Kokkuvdtlikult. Sellised arvutused ja nendest tehtud jéireldused peaksid olema
kindlasti valdade iihinemisstrateegiates, selleta on iithinemise tagajérgi vOimatu ette
néha.

Teine piirkonda siduv faktor oli nn. piirkondlikud teenused ja infrastruktuur, viimane
just linna ning valla kokkupuutepunktides. Uks osa neid teenuseid oli suhteliselt histi
reguleeritud kohamaksudega ja valla toetustega transpordile keskusse, huvikoolide
kohamaksude kompenseerimine jne. Eri valdadel oli erinevad praktika, mis pérast
tthinemisi vdisid isegi elanike jaoks kohamaksu suurenda ja kompensatsioonid
kaotada. Teine osa nendest teenustest (kultuur, {iritused) voimaldas vaba juurdepdisu
ent samuti nagu koolikohtade puhul tuli linnal nende kulud katta, mis mastaabiefekti
tottu ei olnud nii olulised kui koolide ja lasteaedade puhul. Monedes valdades
pakkus ka wvald linnale teenuseid (spordikompleksid ametikoolides), mistdttu
tasaarvelduste asemel hakati kasutama ka vastastikkuseid kokkuleppeid, mis on
soodsamad konsensuse ja usalduse tekkimiseks.

Valdade piirid iihise voi osaliselt kattuva (kokkupuutepunktides) infrastruktuuri (vesi-
kanalisatsioon, teed, maad jne.) puhul tekitas pingeid ja sundis valdadel leidma
ithiseid ja loogilisi lahendusi. Need pingeid olid kohe pigem konstruktiivset laadi
vorreldes tasaarveldustega. Just linna piiril asuvate nn. todstusparkide ja muude alade
arendamisel ilmnes valdade eraldatuse pérssiv toime, sest see eeldas dubleerivat
asjaajamist, kokkuleppeid jne. Selle pinnal hakkasidki hiljem tekkima véikesed
ithisprojektid (sillad, jalgrattateed). Osas valdades kavandati iihiseid iildplaneeringuid
ja sektorite arengukavade koostamist (vesi ja kanalisatsioon), kuid riik neid ei
toetanud. Nii selles punktis kui ka teistes (investeeringud, s.h. teede projektid) on
riiklikud investeeringud ebapiisavalt seotud iihinemispoliitikaga enne {ihinemisi.

Kolmas seotuse liin oli ihised piirkondlikud teenused, s.h. riigiasutuste
teenuspiirkonnad (konstaablipunkt, péddstekomandod, veel munitsipaliseerimata
asutused, s.h. hooldekodud jne.), samuti juba mainitud transport, jadtmevedu jms.
Varased (1990ndad) katsed iihineda tulenesid just nende teenuste piirkondade
koordineerimise vajalikkusest (leida keskne partner). Kuid maakonna tasandi
iilesannete vihendamine, seda enam riigi teenistuste organiseerimine osakondadeks
vihendas riigi kui piirkondliku ja maakondliku koostodpartneri integreerija rolli. Nn.
teise tasandi piirkondlike teenuste tarvis loodi maakondlikud vdi piirkondlikud
ettevotted voi sOlmiti koos lepinguid erafirmadega (transport, priigilad, priigivedu).
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Seega selle rithma seosed, kas langesid pikapeale dra voi tdusid veel {ihe taseme vorra
korgemale, mistottu piirkonna integreerimisele need kaasa ei aita.

Oppetunnid.

(a) selline praktika niitas, et teenuste struktuur pole kohalikul tasandil sugugi
mitte lihetasandiline ja et pohiprobleem on see, et véikesed vallad ei suuda
teatud teenuseid osutada. Suurem osa avalikke teenuseid on tdna piirkondlikud
(voi isegi maakondlikud), mistdttu valdade ilihendamine voib tdepoolest
korvaldada mittevajalikud takistused ja biirokraatia (!) (tasaarveldused,
toetused, arenduspiirkondade maakiisimused ettevotjatele jne). Selle jérel ei
tohiks aga astuda sammu tagasi ja unustada, et iiks osa avalikust elust, mida
avalik voim mdjutada saab (ennekdike poliitiline ,,sisend” ja viljund sotsiaalse
sidususe nédol) jddb kogukondlikule tasandile. Tavaliste teenuste puhul
(lasteaiad, hoolekanne) on seda iihinemiste kidigus arvestatud. Kogukonna
sidusust tagavate tegevuste osas on vajalik pohjalikum analiiiis ja diskussioon.

(b) Just sellised piirkondliku teenused on olnud valdade vaheliste pingete ja
rivaliteetide allikateks. Kuigi see sundis valdu itha enam omavahel l4bi kdima
ja kompromisslahendusi leidma, pérssisid need pinged kindlasti valdade
koostddvalmidust ja vastastikust usaldust. Uhinemislébirdikimistel oli tunda
nende mdju, mis suurendas labirddkimiste kauplevat iseloomu.

(c) No. iihine teenuspiirkond ei pruugi alati olla piisav ja ka vajalik eeldus
tthinemisteks. Kui véikevallad ndevad iihinemistest tdesti lahendusi oma
probleemidele, siis voivad ithinemised olla péris ladusad (nagu Lehtse puhul).
Samuti on korval toimuv iihinemine iiheks teguriks, mis sundis isegi
ndrgemalt seotud valdu viimasel momendil tihinemise kasuks.

3.2. Eelnevad koostookogemused ja nende roll ithinemisprotsessis

Projekti planeerimise kéigus oli hiipotees, et koostdd peaks olema iihinemisi
ettevalmistav mehhanism ja mida enam koostddd, seda enam tdendoline on valdade
ithinemine. Koost60 toimus eri tasanditel, kuid koostdo intensiivsus ja siigavus (s.t.
koostod liiga védhe siduvad vormid) ei muutunud seda iithinemisi otseselt ei
lihtsustavaks ega taganttdukavaks teguriks.

Kdige olulisem mastaapsem koostd6 arenes seoses piirkonna arenduskeskuste
(MTUde) loomisega Tiiri ja Tapa piirkondades. Need MTUd tiitsid esialgu
piirkondlikke arengu funktsioone ning otseselt iihinemiste ettevalmistamisega ei
olnud seotud. MTU Tiiri Arenduskoda oli loodud ka palju laiema ringi poolt, mistdttu
iithinemiste faasis tekitase see pigem pingeid. Saardes tegutses edukalt MAU Livonia,
mille tuumikuks oli Kilingi-Nomme linnapea ja ametnikud. Siiski ei etendanud see
MTU iihinemisprotsessis vahetult mingi rolli. Siit, maakondades vilja joonistunud
piirkonnad peaksid palju aktiivsemalt moodustama piirkondlike arenduskodasid ilma
kohustuseta iihineda, kuid see vdimaldaks edukalt arendada planeerimistegevusi ja
tugevdada valdade vahelisi suhteid ka seal, kus puudub tugev loogiline tdombekeskus
(nt. Siidavaldade iithendus).
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Teine suhteliselt siduv koost6d vorm oli ametnikekohtade moodustamine valdade
iilesannete iihiseks tditmiseks. Mingil mééral onnestus selline koost6d Suure-Jaanis,
kus moodustatti linna ja valla koostdos ehitusspetsialistide (3) ja noorsootdotaja
ametikohad. Tiril piititi luua tihine piirkonnaarsti ametikoht. Tapal moodustati
maakorraldaja iihine ametikoht Saksi vallaga, ent Saksi vald (moe piirkond) on
niivord integreerunud Tapaga, et pigem vois seda kdsitleda kui toetusmeedet. Levinud
ka oli perearstipunkti, konstaablipunkti jt. piirkondlikult tdhtsate mitte-valla asutuste
ithine toetamine. Tervikuna aga ei ole see koost6d vorm olnud piisavalt perspektiivne
Eestis oludes, kus iihise avaliku positsiooni v3i asutuse moodustamine pole
oiguslikult voimalik, eradiguslike asutuste moodustamine ei voimalda seda aga siduda
avaliku voimu funktsioonidega. See sunnib valdu kasutama tihiselt finantseeritavaid
asutusi, mis asuvad {ihe wvalla jurisdiktsioonis. Selliste asutuste tekkimine
(Tervisekeskused, spordikeskused, noorsookeskused jne.) on ilmselt vastuseks
sunnitud tasaarvlemiste kdigus tekkinud negatiivsetele kogemusele ja hakatakse vilja
arendama mingit piirkondlikku teenust. Nii nagu iihiste ametnike loomise puhul on
ametikoht voi asutus teise liksuse omandis, ja omand tekitab ju teatud kohustusi ja ka
otsustamise Oigusi. Seega vastandub selliste kvaasi-iihiste toimijate moodustamine
demokraatliku kontrolli printsiibile: kes tellib ja maksab, see ka peaks hééletama, kuid
hidletab ja otsustab see vald, kelle omandis antud toimija asub. Me ei suutnud
fikseerida selliste asutuste ja ametikohtade puhul teatud regulaarset konsultatiiv- voi
otsustusorganit, nende tegevuste kooskolastamine toimub ad hoc ja see on ebapiisav
perspektiivse koostod arendamisel selles suunas (iihiste institutsioonide loomine).

Siiski, nt. sotsiaalteenuste, noorsootdd, kultuuri ja spordi, kommunaalteenuste,
varahalduse jms. valdkondades kasutatakse laialdaselt padevuste delegeerimise
praktikad eradiguslikele asutustele. Teistes piirkondades toimivad edukalt
piirkondlikud aktiviseerimiskeskused. Tunda on, et véikestes valdades pole selliseid
delegeerimise kogemusi ja ka valmisolekut. Ilmselt pole ka valdadevaheline usaldus
piisav, mistdttu pérast tihinemisi polnud peaaegu katseid selliselt lahendada teenuste
haldamise kiisimused niiiid juba suurtes ja suuremates valdades. Véhene
delegeerimise ja sellest tulenev koostdd valmidus on seotud samuti enam isikupohise
juhtimisstiiliga véikevaldades, taotlusega koike ja koiki juhtida. Lihtsamate asjade
puhul tugev liider t66tab suurepéraselt (iihisiihituste korraldamine) kuid keerukamates
seostes vOib see kujuneda koostod takistuseks. Delegeerimine eeldab ka teatud
haldussuutlikkust, selle puudumine voib vdhendada oluliselt valla suunavat ja
kontrolli vOimalusi. Seda on ndha viikese valla asutuste toimimises (koolide
arenduspotentsiaal nt.). Seda enam vdivad sellised eradiguslikud asutused hakata
elama oma elu isegi toimides kiilg kiilje kdrval avaliku voimuga. Siit tulenebki
vajadus koolitada viikevaldade juhte delegeerimise kiisimustes, mis voiks suurendada
oluliselt siduvamate koostoopraktikate rolli ja sellega lihtsustada ka iihinemisi, eriti
valdkondlikul tasandil.

Teiseks siduvaks koosto0 vormiks olid {iihised investeeringud infrastruktuuri
kiilgnevate valdade poolt. Pohilisteks sellisteks objektideks olid reovee (vihem vee)
projektid, millesse kaasati ennekdike linna ldhedased naaberkiilad. Tegelikult
hdlmavad sellised projektid terveid valdade rithmi, kuid meie valimis neid ei olnud.
Tapa vald tagas tegelikult ka Saksi tooOstuspiirkonna reovete puhastuse ja ka
kaugkiitte. Kolmandaks oluliseks siduvaks teemaks on olnud linna piiril asuvad
perspektiivsed todstusrajoonid ja nende tervikliku vdliarendamise vajadus, ennekdike
takistuste korvaldamine maakiisimuste lahendamisel ja kommunikatsioonide
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arendamisel. Kuid mitte ainult. Ettevotluse arengu seisukohast on linna ja valla piirid
piduriks, eriti Tapale, kes viljus iihelt poolt Kadrina suunda, teisalt Saksi suunda ja
lisaks Lehtse suunas, mis omakorda oli veel Jirvamaa osa. Probleemid olid ka Tapal
ja Saardes. (Kilingi-Nodmme ldheb nt. sujuvalt iile Saarde vallaks, mistdttu on elamud
ithendatud linna infrastruktuuri.) Neljandaks selliseks koost60 suunaks olid iihiste
teede/sildade ehitamine, digemini linna kommunikatsiooni sujuva jatkumise tagamine
vallas. Uhest kiiljest on ka need koostegevused iihelt poolt sundkiigud, kuna linn ja
vald puutuvad teatud punktides vahetult kokku. Kuid teisest kiiljest eeldasid sellised
ithised tegevused juba olulisi ldbirdékimisi, otsuseid ja koordineeritud tegevusi. Selles
dimensioonis toimus linna ja valla sisuline integratsioon.

Olulisem ja tihedam koost66 vorm oli tihiste iirituste korraldamine, millele tavaliselt
koost6d puhul viidatakse. Selliste tegevuste puhul ei sega nn ad hoc otsustamine ja
kontroll, sest tegemist on iihekordsete voi sihistatud projektidega (noortelaagrid,
kultuuriiiritused, mitmesugused valla pdevad jne.) Selline koost66 voib tugevdada
piirkondlikku ldbikdimist ja identiteete. Selliseid {iritusi ei pea tingimata lébi viima ka
valla keskuses, mis voimaldab elavdada ka valla teiste piirkondade elu ning tugevdada
valla iithtekuuluvustunnet. Siiski on see liiga pinnapealne koostd6 vorm iihinemiste
soodustamise vaatevinklist.

Meie poolt uuritud valdadest hakati Suure-Jaanis varakult vélja andma {ihist
piirkondlikku ajalehte ja seda vo0ib késitleda ka kui ebadnnestunud
tthinemislabirddkimiste {ihte kaudset vdljundit. (S.t. ldbirddkimistel ihinemiste {ile
voib kiill olla vahetu mdju monedele koostodvormidele). Tiiril ja Kilingi-Nommes oli
see piirkondliku kallakuga linnaleht. Uhinemiste ajal anti vilja iihinemisldbirdikimisi
kajastavaid numbreid, s.h. ka Tapal. Sellistel ajalehtedel vdib olla oluline roll info
tagasisideme parandamisel kodanikega. Kuid, iihe ajalehe piiratud formaat vdhendas
oluliselt konkreetse valla kohta kéiva info mahtu ja seega kahanes huvi piirkondliku
lehe vastu vorreldes oma valla lehega, kus kdik vallas toimuvad siindmused ja vihegi
aktiivsed persoonid on kajastatud. Tundub, et piirkondlik leht ei asenda valla lehte,
kiilll aga voib piirkondliku suunitlusega suurema valla/linna leht anda infot teiste
valdade tegemistest.

Uheks koostddsuunaks, mis potentsiaalselt saaks iihinemisi tehniliselt ette valmistada
oleks iihiste valdkondlike arengukavade ja ka selles sisalduvate iihiste standardite
kujundamine. Monedes iihendvaldades tehti endiste valdade poolt katseid luua
valdadevaheline valdkondlik strateegia kuid erilise eduta. Kolm piirkonda neljast olid
ithinemiseelses koostdos joudnud piirkondliku {ildise arengukava koostamiseni ja seda
kasutati edukamalt (Tiril) v6i vdhem edukamalt {ihinemisjargse arengukava
koostamisel. Kuid konkreetsemale tasandile niisugune ,,pehme” planeeriv ja arendav
tegevus enne iihinemisi ei joudnud. Nagu ndgime ei toetanud ka riik selliseid algatusi.
Kuid just siin on iiks ithinemiseelse koost6d vorme, mis aitavad vahetult kaasa
tthinemistele kuid jéllegi ei kohusta tihinema. Sellega vdhendatakse strateegilise
piirkondliku planeerimise koormust ja suurendatakse kvaliteeti parast {ihinemisi.

Uhinemiste reaalne siinergia tekkib siis kui teatud valdkonnas on kujunenud iihised
véadrtused, praktikad ja standardid. See — alates iihisest strateegiast kuni standardite
juurutamiseni — on iiks kdige tdomahukamaid tegevusi, mis vOiks ja peaks algama
juba iihinemise eelses faasis. Kuid praktikas hakati sellest rddkima alles pérast
ithinemisi. Sellega pidurdusid iihinemisest saadavad efektid ja reaalsed tulemused
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kaugenevad. Kui ,.kdvade” projektide poole pealt oli koostods edu mérgata, siis
,pehmete” projektide — arenduskavade koostamise ja iihine juurutamise — poole pealt
késitletud valdades suuremat edu ei olnud ndha. Selline ,,pechme” arendus voib alata
spetsiifilistest koolitustest (iildist koolitust siiski teatud juhtudel iihiselt korraldati),
kogemuste vahendamisest, ka nn. shadowing projektides enne isegi kui iihinemised
aktuaalseks muutuvad. Uhesuguste asutuste praktikad ja normatiivsed raamistikud
isegi naabervaldades on viga erinevad ja tihti kui mitte iildistele tavadele ja normidele
mittevastavad, siis kohati ebaefektiivsed ja ebaprofessionaalsed kindlasti. Asutuste
praktikate ja normide tihildamise protsess, mis algab alles pérast {ihinemisi voiks ja
tuleks — vihemalt iihise infovilja ja kogemuste ruumi loomisega — alata ammu enne
ithinemisi.

Uldise koostdod laienemisega hakkasid vallad ka koordineerima oma aktsioone
maakondlike liitude tasandil, ennekdike piirkondlike investeeringute aspektist. Tiiri
piirkonna vallad piitidsid viltida omavahelist konkurentsi investeeringute taotlemisel
enne kui tihinemisotsus tehti.

Valdade piirkondliku koost6d korval on oluline valdadevaheline koost66 maakonna
tasandil ja laiemas mastaabis. Jirvamaa ja Viljandimaa on selles osas teistest olnud
aktiivsemad (Priigila ja Jiitmekeskus, Haigla, Uhistranspordi keskus, Noortekeskus).
Kindlasti vihendab sellise tasandi keskuste olemasolu pakilist vajadust iihinemiseks,
kuid samas kujundab valdadevahelise koost6o kogemusi ja usaldust. Piirkonna vallad
osalesid maakondlikes projektides, kuid piirkondlikud tihisprojektid (mida muuseas
soosis CBC PHARE) olid harvad, nt. Tiiril kanalisatsiooni projekt vélistoetusega.

Ning 16puks. Kuna koikides piirkondade alustati arutelusid iihinemiste teemadel veel
1990ndatel (vt. iihinemiste pt.), siis kujunesid valdades vélja enam v4i vdhem
regulaarsed mitteformaalsed kohtumised valla juhtide vahel ning ka iihised iritused
voimude esindajate laiemale ringile (joulupeod, véljasdidud loodusesse jms.). Selline
kontekst pidanuks lihtsustama l4birdédkimisi ametlikul tasandil, suurendama usaldust
ithinemisldbirddkimistel. Kindlasti see nii ka osaliselt oli. Ent meil ei tekkinud
veendumust, et sellist laadi mitteformaalsetel kohtumistel oli oluline roll usalduse
suurenemisel.  Pigem etendasid olulist rolli — nii thinemisi soodustavalt kui
vastandavalt — isiklikud suhted tippjuhtide tasandil

Kokkuvotteks

Suurtele ootustele vaatamata ei leidnud me véga tugevaid vahetuid seoseid koostdo ja
ithinemiste vahel, sest vdhe kasutati keerukamaid ja stabiilsemaid koost66 vorme
ithinemiseelsetes valdades. Enamus koostodst oli pigem reaktsiooniks asjaoludele
voi/ja kasvas vilja kodanike teenusmobiilsusest, piirkonna keskuse rollist. See ei
tdhenda sugugi, et koostddd oli vihe. Seal kus projektipdhine koost6o toimis seal seda
ka laialdaselt kasutati. Vaieldamatult suurendasid rohkem ad hoc iiritused ja
ettevotmised piirkondlikku labikdimist ja tihtekuuluvustunnet. Viheintensiivne oli
koost6d sellistes vormides, mis voinuks ithinemistega vahetult seonduda. See voib
tunduda kummaline, kuna enamus valdu réddkisid juba kaua aega vodimalikust
ithinemisest ja olid astunud konkreetseid ka samme selles suunas.

Meie arvates on sellel kaks seletust. Esiteks, tihinemiste korval on vaja kohaliku
omavalitsuse poliitikas palju aktiivsemalt luua eeldusi koostd6 arendamiseks valdade
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vahel, seejuures koost6o keerukamaid vorme, milleks seni kohapeal know how ja
julgus puudub. Koost6d kohalike omavalitsuste liitude tasandil on vajalik kuid
ebapiisav, et koostdd ja iihinemiste vahel tekiks kausaalne seos. Koostéd on palju
véhe radikaalsem ja poliitilisem, rohkem evolutsiooniline ja paindlikum rakendamisel.
Teiseks, Eestis ei soosi tdnane institutsionaalne kontekst just piirkondlikku koost6dd.
Koostoo maakonna tasandil on selles osas palju siigavam (keerukamad protsessid) ja
stabiilsem. Selline praktika {ihiste ametnike kohtade ja asutuste loomiseks ei ole
perspektiivne. Oiguslik ruum iihiste avalike asutuste loomiseks aga puudub. Paljude
ithistegevuste korraldamine eradiguslikus vormis pole aga samuti aktsepteeritav.
Siiski on vajalik aktiivne koolitus ja selgitus delegeerimise vGimaluste ja piiride osas
ennekdike véikevaldade juhtidele. Viga suur perspektiiv on ,,pehmete” koost6d
vormide rakendamisel ennekdike valdade valdkonnapoliitikate iihildamisel ja
arendamisel. Seda voiks julgemini ette votta ja finantseerida.

Kolmandaks, ka ametlikus poliitikas ei raégita vajadusest siduda iithinemisi valdade
piirkondliku koostodga. (Liitude koostdd seda nagu oeldud ei asenda, pigem
neutraliseerib.) Sellised noustamismeetmed nagu iihinemiste puhul koost66 puhul
pole olemas. Ajal, mil tihinemiste temaatika pole esiplaanil oleks mdistlik tegelda
koost6d edendamisega, alates ndustavate materjalide ettevalmistamisest, koolitustest
kuni konkreetsete projektide ndustamiseni vélja. Teiseks suundumuseks oleks
olemasolevate koostookogemuste (ka ebaedukate) juhtumuuringute koostamine ja
levitamine.

3.3. Uhinemise eeldused

Valdade eelnevad katsed iihineda. Koik iihinenud vallad olid teinud varasmaid katseid
ithineda, seda juba 1990ndate keskpaigas. Klassikaline variant oli linnade pakkumine,
kas rdngas vOi iimbritsevatele valdadele, mille viimased tavaliselt tagasi liikkasid.
Uhinemistest loobumiseks oli erinevaid pdhjusi, millest keskne oli iihinemisprotsessi
liiga ebamidrane normatiivne kontekst ja sellest tekkinud pinged ja vdhene usaldus
teineteise suhtes. Normatiivse konteksti arendamine ja eriti 2004 aasta parandused
Eesti territooriumi haldusjaotuse seadusega 10id palju soodsamad eeldused
ithinemisotsuste langetamiseks, kuid — nagu me demonstreerime — ei muutnud need
uuendused iihinemistest saadavat efekti kdegakatsutavaks.

Valdade {ihinemised kahes ithendvallas - Tiiril ja Suure-Jaanis — olid pdevakorral juba
1990ndatest alates. Igas jédrgnevas valimistsiiklis tehti katseid iihinemisprotsessi
kéivitada kuid iihinemisotsuseni ei joutud. Reeglina oli selle pdhjuseks kellegi otsene
voi kaudne vastuseis (venitamised), kuid see nditab ka iildise tahte norkust. Tiiri vallas
oli keskne probleem Kabala piirkonna iihe osa juhtide vastuseis, kuna Véhma oli neile
suurem tombekeskus. (Tdna on kdige paremini mehitatud just Kabala teenuspunkt.)
Saardes oli kaua rivaliteet valla ja linna vahel, mistottu otsus {ihineda tehti alles parast
2002 valimisi. Tapa piirkonnas oli ithinemispotentsiaal vdga suur, kuid Tapa naabrid
Ladne-Virumaal (v.a. Saksi) ei soovinud linnaga iihineda. 2005. aastal iihines
Tamsalu vald ja linn ja iiks osa Saksi vallast eraldati Kadrina valla koosseisu. Laénes
ja lounas piirnes Tapa aga Jarvamaaga, mis tegi Tapa lihinemisprotsessi ddretult
raskeks.
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Tiiril loodi 2001. aastal Lduna-Jarvamaa Arendusiihing, mis hakkas vidlja todtama
koostdoprogramme ning analiilisima selle piirkonna arenguprobleeme. 2004. aastal
stindis piirkonna arengukava, mis oluliselt lihtsustas tihinemisprotsessi sisulist kiilge.
(Tootasid valdkondlikud tooriihmad, radgiti 1dbi konkreetseid probleeme). Siiski ei
saanud sellest ametlikku dokumenti valdade jaoks. Tiiri iithinemisprotsess oli
korraldatud seetdttu ka natukene teisiti kui teistel. Tapa piirkonnas loodi 1997 MTU
Arenduskoda laiema  piirkonna vajaduste rahuldamiseks (toohdive,
sotsiaalprobleemid) ja seda areaali laiendati veelgi. Kuigi MTU aitas kaasa piirkonna
valdade dialoogile, et muutunud ta iihinemiste tugistruktuuriks (nagu Tiiril) ja oli
poliitiliselt teatud mottes pigem Tapa iihinemise pidur kui liikumapanev joud (sealt
tulevadki pohiliselt surved Saksi valla poolitamiseks). Siiski, kuigi Tapa pidi
maadlema piiride probleemidega (s.h. osalema maakonna piiride muutmises), oli Tapa
kdesoleva analiilisi pohjal iihinemisteks strateegiliselt kodige paremini valmis.
Uhinemiste ettevalmistuse organisatsioonilist mudelit mida rakendati Tiiril vdiks
kasutada laiemalt.

Pikemat aega sai ettevalmistusega tegelda ka Suure-Jaani vald, kus valmis 2001.
aastal piirkonna arengukava ja piirkonnas toimis kasvav koostdd. Ent 2002. aastal
ithinemisotsuseni siiski veel ei joutud. See on ilmekas nidide, kuidas isegi piirkonna
sisuliste probleemide lahenduste olemasolul ei ole piisavat tahet ja usaldust, et
ithineda ja takistused on pigem siin. Saarde vallas hakati {ihinemistest radkima ja selle
nimel toimima koige hiljem. Kuna nende ithinemine oli vist kdige lihtsam (ja
valutum) siis jouti see ka sisulise poole pealt ette valmistada.

Tegurid ja toimijaid, mis takistasid 10ppotsuse langetamist lisaks iildistele (ja
paljuski miiiitilistele) hirmudele

(a) Monede asutuste juhtide ja persoonide kartused, et ihinemised neile kahju
toovad. Tihti olid need kartused momendil Sigustatud, kuid perspektiivis
lihtsalt piiiidsid probleeme edasi liikata. Uldse olid isikulised, mitte
kontseptuaalsed  ja  parteipoliitilised,  tegurid  kesksed  faktorid
ithinemisprotsesside onnestumisele ja ebadnnestumisele. Edukate {ihinemiste
(ka sisulises, strateegilise perspektiivi mottes) jaoks oleks vaja vilja arendada
mehhanism, et selliseid tksikud hoiakud ei muutuks otsustavateks
vetopunktideks.

(b) Keskseks objektiivseks pohjuseks olid reaalsed tdombekeskused viljapoole
(Jdneda, Kabala), valla elanike pendelrdnne mujale ja siit ka nende vastuseis.
See tegur on osaliselt iiletamatu ja lihendvallad peaksid ldbirddkimiste ajal
pidama ka véliste tdmbekeskuste juhtidega konstruktiivset dialoogi. Siin tuleb
olla aga piisavalt aktiivne, et — nagu Saksi valla ndide Tapal — tulemuseks vdib
olla valla tikeldamine. Kuid ka seda lahendust tuleks aktsepteerida.
(Demokraatia on teatavasti rahva digus teha ka valesid otsuseid.) Teisalt
tekkivad sellised vilised tdombekeskused valla enda sisemisest piirkondlikust
rivaliteedist. Valdade piirkondade konflikte meie valimis siiski ei olnud, kuid
need on olemas. Seetdttu oleks viga oluliseks boonuseks kahe keskuse vordne
tunnistamine ithinenud valla poolt.

(c) Just pooleliolevad investeeringud tekitasid, kas volgade voi edasise vajaliku
investeerimise vajaduse tottu palju vaidlusi. Kuigi tegemist oli reeglina
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tulevasele vallale vajaliku objektiga, tekitas see pingeid. Intervjuude pdhjal oli
selles suur osas poliitikat, tugevamate ldbirddkimispositsioonide
saavutamiseks linna suhtes ja viimase survestamiseks ning teatud juhtudel ka
riigi survestamiseks kui riigipoolne investeeringulubadus seati valla poolt
ithinemise eeltingimuseks. Siin hakkasid todle ka parteilised liinid, mis antud
kontekstis on positiivne mojur. Uurimisrithma hinnangul ei ole riigi
investeerimispoliitika thinemiste suhtes piisavalt ettendgelik ja seda toetav.
Sundliitmiste retoorika asemel, mis tekitab pigem vastandumist tuleks
ithinemisi soovivatel valitsustel, tegelikult riigil tervikuna, etendada palju
aktiivsemat ja vahetumat rolli ihinemisprotsessis, nt. investeeringute,
ekspertiisi ja labirddkimiste vahendamise kaudu. See voimaldab ka riigil oma
arvamusega lihinemislébirddkimistesse sekkuda. Selline alt iiles initsiatiiv, mis
vOib piirneda ultimaatumiga, survestab riiki ja on tavaliselt pigem
labikukkumise pdhjus.

(d) kuigi avalikult sellest ei rddgitud, oli kindlasti piduriks iihe osa ametnike

(e)

®

kartus jddda koondamiste hammasrataste vahele; esines ka otsest vastuseisu.
Selle kartuse olulisust nditab, kui palju tdhelepanu iithinemisldbirddkimistel
osutati ametnike tulevasele kooseisule kuni palkadeni vélja. Uue
administratsiooni kujundamise probleem on viga keerukas, sellele me anname
oma visiooni jargmistes osades.

ithinemiste keskne hirm oli ja on see, et sellega hakkavad kaduma asutused
kohapeal, ennekdike koolide kadumine Opilaste arvu vihenemise tingimustes.
Sellest tulenevalt seadis osa valdu moratooriumi sellistele muutustele voi
teatud pehmendavad piirangud (pdhikooli sdilimise osas).

16puks, kuid kdige pdhilisem on vastastikuse usalduse puudumine ja teineteise
késitlemine konkurendina. See ei ole etteheide mitte juhtidele, vaid Eesti KOV
autonoomse siisteemi arengu tulem. Autonoomsed siisteemid, mida saab
edukalt ithendada, tuginevad ennekdike valdade koost6dl ja konsensusel. KOV
késitlemine ennekdike teenuspunktina ja seda toetavad mehhanismid (nagu nt.
pearaha siisteem) ja iildse kohalike finantside liigne tsentraliseeritus on
suurendanud valdade enesekesksust, sisemist tsentraliseeritust
(korporatiivsust) ja nendevahelist poliitilist konkurentsi maksubaasi
suurendamise nimel. Need on — nagu teoreetilises osas nidgime — ithendamiste
kui halduspoliitika instrumendi kasutamist pidurdavad ja vilistavad tegurid.
Ilmselt oleks digem Gelda, et sellisele institutsionaalsele kontekstile vaatamata
on osa valdu suutnud siiski leida piisava usaldusressursi, et saavutada
ithinemise otsus. Seda on viimasel ajal toetanud ka konjunktuursed tegurid,
mis soodustavad ja isegi sunnivad valdu ithinema.

Tegurid, mis soodustasid voi sundisid valdu iihinema

Uhinemiste oluliseks impulssideks 2005. aastal olid pdhiliselt kolm pdhilist ja rida
teisi kaudsemaid tegureid.

Esiteks, EL {iihinemise protsessis sai reaalsuseks investeeringute saamine EL
fondidest ja EL poolsete nduete rakendamine, mis eeldas selliste investeeringute
tegemise vajaduse. Kasvas ka investeeringute suurusjirk ennekodike vee- ja
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kanalisatsioonisiisteemi projektide ndol. Suurenes investeeringute suhteline
maksumus. Viikestele valdadele seadis see viga tdsised piirid selliste investeeringute
tegemisele (seda isegi kaasfinantseerimise naol). Viikesed vallad tunnistasid
avalikult, et nende edasine arenguperspektiiv puudub.

Teiseks, iimbritsevate valdade pdhikoolid hakkasid demograafia kriisi ja ilmselt ka
parema kommunikatsiooni tdttu keskusega (isiklike autode kasv) joudma minimaalse
efektiivsuse piirini. Nt. Opilaskoha maksumus linna koolides on 2 (miinimumiga laste
arvu puhul pdhikoolides) ja ligi 3 korda (alla miinimumiga laste arv) véiksem ning
Opetajate arv 3-3,5 korda viiksem per capita. Seejuures on kulude pohikomponendiks
Opetajate palk, mitte niivord majandamiskulud (nii nagu tihti arvatakse) (Tiiri valla
haridusuuring 2008). Meie poolt uuritavates valdades oli 2004. aastal joudnud
pohikooli miinimumpiirini (80 Spilast) 4 pohikooli 11st. Aastal 2008 oli 11 kooli 10-
st joudnud pdhikooli arvestusliku miinimumi ldvele ja neist 3 isegi alla
ithinemislepingu lavendit.

Samas iihinemised ei kiirendanud mérgatavalt dppimaasumist valla keskusesse, v.a.
iiks nédide. Koolivorgu reformide loogika oli ja peaks muutuma iiheks oluliseks
argumendiks  iihinemiste  kavandamisel.  Uhendvallas  mdjutab  koolide
reorganiseerimine palju vidhem piirkonna elu teiste — voibolla piirkonna iihtsuse jaoks
palju olulisemate aspektide — rahastamist, sest neid rahastatakse iihisvallas tihisest
eelarvest.

Kolmandaks pohiteguriks oli linnade soov nende reaalne roll tombekeskusena ja
keskse teenuspunktina viia vastavusse valla piiridega, samuti muutusid linna piirid
lisatakistuseks linna  ettevOtluse arengus  suuremates linnades.  Mones
ithinemislepingus on diglaselt mérgitud, et massilised tasaarveldused teevad eelarved
labipaistmatuks.

Uhinemiste oluliseks soosivaks teguriks (ehkki mitte otseseks pdhjuseks) olid —
vaatamata teatud pingetele — pidev ldbikdimine iihiste teenuste korraldamise/
arveldamise osas ning eelnevad iihistegevused ja koostdd. Ilmselt voivad koost6d
siigavamad ja keerukamad vormid otseselt kéivitada tihinemised.

Uha enam on hakanud siivenema ka arvamus, et iihendvallal on paremad
labirddkimispositsioonid regionaalsel ja riigi tasandil. (Seda rohutas esimest korda ka
regionaalminister.) Teoreetiliselt on see nii, kuid praktikas kaotab suur iihisvald teatud
positsioone finantsvahendite taotlemisel fondidest ja eriti kohaliku transpordi osas,
mis iihisvalla jaoks on oluline. KOV liidus suureneb iithendomavalitsuse héél,
finantstaotlusi reastatakse liidus niikuinii konsensuse ja suuruse alusel. Kuid see ei
pea olema piisav 1oplike otsuste tegemisel, mis siinnivad ministeeriumides ja ka
Riigikogus. Intervjuude kiigus esines arvamust, et suured vallad kaotavad pigem
védiksemate finantseerimisprojektide osas (ka kodanikuiihenduste rahastamine), kus
ikkagi on tendents eraldada raha né. liksustepShiselt (et tihte liksusesse palju projekte
ei laheks). Kohaliku Omaalgatuse programmi eraldiste analiiiis 2006-2008 seda siiski
ei niidanud, pigem sdltub see MTUde algatus ja projektide kirjutamise vdimest ja ka
finantseerimisallikast. Teine aspekti, kus kaotatakse on transport. Uhendvallad on
kavandanud ambitsioonikaid programme teede ja transpordi parandamiseks.
Vorreldes 2004. aastaga on sinna suunatud ressursside maht suurenenud kodige vahem
70% (inflatsioon maha arvatud) ja kdige enam 212%. 30-75% on suurenenud
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kulutused dpilasveo liinidesse. Seega valdade tahe on olnud suur. Kuid uues tihinenud
vallas kisitletakse endiseid valdadeiileseid liine kui valla transporti, mida ei toetata.
Kuna dotatsioon on siiski 50%, siis tédnane poliitika vihendab tihinemistest saadavat
efekti ja kaudselt loob ka selles osas takistusi iihinemistele. Kuna praegu langeb ka
maakonnaliinide intensiivsus, siis langeb {iha enam koormust valla transpordile, mis
on Opilasliinide pdhised. See suurendab veelgi valdade transpordi ja
kommunikatsioonide kulutusi.

Neljandaks, vaatamata sellele, et teenuste keskendumine keskustesse tekitasid teatud
pingeid, eriti 1990ndatel kui tasaarvelduse mehhanism ja koostdéokogemused
puudusid voi olid veel vilja arenemata, vdimaldas just see kogemus teineteist
paremini tundma Oppida, s.h. ldbirddkimiste ja kompromisside kogemusi. Sama efekt
oli ka eelnevalt ebadnnestunud tihinemiskatsetel.

Lisaks, rongasvaldade vallamajad asusid linnas, Tiiril koguni samas majas. See
suurendas ja lihtsustas valla ametnike ja juhtide ldbikdimist. Ent selle kogemuse
otsene moju ihinemisele sisuliselt on vdga vasturddkiv. Osas valdades olid just
rongasvallad végagi alalhoidlikud ihinemisotsuste tegemisel.

3.4. Uhinemisprotsess

Iga ithinemisprotsess oli unikaalne, seetottu on kdikidele laienevaid iildistusi piisavalt
raske teha. Esiteks, erinev oli valdade tegelik kaal ja huvitatus iihinemisprotsessis.
Tervikuna on ilmne, et kdige enam on {ithinemistest huvitatud iihest kiiljest linn, mis
on juba piirkonna keskus ja kannab selle teenindamise pdhiraskust. Tasaarveldused on
reeglina kasulikud maksjale, mitte teenuse osutajale, s.h. viiksema ,,peavalu” tottu
asjade korraldamisel. Teisest kiiljest olid need kaugemad viikevallad, mis polnud nii
tihedalt seotud linnaga, kuid mis nigid selgeid arengutupikuid samas mastaabis
jatkamisel.

Tiiril ja eriti Suure-Jaanis etendas rongasvald omavahelises todjaotuses suurt rolli (vt.
koostd0 osa) ja olid piirkonnas piisavalt iseseisvad ja tugevad vallad. (Suure-Jaanis on
linn elanike arvult kolmandal kohal, natuke suurem kui Vastsemodisa vald). Siit
tulenesid ka nendes piirkondades valdadel tugevad lébirddkimispositsioonid, mida nad
labirddkimistega ka tugevdasid ennekdike status quo suurendamise suunas (nt.
ringkonnad, lisagarantiid). Nt. just nendes valdades kehtestati pohikoolide
minimaalseks laste arvuks 70% Haridusministeeriumi miinimumist. Uurimisriihma
hinnangul aeglustas nende valdade konservatiivne positsioon 16ppkokkuvottes
ithinemisjargseid arenguid ja mingeid erilisemaid meetmeid ddremaastumise vastu
seal ei rakendatud. Suure-Jaanis vastupidi diskuteeritakse vdimaluse iile
teenuspunktid kaotada, mis teenuspunktide kitsa késitluse kontekstis on isegi moistlik
kui need iilesanded delegeerida nt. raamatukogudele. Siiski, Tiiri ja Suure-Jaani vallas
on kdige enam kasvanud kulutused teedele.

Teiseks, takistasid suuremal (Tiiri) voi vdiksemal médral (Saarde) tihinemisi
kahtlejad vallad (Kabala) ja — tehnilises mottes — viimasel momendil iihineda
otsustanud naabervallad (Tali, Vastsemodisa) ja labirddkimised piiride osas (Saardes ja
Tapal). Viimasel juhul 1digati Saksi vald kaheks ka suurel mééral Kadrina valla liigse
aktiivse tegevuse tottu ja ka Saksi (Tapa) valla passiivsuse tottu. (Tapa linnal oli vihe
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selles rivaalitsemises kaasa rddkida.) Siit tulenevad tehnilised ja taktikalised
soovitused. Esiteks, kahtlejad vallad tuleb vdimalikult vara panna valiku ette, teiseks,
jatta iiksikute kiilade eraldumine teise valla koosseisu pérast {ihinemisi (Saarde niide),
mil poliitilised pinged on maandunud ja esimesed iihinemise eelised selgunud (ja
hirmud kadunud). Kolmandaks, luua 0Oiguslikud eeldused, et pérast
ithinemislabirddkimiste alustamist vdivad vallad (uued iihineda soovijad) liilituda
ithinemisldbiradkimistesse ja ithinemislepinguga iihineda. Ei ole otstarbekas kogu
menetlus otsast peale alustada.

Vahemédrkusena ja jéireldusena voib vidita, et viikestel valdadel on kujunenud
ithinemiste suhtes kompleks, mida moned valdade poliitikud ja asutuste juhid edukalt
dra kasutavad (slivendavad), kuid mille mdju oleks vdimalik véga ratsionaalsete
argumentidega oluliselt vihendada. Nagu néitab meie hilisem analiiiis on vihemalt
kahes osas viikestele valdadele ithinemine {ilikasulik: tunduvalt suurenevad kulud per
capita ja piisavalt edukas on olnud {iihinemistejargne ddremaastumise viltimise
poliitika. Kahjuks ei ole poliitilises retoorikas sellised argumendid levinud,
piirdutakse samasuguste iildiste/ebamédiraste viidetega nagu haldussuutlikkuse
suurendamine ja -kulude kokkuhoid.

Uhinemisprotsess jaotub kaheks osaks, esiteks, iihinemislibirdikimiste alustamine
(iihinemisotsuse tegemine) ja teiseks ithinemisdokumentide ette valmistamine. On
ilmne, et esimesel etapil saavutatud poliitilised kokkulepped mojutavad viga oluliselt
ka teise etapi sisulisi otsuseid.

Uhinemisprotsess sisaldab endast teatud mehhanisme, mis on kas seadusega ette antud
vOi on ad hoc kujunenud vastavad praktikad.

Esiteks, suhteliselt mitteformaalsetele labirddkimistele enne iihinemisi jargneb teisel
etapil ithinemiskomisjonide loomine. Kdigepealt luuakse iihiskomisjon, mis teeb
16ppotsuseid ja alakomisjonid, mis radgivad ldbi valdkondlikke probleeme voi mingit
aspekti (nt. stimboolika, oli valla nime kiisimus teatud juhtude keskne probleem).
Tuleks kasutada enam Tiiri organisatsiooni, mille puhul koik ldbirddkimise ja
ithinemise ettevalmistamise protsessis osalejad toimiksid oma selles rollis MTU egiidi
all ja oma igapédevarollis jétkaksid traditsioonilises staatuses (mille roll enne valimisi
pidevalt kahaneb). Sellega hakatakse juba algusest peale modelleerima tulevase valla
juhtimise ja administreerimise praktikaid.

Viga positiivse praktikana voib lugeda kdikide lahkhelide jatmist alakomisjoni. Kuid,
ka alakomisjonides toimivad valdavalt samad inimesed, valdade kaks juhti ja volikogu
liige, lihtsalt piilitakse koormust moneti hajutada. Viliseid toimijaid (ja formaalselt ka
ametnikke) enamasti neisse ei ole kaasatud, ehkki teatud sihtriithmad (ettevotjad,
noored, pensionirid jms.) on teinekord véga aktiivsed tegijad ja voiksid sisulisi
panuseid teha just konkreetsetes kiisimustes. Ettevotjad on reeglina vdga tugevad
pooldajad ja neid tuleks palju enam &ra kasutada, kaasata. Lisaks on neil samuti head
juhtimiskogemused ja mis eriti oluline, ettevotete lihendamise kogemused, mida
ithendamiste kdigus oleks vaja palju enam &ra kasutada. Lisaks, on ettevdtja reeglina
neutraalne ja vdimaldab vihemalt pakkuda lahendusi, mis maandaks poliitilisi pingeid
ja erapoolikust tehniliste kiisimuste lahendamisel.

Kuna, nagu oeldud on ka teine etapp véga poliitiline, siis ilmselt tuleks selliseid
mdjusid ja panuseid igati viltida. Uheks oluliseks instrumendiks oleks, kui riigi
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esindaja (maavanem) osaleks ldbirddkimiste protsessis algusest peale neutraalse
vahendajana ja otsekommunikatsiooni kanalina keskvalitsusega, mis vdimaldaks riigil
kiiresti ja efektiivselt tihinemisi stimuleerida, punnseise likvideerida, eriti kui tegemist
on maakonna piiride muutmisega. (Tegelikult sellised labirddkimised tihti ad hoc
toimuvad.) Otse loomulikult ei ole ithinemiskomisjonide poolt kena otsustada maksta
endistele valla juhtidele lahkumiskompensatsiooni, eriti veel siis ta asub todle uude
valda ja ka ametnike virbamisel, kus poliitilise juhtkonna eelistused domineerivad
professionaalsete kriteeriumite iile ametikohtadele méadramisel.

Lisaks Louna-Jarvamaa Arendusiihing toetavale rollile toimisid Tiri vallas
komisjonid natuke teismoodi. Uhendkomisjonile valmistas ette materjale ametnike
ithendatud to6rithmad, mis moodustusid funktsionaalsuse pdhimottel. Tiiril oli sisulist
eeltodd tehtud kodige enam (olid ka Louna-Jarvamaa arengukava toorithmad), mistottu
see mudel tootas piisavalt efektiivselt.

Uhest kiiljest vdib ithendkomisjonide kitsast koosseisu pidada otstarbekaks (Uldised
soovitused: 1998) pohimdttel ,,parem pool muna kui tithi koor*. Laiemas ringis vdib
tekkida rohkem erimeelsusi ja ka mottetuid pikki debatte. Siiski tihinemiskomisjon
peaks endasse lillitama neutraalse ldbirddkija riigi poolt. Samas meenutab selline
tthinemine tihti sundabielu, mille eesmérgiks on paari astuda ja olulised
tulevikuprobleemid lahtiseks jétta. Selles ettevalmistusmehhanismis on mitu olulist
tithimikku nagu asutuste tegevuspraktikate iihtlustamine” ja varade sisulised auditid
ning tulevikupoliitikate ja tulemuste médratlemine, mille rolli analiiiisitakse hiljem.
Nende tegevuste tdiemahuline sissetoomine ithinemisprotsessi on suhteliselt keerukas
kuid vajalik ja see eeldab eraldi analiiiisi ja ettepanekuid.

Uhinemisprotsessis ~ osalejate/otsustajate  koosseis ja ldbirddikimiste tulemused
nditavad, et see siiski pigem kohaliku eliidi projekt. See tuleneb ka Eesti KOV iidisest
institutsionaalsest konfiguratsioonist (Sootla, Grau 2004), mis tagab vidga tugeva
strateegilise suunitluse, huvide iildise esindatuse, kuid mille puhul sidemed
kodanikega on oluliselt ndrgemad kui teiste institutsionaalsete lahenduste puhul (Léti,
Ungari). Seega ei ole ka nd. vahendaja liillitamine ldbirddkimisprotsessi ning teatud
poliitika instrumentide kasutamine valitsuse poolt iihinemisprotsessi ladusamaks
muutmiseks vastuolus kohaliku autonoomia pohimdttega.

Uhes kiiljest on rohutatult elitaarne iseloom iihinemisi soosiv, kuna iihinemisprotsessi
laiapdhjalisus otsuste faasis vOib muuta protsessi veelgi ebaméérasemaks tulemuste
vaatevinklist. Kui valla eliit ja selle otsused taotlevad kdige paremaid otsuseid valla
huvides, oleks see ka téielikult vastuvdetav. Kuid just ithinemisprotsessis ilmneb, et
see pole kaugeltki alati nii. Tervikuna on debatid vdga olulisel miédral suunatud
tagatiste loomisele selles osas, et vihem muutusi toimuks ja et valla eliit séilitaks
garantiid ka pérast lihinemisi. Tuleviku osas on iihinemislepingud viga iildised,
tagatiste osas aga vidga konkreetsed. Selline tagasivaatav stiil vdhendab poolt

" Vallad ei suuda isegi saavutada iihtset eelarvestamise praktikat, mis teeb ka nende
efektiivsuse analiilisi keerukaks. Kuigi seadus nduab iihinevatelt valdadelt
auditeeritud aastaaruandeid, ei suutnud selle olemasolu véltida juhtumit, kus
ithinemiste jarel ilmnes suur riisumine {ihes {thinenud vallas. See néitab ka selliste
auditite kvaliteeti.
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argumente, et {hinemisprotsess voiks olla suhteliselt suletud ja printsiibi — abinou
plihendab eesmdrgi — rakendamist ithinemise teatud dimensioonides (nt. ametnike
kohaleméédramine). Uhinemislepete sisu analiiiisime me jargmises osas.

Parast ihinemisotsust kehtestati valdades moratoorium laenudele, sest
ithinemisotsuse taga olid ka kokkulepped investeeringute osas. Tervikuna see meede
tootas, nii nagu ka investeeringute taotluste koordineerimine KOV liitude tasandil.
Siiski oli tiks juhtum kui laenude moratooriumi kokkulepet faktiliselt rikuti. (Laenude
tagasimaksmist liikati edasi ihinemisjirgsesse perioodi.) Investeerimislabirddkimised
olid samuti pigem poliitilised kui strateegilistest sihtidest ldhtuvad, ehkki esimene
tingimata ei pea vilistama teist. Koik iihendvallad kavandasid investeeringuid
omafinantseeringuna iihe aasta mahus, kolmes vallas moodustas omafinantseering ca
1/3, s.t. tegelikkuses reserveeriti investeeringute raha kolmeks aastaks. Seda voib
pidada loomulikuks kui strateegiline komponent on valdav. Seega meie valimis olnud
valdade investeerimisplaanid mahtusid suhteliselt vdiksesse perioodi.

Suhted elanikega

Intervjuust: Uhinemise puhul on votmetihtsusega see, et rahvale selgitataks, miks
tihinemine vajalik on ja kuidas see tipsemalt toimub. Rahvas ei huvitu poliitikast
ega muudest kohaliku elu juhtimise kiisimustest, seetottu peavad juhid tekitama
rahvas huvi ja soovi tihinemiseks.

Koik vallad poodrasid olulist tadhelepanu elanikkonna hailestamiseks ithinemiste poolt,
mis on ka mdistetav, kui valla juhid olid enda jaoks langetanud pShimdttelise otsuse
ithineda. Varasemad iihinemiskatsed aitasid seda teemat juba védga kaua agendas
hoida. Rahvaga suhtlemisel kasutati erinevaid vorme ja taotleti erinevaid eesmarke
erinevate etappidel. Esimesel etapil (enne tihinemisotsust) olid kohtumise eesmargiks
ennekdike tihinemisideede propageerimine ja toetuse vditmine. Siin hakkasid mdju
avaldama tihti poliitilised arvestused, mistottu eelnevatel etappidel juhtide ebalev
kditumine vOi vasturddkimine juhtkonna ringis rdégitule tekitas pingeid ja oli
ithinemisotsusele mittejoudmise ziks pohjuseid. Monedes valdades viidi 14bi seminare
ja konverentse, kuid need olid suunatud pohiliselt eri valdade juhtide ja ametnikega
{thinemisprobleemide arutamisele. ~ Uhinemisotsuste jirel olid koosolekud ja
kohtumised rohkem teavitavad ja ilmselt ka enam siimboolsed. Koosolekute kdrval
teine suhtluskanal olid wvalla ajalehed, kus mitte ainult ei teavitatud
ithinemisldbirddkimiste kdigust vaid, kus esinesid kirjutistega ka sihtrithmade
esindajad. Tihti olid need just sihtrithmad, mille tegutsemisalas oli juba koost66 vilja
arenenud, ja siin vdib ndha koost6d ja ithinemisotsuste vahetut seost. Meie kiisitlus
nditas, et valla elanike informeeritus ei olnud halb, ehkki vihem oldi ndus viitega, et
arvestati nende arvamust (Tabel 7). Kuna tihinemised on siiski tervikuna valla eliidi
projekt, siis sellised tulemused kindlasti pigem toetavad Eesti KOV mudeli
efektiivsust tihinemiste vaatevinklist.
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Tabel 7. Elanike hinnang informeeritusele ja arvamusega arvestamisele

Kindlasti Teatud Kindlasti
maééral mitte
Elanikud olid piisavalt 50,9 453 3,8
informeeritud {ihinemiste kdigust:
kindlasti
Elanike arvamust arvestati 32,1 56,6 11,3

Elanike arvamuse viljaselgitamine

Intervjuust: Rahva arvamuse vilja selgitamise kiisitlus on paljuski reguleerimata.
Probleem on selles, kuidas esitada kiisimus. Meil oli ndide, kus kiisimus esitati
Jjdrgmiselt: ,,Kas oled iihinemise vastu? *, see ei jdtagi kahte valiku voimalust.

Seadus néeb ette ,,valla voi linna elanike arvamuse véljaselgitamist” ning kdoikides
valdades seda ka tehti. Kuid selleks kasutati véiga erinevaid metoodikaid. Nt. iihtedes
valdades toimus see rahvakoosolekutel ja vastajate arv oli 35 elanikku. Koosolekutel
hidletamine on probleemne ka seetottu, et tihti tulevad sinna just ithinemistesse
kriitiliselt suhtuvad elanikud. Tapal kasutati kirja teel (makstud) hiéletamist ja
voimalus oli ka héailetusbussi kohalolekul kokkulepitud ajal oma kiisitlusleht kasti
panna. Kdorgeim vastanute protsent oli 59, kuid keskeltlibi 1/3. Saardes kasutati
samuti hddletamist ja see oli aktiivsem. Nt. Kilingi-Nommel oli osalusprotsent ca. 65.
Seega mojutab kiisitluse ldbiviimise metoodika péris oluliselt kiisitluse tulemusi.
(PShimatteliselt voiks seaduse piilidlikul tdlgendamisel selgitada seda arvamust vilja
ka lehelugejate kirjade pohjal.) Seetdttu tuleks arvamuse véljaselgitamise vorm
konkreetselt méadratleda seaduses, et teha see piisavalt representatiivseks ja ka
moningal mairal mdjutada (just positiivse tulemuste korral) iihinemise vastaseid,
ennekdike neid, kes ldhtuvad isiklikest huvidest.

Viga erinevaid tegevusi kétkenud tihinemisprotsessis voiks esile tuua jargmisi
tahelepanekuid:

e Teiste valdade kogemustega tutvumine, mida tuleks teha siisteemselt ja palju
laialdasemalt. Neid kogemusi vdiks teada ka need vallad, mis {ihinemisi pole
kavandanud;

o Kboige ladusamalt toimub juba olemasolevate iihistegevuste aktsepteerimine,
mis néitab, et teatud tasemel on koostd0 ja iihinemiste seos siiski olemas;

e Uhendamistel on digusliku jirjepidevuse probleem: kui rangelt diguslikult
tdlgendada. Téna on paljud tolgendused jaetud valdadele.

3.5. Uhinemislepped ja nende taust

Uhinemislepped on keskne dokument, mis tagab valitsemise jéirjepidevuse
ithinemistel ja mille kaudu on vdimalik kokku leppida teatud arengutes. See milles
kokku lepiti ongi antud analiiiisi teema.
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Uhinemisleppes piiiti iihildada selle diguslikult siduvat ja jirjepidevust tagavat rolli
ja strateegilise dokumendi rolli. Kdigepealt kiisimus: kas need rollid ei peaks olema
erinevate dokumentide aine? Uhinemislepe fikseeriks iiksnes rangelt diguslikud
aspektid ja peaks sisaldama ka koikide kohustuste loetelu ja aktsepteerimist.
Strateegiline dokument oleks arengukava alused, mis maéératleks siis kokku lepitud
tulevase valla mudeli ja poliitikad. Selline oli Tapa ithinemisdokumentide struktuur ja
seda tuleks jdrgida. S.t. tihinemislepe peaks sisaldama ennekdike jérjepidevuseks
vajalikke diguslikke méaaratlusi.

Tabel 8. Uhinemislepingutes mirgitud ithinemiste eesmérgid

Tapa Saarde Tiiri

Suureneb kvaliteet X

Suureneb kittesaadavus X

iS4

Suureneb haldussuutlikkus X

Suurem piirkonna
majanduspotentsiaal

Piirkonna loomulik tervik

Piirkonna tasakaalustatud
areng

Piirid vastavusse reaalse
elukorraldusega

o ] B Fd B e e oo
o ] B Fd B e e oo
>

Piirkonna
konkurentsivoime

Elanike elutingimused

Stabiilne tulubaas

Suureneb efektiivsus

Uhiste probleemide
terviklahendused

Piirkonna tdmbekeskus X

Sihipdrasem
investeerimine

Eelarvete labipaistvus X
(pole tasaarveldusi)

Suurem projektide
taotlemise suutlikkus

Juhtimise parandamine

Halduskulude kokkuhoid

el el e o T e T e B e I e

Uhtne identiteet X

Koost66 edasi arendamine X X

Osaluse suurendamine X X

piirkonna arengu
otsustamisel

Ettevotluse areng X

Uhinemisdokumentides on strateegiline komponent esitatud iihelt poolt iihinemiste
eelduste, eesmirkide, ohtude ning nende {iletamise viiside méératlemisega (Tabel 8)
ja teisalt iihinemisjirgsete arengute maiiratlemisega. Uhtedes valdades on
keskendutud ennekdike valdade soosivate eelduste, eesmirkide, tuleviku ohtude
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médratlemisele, teistes valdades on méératletud vaid iildised eesmirgid ja samuti
eeldused, kuid seda negatiivses mottes (nt. miks olemasolev killustatus on arenguid
takistav tegur). S.t. ithed mdtlevad enam iildstrateegiale ja piitiavad eksplitseerida
voimalikke strateegilisi arengusuundi. Kahjuks jédb just eesmirkide osa viga
deklaratiivseks, kasutatakse standardseid fraase (tasakaalustamine, terviklikkus,
efektiivsus), mistottu selle strateegiline komponent pole piisavalt tugev (v.a. Tapa
ithinemisleping ja osaliselt ka Saarde).

Teistes osades on esimesed vallad piisavalt histi suutnud defineerida eeldused ja
ootused, ohud ja nende lahendamise viisid. Siiski nende {iihinemislepete ja ka
jargnevate arengukavade analiilis néitab, et tuleviku valla uued véljakutsed ja
voimalused ning ohud on liiga vdhe ldbi motestatud, pigem on see eelmiste
probleemide ekstrapoleerimine tulevikku, a la, kui piirid ja tasaarveldused takistasid,
siis niiiid need langevad éra ja selles ndhaksegi efekti. Erandi moodustab kindlasti
dAidremaastumise probleemi libimdtestamine ja lahenduste méiratlemine enne
iihinemisi: see strateegia ja uued mudelid on histi libiméeldud ja ka
realiseeritud.

See on meie arvates ithinemiste iildine objektiivne probleem. Téielikult konsensuslik
otsustamine vdimaldab panna {iksikutel osapooltel voi isegi isikutel veto kogu
protsessile, mistdttu siit avanevad vdimalused ldbirddkimistel saavutada
maksimaalseid hiivesid ja garantiisid. Kokkuleppe saavutamise protsess (vahend)
muutub primaarseks selle eesmirkide suhtes, mis on abstraktsed, kauged ja 14bi
tootamata. Selle korval jddvadki varju Tthinenud valdade uute vdimaluste
médratlemine (vt. teooria osa) ja ka vdimalikke uusi probleeme ndhakse halvasti.
Siiski enamuse valdade arengukavades eriti Tapa valla omas on juba mérgata nd. uue
valla mudeli piirjooni, ent mitte nii selgelt kui 3 aastat pérast tihinemisi v3iks eeldada.

Intervjuust: Ldbirddkimistel kdisid koos tihinemiskomisjonid, kuhu kuulusid
vaid juhid. Pohiline, mis otsustati oli see, et uus vald peab tulema
inimsobralikum, st rakendatakse koikide valdade maksimaalseid hiivesid.

Uhinemislepete strateegiakomponendi teine osa on see, millele tasuks erilist
tdhelepanu osutada ning mis jaotab vallad motteliselt kahte ossa. Esimene suund oli
ithinemisjargsete arengute méératlemine, mis nt. Tapal esitati arengukavade alustes,
milles oli ka palju eeldatavaid reorganiseerimiste kavasid. Teine keskne suund oli
mitte tulevikustsenaariumide, vaid garantiide maédratlemine, et teatud arengud
jitkuvad ja  teatud arenguid (muutusi) ei toimu, s.t kehtestati moratoorium
reorganiseerimistele. See on muidugi tavatu ldhenemisviis strateegilisele
dokumendile. Seega on tihinemislepete strateegia komponendis sees viga tugev kalle
status quo suunas. Me rOhutame sdna motteline, sest enamus ja iildine valdade
suundumus oli teises suunas, ehkki viga erineval méaral. Lisaks, mdned kokkulepped
ja status quo seisundid lepiti kokku mitteformaalselt.

Esiteks, méddratleti kindlad Iubadused koikidele valdadele investeeringute ja muude
arengute jatkumise osas. Investeeringute kava oli ennekdike poliitiline kompromiss,
mis toetus tthinenud valdade ootustele l1dhituleviku investeerimiste ja arengute suhtes.
Nagu néitasime oli siin perspektiiv ja moddaniku arengute jatkumine suhteliselt
tasakaalus.
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Teiseks, kehtestati moratooriumid teatud muutustele, ennekdike asutuste
reorganiseerimise osas. Kusjuures monedes valdades oli see 4 aastat monedes 2 aastat.
Siiski  koolide osas eeldati, et kui Opilaste arv vdhem kui 80-70%
Haridusministeeriumi poolt kehtestatud miinimummairast, siis ei reorganiseerita ka
koole. (Ténase seisuga on juba 4 kooli selle piirile joudnud, kuid seni on
reorganiseerimised jadnud kavade tasandile) (Lisa 12).

Kolmandaks votsid vallad vastu otsuse, et ithendvallas aktsepteeritakse korgeimad
teenuste ja toetuste maksumuse ja palgamidrasid. Kuluefektiivsuse osas me ndeme,
kui erinevad olid teenuste maksumused eri valdades ja millised olid (siis juba teada)
ithinemisleppesse sisse kirjutatud kulutused nende erinevuste véltimiseks.

Neljandaks, lepiti eelnevalt kokku mitte ainult tulevase valla administratsiooni
struktuur, vaid ka suurel mééral isikkoosseis. Kusjuures lepingutes oli sitestatud, et
teenistujad vOetakse ametisse sisevaliku, teistes, sisekonkursi teel.

Esiteks, tulevase administratsiooni struktuuri méiiratlemine enne, kui on selgeks
saanud, millised on t66jaotused ja iilesanded uues vallas on enneaegne ja see peaks
olema siiski ajutine struktuur. Teiseks, KOV liitumiste kontroll-leht on jitnud véga
erinevaid variante ametnike tileminekuks, mis tdepoolest on véga sensitiivne teema.
Kuid sensitiivseim on mitte see, et ametnikud kardavad lahtilaskmist. Osa ametnikke
lihtsalt peab lahkuma, kuna nad tunnevad, et uued ametikohad kdivad nende jaoks iile
jou ja valdades on pigem heade kandidaatide puudus kui iilejadk. Sensitiivseim on
see, kuidas jaotuvad juhid ja reatddtajad endistest valdades ja just juhtivtootajate
méédramine kipub jddma liiga poliitiliseks.

Tegelikult ei ole kiisimus alati mitte niivord selliste garantiide olemasolus, sest nt.
ametnike puhul on kiisimus ka jérjepidevuses nii Oiguslikus kui juhtumuslikus
aspektis, vaid nende kahe komponendi: tuleviku strateegiate seadmise ja
grantiide/moratooriumide kehtestamise proportsioonides. Seejuures soltusid need
proportsioonid paljuski ka ldbirddkimiste iseloomust. Voib viita, et valdades, kus
domineerisid linnad olid need proportsioonid enam tasakaalus kui valdades, kus
valdadel olid viga tugevad ldbirddkimispositsioonid.

Viiendaks, iihinemislepetega jouti kahes wvallas otsusele valimisringkondade
moodustamiseks eesmérgiga véltida linna domineerimist valimistel, s.t. et anda
valdadele esindatuse eelisseisund volikogus. Madistetavalt oli see iiks poliitilistes
garantiidest, mis vOimaldas {ihinemise kokkuleppe saavutamist, kuid mille moju
ithinemise eesmairkide saavutamisele on tervikuna vasturddkiv. Kdigepealt, see on
vastuolus vOrdse esindatuse pdhimdttega, mis pole pelgalt simboolne printsiip vaid
tagab demokraatia toimimise paremal moel. Nt. ithes vallas sai 9% hééltega 3
mandaati ja 16% hailte eest 1 mandaat ja 20% hailte eest 5 mandaati.

Kummalisel kombel rakendati seda valdades, kus vallad olid arvuliselt iilekaalus
(Suure-Jaani) voi tasakaalus linnaga (Tiiri elanikkond on ca. pool vallast.) Kuid oli
oluline erinevus: Tiiril hdéletati ennekdike parteilisel pohimottel, mis veelgi enam
muudab ringkonnad mdttetuks, Suure-Jaanis aga hididletati ennekdike valla
valimisliitude poolt ja ka parteisid toetati reeglina ennekdike piirkondlikul pohimottel.
Seda voib kisitleda meetmena, mis vOib lihtsustada labirdakimisi, kuid ei soodusta
mingil juhul {ihendvalla integratsiooni ja ei saa olla ka efektiivseks instrumendiks
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ddremaastumise vastu. (Kiisitlus siiski ei ndidanud otse, et nendes valdades volinikud
hééletavad ennekdike oma endise valla/ kiilade huvide eest. Siiski vdivad vastanute
motiivid olla mitmed, nt. véljendati pigem ootust kui kartust.)

Sellel meetmel on ka palju suuremad jirelmdjud (millest iiksikasjalikumalt tulemuste
osas). Uue iihisvalla mastaap eeldab viga suuri oskusi ja kogemusi valla juhtimisel.
Juhul kui valla uus juhtkond on piirkondlik voi véikese valla juhtimise kogemusega,
vOib kohe vidikesest wvallast suure valla etteotsa sattumisel tekkida raskusi
kohanemisega uuele olukorrale ja tekkib vajadus ja soov siilitada status quo voi
konservatiivne juhtimissiil. Sellega vdheneb veelgi iihinemisprotsessi kiirus ja
pohjalikkus. Kas sellest aspektis tuleks eelistada pigem iileminekumeetmeid kui
esinduspohimdtte hégustamist? Endised vallavanemad vdivad iileminekuperioodil
asuda abivallavanemate staatusesse, mis ilmselt hajutaks nende kartused tuleviku osas
ja samas tagaks valitsemises suurema jarjepidevuse.

Kdige enam pdhjusi ringkondade moodustamiseks oli Tapa vallas, kuid seal eelistati
ddremaastumise probleemi lahendamiseks sootuks teisi ja palju efektiivsemaid
lahendusi. Kuigi Tapa valla kodanike hoiakud iihinemistesse iildse on natukene
kriitilisemad kui védiksemates iUhendvaldades, kuid tdna on nende Kkartused
ddremaastumise ees palju ndrgemad (meenutagem Jidneda algset vastuseisu) ja
voimude esindajate kartused mitte oluliselt tugevamad kui vdikestes valdades. Seega
tuleks edaspidi positiivsemate tulemuste nimel loobuda ringkondadest ning otsida
poliitilist toetusressurssi lihinemistele mujalt ja kasutada adekvaatsemaid meetmeid
valla piirkondade huvide esindamiseks, s.h. volikogus.

Lisaks eelarveauditile, mis on seaduses ette ndhtud on arengu jérjepidevuse
seisukohast tehniliselt kdige tdhtsamad jargmised arendustegevused ja analiiiisid:

(a) valdades vastu vdetud kesksete normatiivaktide analiiiis (korrad), nende
kontseptuaalne iihtlustamine;

(b) valdade varade sisuline audit 1ahtudes tihtsest varade hindamise metoodikast;

(c) valdade poolt voetud kohustuste ja lepingute analiiiis, lepingute sisuline
iileandmine (audit)

Kaks neist on esitatud ka Eesti territooriumi haldusjaotuse seaduses osaliselt ndudena
ja ihinemislepingud peaksid seda kohustuslikult sisaldama. Siseministeeriumi
kodulehel olevates ndidismaterjalides (Otepédé valla ndide) oli punktis (c) ette ndhtud
kohustuste (lepingute) nimekiri olemas. Uuringu valimis olnud valdade seletuskirjade
lisades me seda ei leidnud, samuti ei valmistatud ette peale pShimédruse projekti
iihtegi teist digusaktide muutmise eelndud.

Tervikuna néitab tihinemislepete analiiiis, et vabatahtlike {ihinemiste protsess tdna on
tervikuna orienteeritud just poliitiliste eelduste loomisele status quo tagamise kaudu.
See mitte ainult ei vihenda tihinemislepete edasivaatavat perspektiivi, vaid tingib ka
faktiliste kulude suurendamisele pérast ithinemisi. Tdsi, osa sellest on suunatud just
viikevaldade  alarahastatuse =~ kompenseerimiseks. On ju  selge, et
konsensusotsustamine nii sensitiivses kiisimuses on kdige ebatdhusam otsustamisviis
isegi siis kui thinemisotsus saavutatakse. Sellele saab anda védga loogilisi ja
mdistetavaid selgitusi, kuid selge on see, et iihinemiste protsessi mudelit tuleks
oluliselt tdiustada, et seda status quo komponenti vihendada.
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Esiteks tuleks seadustada tohusad garantiid ddremaastumise vastu (lahendused on
praktikast votta) ja méddratleda vdga selgelt ka tihinemiste voimalikud eesmérgid ja
véljakutsed nii poliitretoorika kui arengustrateegiate tasandil.

Teisalt, hoiduda sundliitumiste retoorikast ja selle asemel suurendada riigi kui
neutraalse garantii rolli ja moju ldbirddkimistele, et vdhendada usaldamatust ja
konservatiivseid hoiakuid ja kartusi iithinemisprotsessis. Lisaks, riigi poolt antavad
garantiid tuleb ka seadustada, mis annaks suure kindlustunde lébirdakimistel. Muuseas
voeti osa ithinemisi ette just sundliitmise kartuses ja paljuski 2000. aastal toimunud
labirddkimiste] médratletud voimalikest mustritest, et sellise ohu puhul saavutada
valdade koige optimaalsem arengulepe ja suund. Seega ka vabatahtlikel ithinemistel
on erinevaid motiive ja mehhanisme. S.t. sundithinemiste asemel tuleks riigil muutuda
ithinemiste protsessi tosiseks impulsiks, koordinaatoriks ja ka garandiks, mis
voimaldab saavutada palju rohkem ja sligavamaid kompromisse kiirema liikumise
osas tulevikus.

Kokkuvotteks: {ihinemisprotsessi edasiarendamisel tuleks selgelt maéédratleda
iileminekuperiood ja kujundada selle mudel ning kirjeldada vdoimalikke stsenaariume
eri tlilipi valdades. Vastasel korral on ithinemiste tehingukulud ja kaotused status quo
kehtestamisest liiga korged. See on tdsine argument nd. kohustusliku komponendi
suurendamise poolt {thinemiste protsessis.

IV Uhinemisjirgne areng ja tulemused

Selles viimases osas hindame iihinemise jargsed arenguid iildse ning iihinemiste
tulemusi jargmistes aspektides: muutused valla juhtimises, muutused ametnikkonnas,
muutused valla struktuuris, kuluefektiivsuse muutused valitud valdkondades ja
eelarve proportsioonides tervikuna.

Uhinemisjirgsed arengud méiras suurel méiral dra see (a) kuivord ulatuslikult
voimaldasid {iihinemiseelsed lepingud algatada strateegilisi muutusi vs. kuivord
ulatuslik oli vajadus ja reaalse t66 maht valla astutuste halduspraktikate iihtlustamisel,
s.h. valla varade audit ja selle arengukava koostamine, (b) kuivord kiiresti valla juhid
ja ametnikud kohandusid uuele reaalsusele (mastaabid, probleemide mitmekesisus ja
nende lahendamise siigavus) ja seda teadlikult kiirendasid nt. eduka personalipoliitika
kaudu. (c) Kui histi suutsid valla juhid kommunikeerida {ihinemiste positiivsed mdjud
ja poOhjendada vdimet iile saada negatiivsetest mdjudest ja sellega vihemalt
pehmendada kujunenud miiiite enne valimisi vOi kasutati neid selleks, et oma
tulevasele piirkonnale saavutada maksimaalseid eeliseid.

4.1. Arvamused iihinemistest

Uhinemiste tulemuste viljaselgitamiseks korraldati ka kiisitlus, milles osales 139
inimest kolmest sihtrithmast: volinikud, ametnikud, kodanikud. Vastusteks
kiisimustele oli ,,kindlasti”, ,,teataval miéral” ja ,kindlasti mitte”. Tabelis on toodud
iihe kdige enam toetust saanud vastusevariandi, detailsed sagedustabelid, mille alusel
analiilisisime teisi dimensioone, mis on toodud eraldi lisades (Lisa 14). Kui vastajatest
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iile kolmandiku arvab, et kindlasti ja teine kolmandik ,teataval miiral”, siis voib
radkida piiavalt tugevatest seosest.

1. Esimeses plokis piilidsime me vélja selgitada, millised on iildise hinnangud
ithinemistele (Tabel 9).

Tabel 9. Hinnangud iihinemiste iildisele tulemuslikkusele

| Ametnikud | Kodanikud | Volinikud | Kokku |

Uhinemised digustasid: | 55,6 47,2 76,9 58,4
kindlasti

Pérast ithinemisi probleemid | 40,0 42,3 68,4 48.9
teravamad: kindlasti mitte

Uhinemistest voitsid | 60,0 25,0 61,5 47,1
vaiksemad vallad: kindlasti

Uhinemistest ~ voitis  linn: | 44,4 38,8 28,2 37,6
kindlasti ST 61,3%

Nagu néha on valdav enamus kindlad, et {ihinemised ennast digustasid. Vaid iiksikud
arvasid, et ihinemised ennast kindlasti ei digustanud, seda pohiliselt kodanike hulgas.
Siiski, kodanikud on keskmiselt vihem kindlad ithinemiste edukuses. Samuti on
rohkem vastused ,,teatud méaral” kui ,.kindlasti” valdades, kus keskuseks on suurem
linn ja nende seas kes elavad linnas. Seega kumab siit 1dbi kodanike ja linnade
vastajate teatud pessimism.

Teisele kiisimusele, kas probleemid on pirast tihinemisi teravamad kui enne, oli
»kindlasti mitte” vastuseid iile 10% vdhem ja ,kindlasti” vastuseid samas
proportsioonis rohkem kui tdiesti positiivseid ja negatiivseid vastuseid esimese
kiisimuses osas. (S.t. probleemid ei pruugi alati muuta hinnangut iihinemistesse
negatiivsemaks.) Seda tuleb tdlgendada ka selles kontekstis, et ithinemised tervikuna
héirivad rutiinset igapdeva ja toimimist, kuid mitte ainult: uus kontekst siinnitas
ilmselt probleeme, mis oli siigavamad kui véikestes valdades. Norgem seos nende
kahe muutuja vahel on ametnikel ja kodanikel. Nii nagu esimese kiisimuse puhul on
suuremate valla keskuste (linnade) vastajad kriitilisemad. Kuid ddremaade kodanikud
olid vihem pessimistlikuma probleemide teravnemise suhtes.

Kiisimus 3. Kui enamus valla véimude esindajaid on kindlad, et vditis vald, siis valla
kodanike kindlus selles osas on mitu korda madalam ja tervelt 33% arvab, et kindlasti
mitte. See ei ole sagedus, mis niitaks, et kodanikud on pettunud, kuid nii VAGA
optimistlikud nad ei olnud. Linnas arvatakse valdavalt kindlasti (77%), et vditsid
viikevallad, kuid ka ca. 40% viikevaldade esindajate toetus sellele ( + 35-40% teatud
méiiral) voimaldab 6elda, et voitjad olid véikevallad.

Valdades, kus iihinemisprotsessi eesotsas oli linn (s6ltumata linna suurusest) arvati
ligi kaks korda enam, et vditsid véikesed vallad vorreldes nende {ihendvaldadega, kus
domineerisid iimbritsevad vallad.

Kui kiisimus esitati tagurpidi ,,voitis linn”, siis vastused tervikuna polnud tdielikult
stiimmeetrilised eelnevaga. Vaid volinike arvamus kaldus selgelt vastassuunda: kaks
korda vihem — kui valla puhul — arvas, et linn kindlasti voitis (vaid 26%). Seevastu
ametnikud ja kodanikud olid palju kindlamad vastuse ,,vditis linn” puhul.
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Rongas ja vidikevalla vastajate arvamus oli, et mdlemad vditsid umbes sama palju,
linna vastajatest vaid veerand arvas, et linn kindlasti vditis.

Kokkuvotteks. Silmapaistvalt kdige optimistlikuma {ihinemiste tulemuste suhtes on
volinikud ja oluliselt pessimistlikumad on kodanikud, s.h. vditjate — kaotajate suhtes.
Kuigi on ilmne, et ithinemistejargne poliitika oli suunatud ennekdike valdade vs. linna
suutlikkuse suurendamisele, kodanikud seda veel tunnetanud ei ole vdi ei aktsepteeri
nad mingeid teisi ithinemiste aspekte, mis vdib selguda allapool. Siiski, arvamused
ithinemiste tulemuslikkuse/ vditjate kohta on olulisel madral optimistlikud ja
tasakaalustatud. Vaid linnade suhtes on diferentseerumine kindlasti ja kindlasti mitte
vastuste kuid mitte negatiivsete vastuse osas. Uldiste tulemuste suhtes on suurte
linnakeskustega vallad ja linnade vastajad pessimistlikumad.

Kiisimusele, kuidas pérast tihinemist lahendavad ametnikud kodanike probleeme olid
kdige enam pessimistlikumad kodanikud (1/3 arvas et kindlasti mitte tGhusamalt),
enamus aga arvas, et ametnikud lahendavad kodanike probleeme tohusamalt teatud
médral.

Arvamused vditjatest, tulenevalt valla profiilist, on aga paradoksaalsed. Valdades, kus
voimule tulid védikevaldade juhid ja paljud protsessid (s.h. ametnike
kohaleméédramine) soosis neid, arvati kaks korda vdhem, et ithinemistest voitsid
kindlasti vallad (s.t. nemad) ja iihes neist — Suure-Jaanis valdas ka {ilekaalukas
arvamus, et kindlasti voitis linn. Ilmselt on selliste arvamuse kujundamisel olulisel
kohal endised huvid, hirmud ja siilinud rivaliteeditunne. Uldpildis aga on arvamused
tasakaalus: ithinemiste voitjad on kindlasti nii vallad kui linn.

2. Teises plokis uurisime tihinemiste tulemusi kodaniku jaoks ja kodanike voimude
suhteid (Tabel 10).

Tabel 10. Muutused kodaniku jaoks

Ametnikud | Kodanikud | Volinikud | Kokku
Vald pakub rohkem teenuseid | 48,9 17,0 56,4 38,7
ja abi: kindlasti Tapa 60%
Vald pakub kvaliteetsemaid | 53,3 17,3 51,3 39,0
teenuseid: kindlasti
Ametnikud kindlasti | 15,6 33,3 12,8 21,5
lahendavad mitte
kodanike
probleeme kindlasti | 33,3 3,9 20,5 18,5
tohusamalt:
Teenuste kittesaadavus | 46,7 37,7 59,0 46,7
halvem: kindlasti mitte
Voim on kaugenenud | 28,9 32,7 55,3 24,4
kodanikest: KM/K 26,7 28,8 15,8 37,8
Volinikud véljendavad uues | 19,5 61,5 10,5
volikogus  ennekdike oma
piirkonna ja kiila, mitte valla
kui terviku huve
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Piirkonnad muutuva | 17,8 15,4 20,2
ddaremaaks: KM/K 24,4 333 25,0

Vald on kaotanud huvi 62,3
keskusest kaugemal asuvate
kiilade suhtes: kindlasti mitte

Kogukondade (kiilade) | 32,6 34,6 26,3 31,6
ithtsustunne on tugevnenud:
kindlasti

Uldiselt on vastajad arvamusel, et vald pakub rohkem ja kvaliteetsemaid teenuseid,
ainult et suurem osa vdimude esindajaid on selles osas vdga kindlad, kodanikud
vastavad valdavalt ,teatud méiral”’. Mdoningane, kuid mitte suur eelistus on antud
teenuste kvaliteedile. Teenuste kéttesaadavuse osas on kodanike kindlustunne
(siinkohal kiisimus on negatiivselt esitatud) samuti tunduvalt pessimistlikum (ei
suurenenud kindlasti mitte) ja enamuse kodanike ning ametnike arvamus on et
kittesaadavus on halvem. Kuid kindlalt sellist hoiakut ei toeta tdhelepanuviirne osa
kiisitlejaist. Niisiis, efektiivsuse kéttesaadavuse dilemma siin avaldub, ehkki mitte
véga radikaalselt. Vald pakub valdava enamuse arvamusel rohkem ja kvaliteetsemaid
teenuseid, kuid iile 50% ametnike ja kodanike jaoks on kéttesaadavus siiski
vihenenud.

Variatsioonid vastajate elukoha 15ikes niitavad, et ddremaade elanikud on keskmiselt
vihem kindlamad kui linnade vastajad teenuste mahu ja kéttesaadavuse, kuid mitte
kvaliteedi osas. Kittesaadavuse kiisimuses vastavad linn ja rongasvald sarnaselt.
Teenuste mahu ja kvaliteedi tdusu resoluutseid vastaseid on siiski vihe.

Valla tiitipide loikes on jillegi esiplaanil koalitsiooni profiil (linn on véimul —
endised vallad on voimul). Teenuste mahu ja kvaliteedi paranemise osas margatavalt
vihem optimistlikumad vastajad on valdades, kus vdimule tulid véike/rdongasvaldade
esindajad ning siin on ka mérgatavalt enam vastuseid ,,kindlasti mitte”. See vahe tuleb
sisse ennekdike volinike (vOiks arvata, et opositsioon toimib) kuid veelgi enam
kodanike vastustest. S.t. nende valdades {ihinemised on vihem suurendanud teenuste
mahtu ja kvaliteeti. Nii on teatud osas leidnud kinnitust meie téhelepanek, et nendes
valdades v0ib kohanemine uute oludega ja muutuste kdivitamine olla aeglasem kui
valdades, kus juhtkond kohe 14htub linnade juhtumistiilidest.

Seevastu kittesaadavuse probleemid on teravamad just suuremates tihisvaldades, kus
domineerib linn ja territoorium pole nii oluline. Seda, et kéttesaadavus on kindlasti
vOi teatud maééaral halvenenud vaidavad 60-70% selliste valdade elanikud, samas kui
viiksemate ja viikeste linnasiidamikega vallas oli see 35-45%. Koige vdhem
muretsevad selle eest Saarde vastajad.

Jargmised kiisimused voivad tdpsustada natukene viimast leidu. Kiisimusele, kas voim
on kaugenenud kodanikest vastasid 24,4% et kindlasti ja 37,7% et teatud méiral s.t.
enamus. Kiisimus d4remaastumise perspektiivist esitati vaid ametnikele ja volinikele
ning 3/4 olid veendunud, et ddremaastumine on toimud kindlasti vdi siiski teatud
méidral (55%). Kodanikelt aga kiisiti kuivord nad tunnetavad, et vald on kaotanud
huvi kaugemal asuvate kiilade suhtes, siis tervelt 62,3 vastas, et kindlasti mitte.
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Kiisimusele, mis voib viidata kaugenemise suhtes tasakaalustavale tendentsile (valla
kogukondade tugevnemine) oli tdhelepanuvddrne osa vastajatest selles kindel voi
arvas, et see on toimunud teatud mééral. See ilmnes ka meie kvalitatiivanaliiisis.

Voimude kaugenemise ja &ddremaastumise osas olid suurte linnakeskustega (ja
suuremad) vallad valdavalt pessimistlikud (69-85%), seejuures kaugenemist kardeti
vihem kui ddremaastumist. Véikesed vallad olid natukene optimistlikumad, ehkki just
nende valdade territooriumil on vdga hajusa asustusega piirkondi. Siiski arvas ka seal
ile 50%, et ddremaastumise oht on mingil méadral oleks. Seega ikkagi linna kui
domineeriva tombekeskuse kartus on olemas, teine kiisimus, kuidas see ka toimib.

Kogukondade iihtsuse teemal — et see on tugevnenud on 3 valla vastajad tihtemoodi
mdoddukad hinnangutes (iile 50% - teatud mééral ja ca. 20 % kindlasti) siis viga erinev
on Suure-Jaani arvamus, kus ligi 2/3 on tdiesti kindlad kogukondade {ihtsuse
tugevnemises. Seda voib tdlgendada kui kodanikuiihiskonna aktiviseerimist pirast
ithinemist, ja sellised faktid kvalitatiivanaliiiisil olid ilmsed. Seda vdib tolgendada ka
kui véga tugevat reaktsiooni ddremaastumise vdimalusele, kuid sellesse uskus Suure-
Jaanis koige vdhem vastajaid. Meie intervjuud niitasid ka seda kartust kui
kogukondade tugevnemise mootorit. Seega teatud kartused ei pruugi alati etendada
negatiivset rolli, vaid kiiresti kujundada alt-iiles vastuseid sellistele kartustele.

Uks kiisimus, mis esitati vaid vdimude esindajatele oli, keda volinikud esindavad
(kiisimus vdimude esindajatele) ja keda peaksid esindama (kiisimus kodanikele).
Voimud esindajate vastus nditas, et volinikud esinevad reeglina kahes rollis (kas vald
voi kiila), kuid ei anna eelistust kummalegi. Kodanikud aga arvavad, et volinikud
peaksid esindama kindlasti oma kiila (61,5%). Need vastused on teatud mééiral
vasturddkivad ja raskesti tdlgendatavad. (Kusjuures valdades on kindel toetus kiila voi
valla kui terviku esindatusele enam vihem vordne.) Uhest kiiljest iihendvaldades
rOhutatakse piirkondliku esindatus vajadust (kas ringkondade voi esinduskvoodi
alusel komisjonides ja valitsuses). Teisalt, peaks volinikud siiski ennekdike olema
valla kui terviku poliitika kujundajad ja vihendama huvide killustamise vOimalusi
piirkondlikul alusel, s.t. piirkondlikku partikularismi. Seega tuleks eelistada pigem
Tapa stsenaariumit, kus primaarne on esindatus valitsuses ja piirkondade esindajatega
konsulteerimine, tugevdada parteisid kui tasakaalumehhanismi ning sellega véltida
piirkondlikku partikularismi uutes iihendvaldades.

Seega voimud on kaugenenud kodanikest ja see ongi kdikide iihinemiste tulem (eriti
siis kui sellega kaasneb territoriaalne kaugenemine). Samas on valla elanike jaoks
kiilade probleem siiski valla voimude téhelepanu keskmes ning kogukondade {ihtsus
tugevnenud, mis on tasakaalustav tendents. Ollakse valdavalt veendunud, et
ddremaastumine teatud tasemel jétkub ning selle véltimine peaks jatkuvalt olema valla
poliitika keskmes: tuleb kasutada momenti, mil kodanikuiihiskond ja vdimud on
valmis olema selle poliitika mootorid. Kuid tdde on ka see, et see vdib olla ajutine
tendents. Ettepanekud selle probleemi lahendamiseks on osaliselt ka tuletatud sellest
tulemusest.

3. Viimases plokis uurisime, millised on hoiakud arengustrateegiate osas (Tabel 11).

Kolmandik vastajates annaks kiilavanematele rohkem iilesandeid kindlasti ja veel
45% teatud médral, s.t kiilavanema instituudi arendamist toetatakse igati. Natukene
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vihem toetust avaldad sellele ametnikud. Natukene suurem on resoluutne vastuseis
(1/3 vs. 1/5) sellele valdades, kus voimul on endised véikeste valdade liidrid, ehkki
Tiiril ka resoluutne poolehoid sellele (s.t. vallas on kiisimusele vastandlikud
arvamused tugevamad kui mujal). Ulitugev poolehoid kiilavanemate rolli
suurendamisele on Saardes.

Oluliselt pessimistlikumalt suhtutakse perspektiivi valida endiste keskuste vanem, s.h.
linnapea. Seda ei soovi ,,kindlasti mitte” peaaegu pool kiisitletutest ja valdav enamus
(64-70%) avaliku voimu esindajatest. Piisavalt palju on ka vastaseid sellele ideele
kodanike seas (38,5%) ehkki seda on ligi poole vihem kui avaliku vdimu esindajate
seas. Miks selline suhteline negatiivsus? Ilmselt eksitas kiisimus linnapeast vastajaid,
sest see on tdepoolest uuenduste koige vihem ldbi rddgitud idee. Kui ldhtuda
omavalitsuse mitmetasandilise sisemise struktuuri kontseptsioonist, siis vidhemalt
suuremates linnades see kiisimus ei tundu sugugi liigne, seda enam kiilavanemate
suhtes. Samuti ei sobi siia hésti ,,teatud méédral” vastus. S.o. tundub, et kiisimus ei
olnud koike paremini sdnastatud. Kuid iile kolmandiku kodanikest ja ca. viiendik
voimude esindajatest pidasid seda kindlasti vajalikuks.

Selgus, et kdige enam toetajaid kiillavanemate institutsiooni rolli laienemisele ja eriti
kiilavanemate valimine suurematesse keskustesse (véljaspool valla keskust) olid just
rongasvaldade kodanikud, mis meie hiipoteesi kinnitas. Rongasvaldade probleemi
ongi selles, et neil puudus tegelikult valla keskus kui integreeriv allikas ja uues
situatsioonis ei saa linn enam etendada kogukondade integreerimise rolli. Nagu me
maérkisime on valla piirkondlik restruktureerimine ja teenuspunktide rajamine oluline
just rongasvalla vaatenurgast.

Tabel 11. Hinnangud arengustrateegiatele

Ametnikud | Kodanikud | Volinikud Kokku

Rohkem iilesandeid on vaja 29,3 34,6 31,6 32,1
delegeerida kiilavanematele: Saarde:

kindlasti 53,6

Valida linnapea/ endise 64,3 38,5 70,3 55,7

keskuse vanem: kindlasti Tiiri

mitte kindlasti:
51,5
Sarnased asutused muuta 20,9 32,7 25,0 26,7

iihtse asutuse osakondadeks:
kindlasti mitte

Ule anda iilesanded 22,0 25,0 45,9 30,0
MTUdele: kindlasti mitte
Maakond oleks omavalitsus, 90,7 77,4 86,1 84,1
vallad osavaldadeks: kindlasti
mitte

Vastajad ei olnud eriti entusiastlikud sarnaste valla asutuste tsentraliseerimise suhtes,
kuid ei olnud ka vastu. Kdige enam pooldajaid ja vastaseid (s.t. vihem oli ,teatud
maééral” vastuseid) oli kodanike hulgas, kes ilmselt ndevad selles nii ohumaérki kui ka
vOimalust oma kiilas teenuste paremaks korraldamiseks. Valdade 1dikes leidis see idee
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kodige enam vastaseid ja koige vdhem pooldajaid Suure-Jaanis. Tulevase valla
struktuur on samuti {iks Ildbitéotamata teema. Peatiikis, kus me analiilisime
ddremaastumist piliiame leida seletused {ihtede ja teiste hoiakute vdimalikele
tolgendustele ja tagajargedele.

Voimu ja teenuste edasise delegeerimise idee MTUdele ja sihtasutustele ei leidnud
viga kindlat poolehoidu, kuid vdhemalt teatud mééral toetasid seda ideed kolm
neljandikku respondente. Ullatavalt olid volinikud kdige suuremad vastuseisjad selle
ideele (ligi pool) ning vaid 3 volinikku 37st avaldas sellele kindlat poolehoidu.
Linnade osas suuri erinevusi ei olnud v.a. suurem vastuseis Suure-Jaanis. Siinkohal on
teatud vasturddkivus eelmise kiisimisega, kus oldi rohkem vastu ja asutuste viimisele
ithtse juhtimise alla. Linna ja #4remaa dimensioonis on selge tendents, et linna
vastajad on rohkem sellise delegeerimise vastu, samas kui ddremaa suunas selle
meetme toetamine suureneb ja tunduvalt. Delegeerimise probleemi me juba
kisitlesime koostod vdimalike perspektiivide vaatenurgast. Ullatavalt palju volinikke
on vastu delegeerimisele, mistdttu ka suures vallas on probleem séilinud. Eriti
vasturddkiv on olukord, kus valla asutusi tahetakse sdilitada autonoomsetena, kuid
nende iilesandeid delegeerida MTUdele ei soovita.

Viimane kiisimus oli mote luua omavalitsus tdnase maakonna baasil ja anda tdnastele
valdadele osavalla staatus. See mdte kohe iildse ei meeldunud iihelegi riithmale, ehkki
resoluutseid vastaseid kodanike seas oli vihem. Samuti olid Saarde valla vastajad
vihem resoluutselt vastu sellele meetmele.

Kokkuvbotteks. Kiisitluse i{ildine osa sisendas optimismi iihendamiste tulemuste osas.
Naiha oli ka teatud vasturddkivusi vastajate eelistustes, ennekdike volinike eelistuste
iilim optimism vorreldes kodanikega, hinnangute varieerumises tulenevalt valla
geograafilisest profiilist voi uuest koalitsioonimustrist. Samuti said ndhtavaks ka
teatud tendentsid, millele me osundasime kvalitatiivanaliiisi osas. Peamine,
ithendamised ei anna iseendast lahendusi isegi siis kui algsed impulsid to6tavad diges
suunas. Vanad hirmud, huvid ja illusioonid on jdénud, inimeste arusaamades on
muutusi toimunud véhe, need on aeglased. Seetdttu, valdade strateegiline arendamine
alles algab ja uute lahenduste vajadused ja edasiarendused on véga akuutsed.

4.2. Uldised tendentsid

Tervikuna tuleb tddeda, et iihinemiste eel vastu voetud otsused mitte kéivitada jirske
muutusi ja pigem kinnistada varasemaid tendentse on iithinemise jirel kaasa toonud
suhteliselt vihe muutusi ja areng on olnud pigem evolutsiooniline. (Vt. Muutused
valla asutuste struktuuris.) Esimesel perioodil tuli paratamatult keskenduda siisteemi
de facto iilevoitmise, iihtlustamise, normatiivse baasi kujundamisele. Seetdttu saab
ithinemise tulemustest rddkida 4-5 aasta jérel. Meie uurimus sai seetdttu olla vaid
eeluuring, mis empiiriliselt fikseerib iithendvalla arengud siiski suhteliselt varases
staadiumis.

Kill aga toimusid olulised muutused valla juhtimises, millega — paraku spontaanne
kohanemine — toimus mones vallas kaks ja enam aastat. Peamine pohjus oli
kiisimuste mastaabi, nende mitmekesisuse ja komplekssuse (nt. infrastruktuuride
juhtimine, integreerimine) ning siigavuse (mis ndudis spetsialiseeritud lahendusi)
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muutus. See muutus oli isegi piisavalt oluline suurema linna volinikele ja ametnikele,
rddkimata sellest, millega vidikese valla kogemustega juhid ja ametnikud kokku
porkusid. Voiks oelda, et monedes valdades oli teatud perioodil kerge peataolek.
Juhid elasid oma rolli sisse, ametnikud ja asutuste juhid samuti, kuid esimesed
eeldasid selgeid poliitilist suuniseid ja otsuseid, mistottu paljudes valdkondades
tekkis, lisaks kavandatule, seisak.

Selles dimensioonis oli oluline just eelneva mastaabi kogemused. Valdades, kus
juhtide ja ametnike seas oli rohkem viikese valla kogemustega juhte ja ametnikke, oli
see kohanemine keerukam, kui seal kus jdid domineerima linna juhid ja ametnikud.
Kusjuures ametnike méédramisel oli suur moju valla poliitilise juhtkonna eelistusel ja
soovil voimalikult rohkem oma valla ametnikke ametis ndha. Kuigi linnade ametnikud
kandsid iihinemistdd pohiraskuse, ei kajastunud see alati uue wvalla personali
struktuuris. Koikide reformide — aga potentsiaalselt on tegemist vidga siligavate
muutustega — keskseks probleemiks on métteviisi — muutmine, mis votab palju
kauem aega kui muutused normatiivses baasis ja tookorralduses. Kuid selles on ka
palju paratamatut iileminekuperioodi ebamiérasust: asutuste t60 iihtlustamine, uute
strateegiate ja kordade kujundamine, kdik see votab aega siis kui seda ei saa teha enne
ithinemisi. Siiski osa intervjueeritavaid eeldas, et teatud osa iihtlustamist6od voiks ja
saaks juba enne iihinemisi &ra teha. Siinkohal on véga oluline kasutada paju enam kui
meie juhtumitel iihiste ametnike institutsiooni ja iihiste arengukavad koostamist, voi
algatuseks kasvoi iihiste arendusseminaride korraldamist. (Kaheksa aastat: 1998)

Meile suureks iillatuseks oli esialgu see, et iikski vald pole seni korraldanud
hinnangute ja eneseanaliilisi {ihinemiste esmaste probleemidest, véljakutsetest,
hinnatud (perspektiivi kavandamise uuringuid) on vaid arengute iiksikud aspekte, nt.
ametnike rahulolu (Tiiril), investeerimislubadustest kinnipidamist, hariduskorraldus
(Tiril) jne. See pole aga véga iillatav, sest iihinemiste protsess oli suunatud alguses
negatiivsete efektide ennetamisele.

Intervjuust: Mingisugust konkreetset seminari voi kohtumist, kus oleks [ithinemiste/
tulemusi arutatud, pole toimunud. ,, Pdrast iihinemisi rddgitakse ainult suurtest
positiivsetest asjadest. Negatiivseid ja halbu teemasid ei taheta kdsitleda. Akki kéik ei
olegi nii hdsti? *

Uhinemiste keskne oht — diiremaastumine — ei tekitanud olulisi probleeme. Vihemalt
alguses pole s.h. ka iihinemiseelsete lubaduste realiseerimise tulemusena kiilade ja
piirkondade areng méargatavalt hddbunud, pigem on kodanikuiihiskond aktiviseerunud.
Kuid valla piirkonna elanikud siiski tunnetavad keskuse kaugenemise negatiivset
efekti. Suurel médral on see psiihholoogiline kuid siiski on reaalne ka endiste valla
keskuse tdmbe vihenemine. Seda voib aduda lausa fiiiisiliselt valla endistes keskustes
viibides. Védhenenud on ka osa endiste valla juhtide aktiivsus s.h. volikogus ja
ametnikena. Seda tendentsi on pdhjalikumalt vaja uurida ja vidlja todtada valla
piirkondade (teenus)keskuste asendamise stsenaariumid.

Teine muutus on piirkondlike identiteetide muutumine. Seal kus varasemalt olid
traditsiooniliselt kiillavanemad voi seltsingud said need suurema impulsi arenguks.
Seal kus neid ei olnud ja tihinemise tagajérjel avaliku voimuga seotud liidrid kadusid
vOi nende staatus muutis (linnas) selle iile praecgu mdeldakse, kuid ithemdttelisi
lahendusi pole veel leitud. Kone all on piirkonna vdi kogukonna integreerimine ja
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identiteedi sdilimine. Need kaks teemat olid ka osade valdade iihinemislepingutes
kesksed teemad. Mdne aastaga on selles osas toimunud védhe nihkeid, kuid pikemas
perspektiivis voivad selle jarelmojud olla viga negatiivsed. Tdnases valla mudelis ei
suuda valla keskus iihendada indiviide ja majapidamisi vahetult kogukondlikuks
tervikuks, seega peab jddma vahetase, mis sdilitaks iihtse kommunikatsiooni ja
aktiviseerimisruumi erinevate polvkondade elanikele.

Voimude keskendamine iihte kohta on loomulikult muutnud need kaugemaks. Nagu
selgub juhtimise ja ametnikkonna muutuste analiilisist, on lisaks vdga positiivsetele
muutustele valla juhtimises jarsult tugevnenud Eestile omase valla mudeli juhtimise
elitaarsus (s.t. volikogu keskendumine ennekdike poliitikakujundamisele ning palju
vihem sisendi tagamisele kodanikelt) ja avalik biirokraatia. Tegelikult on tegemist
potentsiaalselt positiivse arenguga, mille eeliste drakasutamine vdoimaldab {ihendvaldu
paremini (strateegilisemalt) juhtida ja hallata. Kuid samas vdib see ka tekitada olulise
voimude voorandumise. Keskne jéreldus (ja teiste sarnaste riikide kogemused) on, et
voimude kaugenemisel voib olla ka positiivne tulem, kui kujuneb (séilib) mitme(kahe)
tasandiline vallakogukonna ja osaliselt ka avaliku véimu struktuur ning osad (mitte
iiksnes avahoolduse) teenused pigem detsentraliseeritakse suurematesse keskustesse
kui dekontsentreeritakse valla keskuse alliiksustena.

Neljas kardetud oht — elanikkonna véihenemine ja vananemine — toimub védramatult.
Vallad piitiavad leida kaudseid meetmeid selle paratamatu tendentsi tagajirgede
ndrgendamiseks (nt. valla uue imago kujundamine).

Intervjuudes jdi kdlama hinnang, et valla reaalne integreerimine pole toimunud nii
kiiresti kui oodati, ehkki ootused olid kindlasti suuremad kui voimalused. On séilinud
teatud piirkondlik rivaliteet (mis kindlasti pole paha), kuid ka iihinemiseelse valla
nostalgia ja kohati vastuseis integreerumisele. Siiski voib neid reaktsioone osa (isegi
iiksikute) elanike seas pidada loomulikuks, pigem on viljakutse iihtse valla identiteedi
kujundamine. Uks tagasiminek selles dimensioonis on kindlasti informatsiooni
nappus vallas toimuvast. On ilmne, et valla leht ei suuda seda vajadust téielikult tdita.
Mones vallas on traditsioon korraldada vallavanema vOi ametnike vastuvottu
piirkondade (endiste valdade) keskuses, mis vOiks kujuneda siisteemiks. Seega
vajadused kujundada piirkondade keskustesse (neid on wvallas 2.5) info ja
aktiviseerimiskeskused on palju mitmekesisemad kui see esmapilgul voib tunduda.

Valdade elanike keskseks mureks tédna on pigem tagasiloogid riigi regionaalpoliitikas,
ennekdike maanteede, transpordi, side ja teistele igapédevateenustele juurdepédisu
ahenemine. Téna on see veel véga kriitiline probleem &iremaal -elavates
majapidamistes, kuid see puudutab iiha enam ka valla suuremates kiilades elavaid
inimesi. Inimesed teatavasti motlevad véhe sellele, kes peaks neid teenuseid osutama,
nende kittesaadavuse vidhenemine kantakse kindlasti iile iihinemistele ja valla
avalikele voimudele. See aga omakorda takistab uute identiteetide tekkimist.

Uhinemiste eel oli domineeriv kartus, et iihendvallas hakkab raha jaotuma
ebavordselt, mistottu voeti tdepoolest vaga palju lisa finantskohustusi. Need olid mitte
niivord investeeringud, mida siiski tervikuna on planeeritud iihendvalda silmas
pidades, vaid koige korgemate maksude, teenustasude, palkade, toetuste jne méaérade
laiendamine kogu uue wvalla territooriumile soltumata reaalsetest kuludest ja
tulemuslikkusest. Nende juurutamine avaldas ootamatult tugevaid surveid valla
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eelarvetele. Uhinejate dnneks suurenesid valla tulud sellel perioodil palju, mistdttu
selle iihinemislaine osalejad neid surveid ei tundnud. Pigem — nagu selgub ka
kuluefektiivsuse analiilisist — suudeti enamuses suurtes valdades veel leida
lisavahendeid valdkondadesse, mis ithinemise eel vdikevaldades oli alarahastatud.

Selgete strateegiliste sihtide seadmine ja nende realiseerimine pérast {ihinemisi on
olnud enam kui tagasihoidlik. Peale arengukavade suudeti koostada vaid iiks-kaks
valdkondlikku, pigem tehnilist laadi arengustrateegiat (vesi, kanalisatsioon,
priigimajandus), mis pidanuks siindima juba iihinemiseelsel perioodil. Tiiri vald/
Vallavalitsus on teinud pohjaliku haridusuuringu ja vélja todtanud koolide
iimberkorraldamise stsenaariumid, kuid otsuste véljatddtamiseni pole veel joutud.

Kokkuvbotteks, iileminekuperiood osutus palju pikemaks ja muutuste vajadused
siigavamaks kui algselt eeldati. Kui iihinemistega saab anda impulsi vanade
probleemide kiiremaks lahendamiseks ennekdike viikevaldades, siis tihinemiste jirel
voib selline loogika tingida, et kogu jdrgnev valimisperiood on iileminekuperiood.
Muidugi soltub see uue juhtkonna strateegilisest suutlikkusest, mis vdhemalt Tapa
vallal oli meie arvates piisavalt hea.

4.3. Muutused valla juhtimises ja struktuuris

Valdade iihinemise iiheks tulemuseks on voi vihemasti peaks olema valla asutuste ja
teiste institutsionaalsete toimijate (kodanikeiihendused, eradiguslikud subjektid,
riigiasutused) struktuuri ja suhetemustri muutumine. Uhinemise tulemusena
moodustuv uus iiksus ja selle valdkonnad eeldavad paljuski teistsugust iilesehitust,
suhete- ja kommunikatsioonimustreid, juhtimispraktikaid, halduspraktikaid ja nende
normatiive jne. Ulesanne on tegelikult hirmuiratavalt keerukas, siiski hakati sellega
tegelema — iiksikute eranditega, mida me analiilisime nt. ddremaastumise peatiikis —
alles pédrast iihinemisi ja meie arvates vastupidises jdrjekorras (konkreetsetelt
lahendustelt iildiste pohimoteteni). Seda tingis ennekdike praktiliste asjade
lahendamise vajadus.

Valla struktuurina voib késitleda vdga laia toimijate ringi, kuid siinkohal me nende
keskendume valla kui ametiasutuse struktuuri muutumise analiilisimisele ning
muutustele valla hallatavate asutuste struktuuris (so tthendamised, jagamised, tihtsele
juhtimisele allutamine jms). Lisaks késitlema ka juhtimisstiilide ja juhtimisvoimekuse
muutuseid.

Metoodilises plaanis 1dhtub analiilis kahest allikast. Esiteks, volikogu ja valitsuse
protokollide analiilisist enne ja pérast iithinemist. Selle tulemusena me néeme,
millised kvalitatiivsed muutused on toimunud volikogude ja valitsuste t60s ning
nende omavahelises suhtlemises ning samuti, millised tegutsemismustrid siin
esinevad. Teiseks, meie uurimisriihma litkme Ursula Sdde uurimusele, mis arenes
edasi eraldisesivaks magistritooks (Kohaliku omavalitsuse struktuuri analiiiis, 2008).
See tugines valdade iihinemise uuringu empiirilisele baasile ning keskendus valla
struktuuri muutuste analiilisile. Struktuuri muutuse analiilis annab meile vdimaluse
hinnata, milliseid muutuseid on peetud otstarbekaks ette votta ja milliseid mitte ning
miks.
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Juhtimises on mastaabiefekt koige tuntavam, sest valla juhtorganitesse jooksevad
koik kiisimused kokku. Kuid valla suurus pole ainus juhtimisstiili kujundaja. Viga
oluline on siiski poliitiliste tasakaalude olemasolu voi puudumine vallas. Seega voib
selgete poliitiliste joujoontega viikevallas muutuda védhe ja nende puudumine
tahendab hoopis teistsuguse juhtimisiili olemasolu vallas. Seega tendentsid, mida
kirjeldame on vordelised valla suuruse kasvuga ja ka politiseerituse astmega ning
iseloomuga (kas opositsioon organiseeritud vdi rohkem indiviididepohine) . Paljud
praktikad, mis tihisvallas on osale mittepoliitiliste vdikevaldade taustaga volinikele
uudiseks, on olnud kasutusel ka iihinemiseelsete linnade ja elava poliitikaga valdades
praktikas. Kuid isegi viimaste jaoks on modned nihked — ennekdike mastaabis,
keerukuses ja politiseerituses — teatud mééral uudsed linna praktikate omaksvGtmine
oli mirgatav ka Saksi vallas. Seega soovitus on véikevaldade juhtidel tutvuda
juhtimispraktikatega suurtes omavalitsusiiksustes.

Suurenenud on nii volikogu kui valitsuse roll ja t66 maht. Samas vdimaldab nende
selgem piiritlemine vdhendada koormust ja suurendada otsustamise ladusust (mitte
vihendada ajakulu). Sest iihendvaldades on otsustamise protsess tunduvalt enam
struktureeritud ja formaliseeritud. See on ka otsuste kvaliteedi eeldus.

Esialgne hiipotees, et suuremas vallas suureneb strateegiline komponent otsustamises
leidis vaid osalist kinnitust, kuid seda on lihtne pdhjendada.

Tabel 12. Vastvoetud strateegiad aastate 10ikes

Suure-Jaani vald Saarde vald Tapa vald Tiiri vald
2005 - - - -
2006. aasta
eelarve
2006. aasta Arengukava 2006. aasta 20061;%‘[21
2006 eelarve 2006-2011 - 4as eelarve
Jaatmekava Turismimajanduse cclarve Arengukava
2007-2013
arengukava
esimene lugemine
2007. aasta 2007. aasta
eelarve 2007. aasta eelarve 2007. aasta
Uhisveevirgi ja - eelarve Arengukava eelarve
2007 | kanalisatsiooni | Uhisveevirgi ja - 2007-2015 Uhisveevirgi ja -
arengukava kanalisatsiooni Valla kultuuri kanalisatsiooni
Arengukava arengukava arengukava arendamise kava
2007-2015 2007-2012
2008. aasta
eelarve
2008 2008. aasta 2008. aasta Uhisveevirgi ja - 2008. aasta
eelarve eelarve RIS eelarve
kanalisatsiooni
arendamise kava

Kolme aasta jooksul pole veel toimunud selget nihet poliitikakujundamise
suutlikkuses selles osas, et rohkem menetletakse Oigustloovaid ja strateegilisi
kiisimusi. Koigis analiiiisitud ithendvaldades on vastu vodetud arengukavad (mille
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kvaliteet on tunduvalt parem, rdhkudega strateegilistele instrumentidele kui véikestes
ithinemiseelsetes valdades) ja iiks kahes ka valdkondlikud arengustrateegiad. See
meenutab pliitikujundamist ihinemiseelsetes véikestes valdades (Tabel 12).

Kuid, arengukavade analiilis nditab, et strateegiline suunitlus enamustes
ithendvaldades on juba piisavalt heal tasemel, nende elluviimise voimekust meil ei ole
olnud veel vdimalust hinnata.

Siiski analiiiis nditab, et iihendvaldades on antud palju enam vilja iildakte. Enne
ithinemist ei voetud monel pool, eriti vdikestes valdades, vastu iihtegi sellist akti, siis
teistes oli nende hulk aga kiillalt suur (so 2004. aastal). Tugevama poliitikaga
valdades piiiti sellega tagada lébipaistvust ja kontrollifunktsiooni, véhendada
subjektiivset komponenti valla juhtimises. Teisalt on nende suur osakaal pérast
ithinemisi tingitud vajadusest kindlustada iileminekuperioodi nd. normatiivse
korrastamise tilesanded (korrad, juhendid jms), mis on paljuski tehniline rutiin, kuid
mis eeldab suurt professionaalsust nende rutiinide, s.h. normatiivse kontekstis
ithildamisel. Neid saaks ette valmistada paljuski enne iithinemisi. Vihene tidhelepanu
strateegiale pérast lihinemisi tuleneb suurel mééral sellest, et valitsus ja volikogu on
keskendunud siisteemi tehnilise (korrad, miirused jne.) dimensiooni korrastamisega,
mille voimalust me eelpool réhutasime: uue valla diguslikud regulatsioonid pole veel
vélja arendatud ning nende aktide hulk, mis valdade {ihinemisega tuleb uuesti vastu
votta ja kooskolla viia on vdga suur.

Volikogu on muutunud strateegilisemaks ennekdike aga selles mottes, et
iiksikkiisimuste taga ndahakse enam terviklikku valla poliitikat ja ka selles mottes, et
teadvustatakse otsuste moju ja tagajérgi. Strateegilisuse indikaator on ka see, et suur
roll on sisulistel vaidlustel kiisimuste teistsuguste voi isegi alternatiivse lahenduste
osas. Suurem osa selliseid vaidlusi ei ole isiklikud vaid sisulised ja maailmavaatelised.
Uhendvalla volikogud arutavad rohkem sisulisi kiisimusi ka selles mdttes, et tihti ei
jargnegi valla volikogu litkmete vOi ka komisjoni arutelule formaalset otsust, vaid
ptiiitakse ennekodike jouda selgusele probleemide sisu ja olemuses. Nt. toimub enam
arutelusid investeeringute paigutamise kiisimustes, pehmete valdkondade kiisimustes
(noored, kiilad, MTUd), aga ka valla halduspraktikate kujundamisel ja juurutamisel
(nditeks kodanike vaheliste vaidluste lahendamine planeeringute ja maakiisimuste
puhul).

Suureneb opositsiooni kui kontrolli ja tasakaalustaja rolli suurenemine. Ka viikestes
valdades, kus oli elav poliitika ilmnesid juba need tendentsid. Seega suurus ei ole
ainus juhtimisvéimekuse allikas, vaid institutsionaalsed tasakaalud. Poliitikal on ka
negatiivne aspekt (konfliktid, drategemine, ajakulu), mida rohutasid eriti véikeste
valdade esindajad. Kuid positiivsed aspektid kaaluvad selle iile: valla juhtimine ei
sOltu enam nii palju — kui véikestes ja loiu poliitikaga valdades -- isikutest ja nende
Oigetest vOi valdadest arvamustest, mis tihti osutusidki 1dppotsusteks.

Volikogu ei saa enam keskenduda detailidele iiksikjuhtumite mottes, kuid detailide
puhul on niiiid vaja luua probleemist tervikpilt, mida koik teha ei suuda. Kiisimuste
keerukus, komplektsus tuleneb mastaabist, eriti finantseerimise poole pealt. Siin
tekkib ndudlus volinike professionaalsuse ja kogemuste jérele, mis on viga erinevad.
Kiisimuste arv ja maht, mida arutatakse on kolossaalselt suurenenud, lisaks on
selgemad ka valikud iga kiisimuse juures. Keerukust tahendatakse sel moel, et osa
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kiisimusi, mida enne lahendas volikogu, delegeeritakse valitsusele ja isegi ametnikele
(nt. sotsiaaltoetuste médramine), osa otsuseid, mida kehtestati iildaktiga tehakse
otsuste vormis, seda kdike suunaga volikogust valitsuseni. Tahelepanuvéddrne on ka
vastupidine tendents. Kuna vallavanem ei joua enam kdiki asju teha, siis ametnikud
valmistavad suuresti iseseisvalt ette kiisimused. Kiisimused, mis ldhevad volikokku
saavad seega ldbi arutatud (kaitstud) enne valitsuse istungil. Ka volikogus esitleb
kiisimusi pigem ametnik kui vaid vallavanem (mis oli iseloomulik vdikevaldadele).

Volinikud on vdhem isiklikud, suurtes valdades ei tunta esialgu iiksteist. Volikogu on
enam heterogeensem ja uue stiiliga on raske harjuda ning uue kiisimuste mastaabiga
kaasa minna just vidikevaldadest périt volinikel. Heterogeensust suurendab ka osa
volinike soov esindada ennekdike piirkonda ja see, et osa volinikke liilitub arutellu
vaid juhtudel kui méngus on piirkonna huvid.

Kiisimus, kes keda kontrollib, lahendub viikevaldades tavaliselt tulenevalt sellest, kes
on reaalne liider, kas volikogu esimees vOi vallavanem. Esimesel juhul toimub
aruandlus, voib mérgata ka kiisimuste tagasisaatmist, mida ei née eriti valdades, kus
domineeriv vallavanem. Uhendvaldades tugevneb esimene suund veelgi, kuid niiiid
jouab volikogu istungile vihem normitehnilist praaki, mis vdimaldab kiisimused
tagasi saata. Sisuliste arutelude tulemusena liikatakse kiisimuste arutelu edasi ka
lisainfo v&i analiiiisi vajaduse tottu, mida vdikestes valdades peaaegu ei kohanud.

Volikogus kasutatakse enam lugemisi, s.t. volikokku saabumise ja esimese tutvumise
jérel antakse kiisimus komisjoni, kus — intervjueeritava sonul — algab kiisimuse
menetlemise teine ring. Siin saab ka opositsioon oma sdna sekka oelda ja see on viga
positiivne suundumus. Kiisimust esitakse volikogus mdlema osapoole poolt (valitsus
(ametnik) ja volikogu komisjonid.

Volikogu usaldab rohkem komisjone, kes teevad palju enam t66d. Ametnike ja
komisjonide suhted on ka mdnevdrra pingemisemad, kuid formaalsemad. Komisjonid
teevad sisulisemat analiiiisi ja otsuseid, s.h. parandusi ja vajadusel liikkkavad tagasi. Ka
volinikele paistab silma biirokraatliku stiili tugevnemine, s.t. ametnike tépsus ja ka
formaalsus suhtlemisel. Kuid nende suhetes on ka enam poliitilist faktorit ning see
vOib esialgu ametnikele mitte meeldida, kuid nende professionaalne visioon ei leia
toetust. Niisiis kui varem viikestes valdades tihti ametnikud valmistasid ette ja siis
selgitasid komisjonidele kiisimust, siis niitid on komisjonide ja ametnike suhe enam
tasakaalus ja voistlev. Ka see tuleb kasuks otsuste kvaliteedile.

Uhinenud valdades varieerub komisjonide hulk kiillalt suuresti (Tabel 13).

Tabel 13. Komisjonide profiilide iihend valdade volikogudes

Komisjonid Tapa Suure-Jaani Tiiri Saarde
Revisjon X X X X
Arendus/arengu X X X
Eelarve X X X X
Sotsiaal X X X X
Tervishoid X
Keskkond X
Majandus X X X
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Haridus X X X
Kultuur X X X
Sport X

Vaba aeg X
Korrakaitse/turvalisus X
Kiilalitkumine X

Allikas. Sdde, Ursula (2008). Valla struktuuri analiitis. Magistritoé

Meie kiisitlus kinnitas kvalitatiivanaliiiisi tulemusi ja tdhelepanekuid (Tabel 14).

Tabel 14. Volinike hinnang oma t66 muutustele

Teatud Kindlasti

Kindlasti maédral mitte
Volikogus on rohkem poliitikat 34,2 26,3 39,5
Kulub enam aega t60ks volinikuna 51,3 35,9 12,8

Voliniku isiklik panus volikogu t66s on
vihenenud 5,2 33,3 61,5
T66 maht komisjonides on suurenenud 51,3 28,2 20,5

Ametnikud aitavad kiisimusi paremini ette
valmistada 35,1 51,4 13.5
Vihem tookontakte elanikega, nende

probleemidega 10.3 35,9 53,8

Esiteks, on volikogus enam poliitikat, kuid mitte kdikide vastajate jaoks. Nagu voiski
arvata on see tendents tunduvalt suurem suurtes linnakesksetes valdades (Tapa, Tiiri)
ja siiski védiksemates iihendvaldades on politiseerumine minimaalne v4i jadb see
véikevalla poliitika mudeli raamesse. Paradoksaalne, kuid politiseerumist eitab
enamus endise rongasvalla volinikke ja ka tundivalt vihem véikevalla volinikke
vorreldes linna endiste volinikega. Ilmselt etendavad siin oma rolli (a) poliitika
negatiivne kuvand viikevallas ja soovimatus anda negatiivseid hinnanguid uuele
volikogule, (b) poliitiliselt tasakaalus vidikevaldade suur osakaal, mis véikeses
ithendvallas ei realiseerunud selge koalitsiooni ja opositsiooni tekkimises. See erisus
uue valla mudelites ilmneb ka ametnike analiiiisil ja kiisitluse: kujunenud on kahte
tiiiipi tihendvallad.

Volinike t66 on muutunud poolte arvates kindlasti ja lisaks kolmandiku arvates
teataval maidral pingelisemaks. Valdade 18ikes on kindlate pooldajate suur osakaal
(2/3) Saardes ja Tapal, mida me seletada ei oska muidu, kui et seal tdesti valdav osa
teeb margatavalt rohkem t66d, samas kui ilejddnutes on see keskendunud iihele
kitsamale osale volinikest. (Uldsegi mitte vastuste osakaali oli viike). Ka 2/3 linnade
endiseid volinikke arvab nii, mis tdhendab, et volikogudes langeb pdhiraskus ikka
linnade volinikele.

Voib tdheldada, et iihe vdiksema osa (38%) isiklik panus kiisimuste algatamisse ja

s“isulisse arutelusse on vdhenenud, kuid ligi 2/3 arvab siiski, et nii see kindlasti ei ole.
Uhendvaldades on peaaegu kdik selle védite vastu Tapal, ja ca. pool teistes valdades.
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Komisjonide rolli suurenemist tunnistab valdav osa vastajatest, v.a. Suure-Jaani
vallas, kus ligi pool vastajatest pole sellega ndus. Valdav enamus (77%) Tapa
volinikest arvab nii kindlasti, teises kahes vallas on suurem teataval mééral vastajate
hulk. Néha on ka, et valdade endiste volinike jaoks on see muutus drastilisem kui
linnades.

Kiisimusele, kas ametnikud aitavad kiisimusi paremini ette valmistada vastab 1/3 et
kindlasti ja veel pool, et teataval miéral, mis on véga tugevalt toetatud kiisimus.
Siiski, nagu me markisime, on ametnike ja volinike suhted selgema rollide jaotuse
puhul pingelisemad ja teataval médral vastuste suurem osakaal (vorreldes nt. 2 ja 4
kiisimusega) seda ilmselt ka kajastab. Saarde vallas on volinike vastused kiisimusele
kdige toetavamad ja Tiiri vallas on mérgatavalt enam kindlalt eitavaid vastuseid, mis
ilmselt kajastabki neid pingeid. Kindlaid selle kiisimuse toetajaid on siiski enam
endiste valdade volinikel, mis — koos eelmise kiisimusega — voimaldab siiski niha
suuremaid muutusi komisjonide rollis valdade vs. linnade volinike jaoks.

Enamus (54%) volinikke ei ole ndus véitega, et nende side kodanikega on ndrgenenud
ja samas ligi pool ikkagi seda monel viisil tunnistab. [Imne on see, et uues volikogus
ei saa volinik enam olla kodanike murede vahetu tooja volikokku, vaid ta peaks pigem
seisma nende huvide eest. Loogiliselt on kontaktide ndrgenemine intensiivsem (kuid
mitte palju (Tapal ja Tiiril) ja see tendents on kdige mérgatavam rongasvaldades (ligi
60%) vorreldes viikevaldadega ja linnadega.

Viimane kiisimus pidi testima piirkondlikku aktsenti esindamistel. Kdige suurem
(75%) on see Suure-Jaanis ja  Tiiril, kus valimistel kasutati ringkondi ning
mérgatavalt viiksem — iitleksime enam tasakaalus -- on piirkondlik aktsent Saardes ja
Tiiril, kus polnud ka kindlasti vastuseid.

Valla asutuste ja institutsionaalsete toimijate struktuuri muutumine

Me eeldasime, et hoopis suurema mastaabi ja vdimalustega lihendvald kasutab oma
uue struktuuri planeerimisel ja asutuste reorganiseerimisel palju iithendamist ja
delegeerimist, eriti #riiihingutele ja MTUdele, vdrgustikustruktuure jne, siis
tegelikkuses pole kaugeltki nii ldinud. Uhendvaldades on asutuste iihendamisi ja
valdkonna juhtimise reorganiseerimisi toimunud darmiselt vihe. Lisas 4 me esitame
ka joonised iga valla kohta eraldi, kust on niha, millised strukturaalsed muutused
valla asutustes on toimunud, kuid nagu joonistelt niha, siis on neid olnud vaid loetud
hulk.

Koigis valdades on toimunud muutused valla driiihingutes. Uhendatud on
kommunaalettevotteid, kuid siiski ei ole ka nende puhul toimunud terviklikku
ithendamist, vaid alavaldkonna piires (niiteks on jdetud eraldi toimima erinevaid
teenuseid pakkuvad kommunaalettevotted, nditeks vee- ja kanalisatsioonivarustus
ning soojatootmine).

Tiiril on vee ja kanalisatsiooni haldamine koondunud iihe toimija OU Tiiri vesi kiitte,
kus linnal ei ole osalust. Kuid vdrkude omanikke on rohkem nt. OU Tiiri Veele on
oma varad rentinud niiiid siis tihendvalla osalusega Oisu Vesi, sama on teinud ka Tiiri
Majanduskool ja tarbijate tihistud kiilades. Selline keerukas mudel voiks olla tdiesti
moeldav, et tagada avaliku voimu ja toimijate parem kontroll, kuid samas efektiivne
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juhtimine iithe firma poolt. Tiril on probleem ka selles, et veeviark kuulub kahte
vesikonda.

Teine mudel oleks konkurentsimudel, mis on kujunenud Tiiri varahalduses, kus see
roll on jaotunud kahe OU (linna osalusega) vahel, mida avalike vdimude poolt
korraldab veel ka Valla arendusosakond.

Tdendoliselt on driettevdtete puhul iiheltpoolt kompromissid lihtsad tulema ning
teiselt poolt on &riettevotete tegevuse iiks peamisi eesmérke efektiivne majandamine ,
mistottu on muutused nendes valdkondades olnud valutud ja kiiremad. Kuid need on
erineva intensiivsusega iihendvaldades.

Asutuste ithendamine ja iihtsele juhtimisele allutamine on toimunud kultuuri- ja
spordivaldkonnas. Nii on Tapal iithendatud viis erinevat spordiasutust (Tapa
Spordikeskus, Tapa Linnastaadion, Jédneda Spordihoone ja staadion, Jidneda
Spordiviljak) iiheks asutuseks (Tapa Spordikeskus). Lisaks on toimunud
raamatukogude iithendamine iiheks asutuseks Tiiri ja Tapal (Suure-Jaanis pigem
kosmeetiline muutus, kus kiilla lugemistuba liideti iihe raamatukoguga).
Noorsootdovaldkonda kuuluvate noortekeskuste juhtimine on enamasti delegeeritud
mittetulundussektorile. Kultuuriasutuste (rahvamajad, kultuurikeskused) puhul pole
muutuseid peaaegu, et toimunud. Vaid Tiiri vallas on iithendatud Oisu ja Taikse
rahvamajad ja see on ka pigem kosmeetiline muutus arvestades nende ldhedust.

Muutused haridusasutuses on jddnud vdga marginaalsele tasemele. Sisuliselt on siin
olemas vaid kaks praktikat ja sedagi pole kdikides valdades senini kasutatud. Esiteks,
lasteaedade ithendamine (toimunud Tapa vallas) ja iihtsele juhtimise alla viimine
(toiminud Saarde vallas). Teiseks, koolide ja lasteaedade iihendamine (Suure-Jaani ja
Tapa vallas), kusjuures ndnda, et sdilivad kdik kooliastmed ning lisanud lasteaed.
Kuigi haridusasutuste struktuuris on toimunud moningad muutused, siis on need
olnud tingitud pigem viga konkreetsest vajadusest, kui juhtimusliku efektiivsuse
saavutamise aspektist. Tuleb tidhele panna, et koolide (vdhem lasteaedade) struktuuri
muutmine on ka iisna komplitseeritud, kuna kohalikud koolid on inimestele viga
olulised ning koolide juhid on tihti m&jukad vallavolikogu litkmed.

Muutused valla asutuste struktuuris on iilemééra sensitiivne teema, sest piirkondades
kardetakse liigset tsentraliseerimist. Ka meie arvates viivad siin lihtsad lahendused
(ihendamised) pikas perspektiivis asutuste osakondade marginaliseerumiseni.
Uhinemislepingutega on kehtestatud asutuste arendamisele viiga selged piirangud voi
moratooriumid, mis enamasti kehtivad kuni kehtib leping (ehk siis jdrgmiste
valimisteni). Peaaegu koikides valdades on kokku lepitud, et jitkama peavad koik
avalikud asutused, mis enne lihinemist to0tasid, alates koolidest ja Idpetades
spordihoonetega. See on olnud {ihinemise toimumise iiks peamisi kompromisse, mida
véikesed vallad ndudsid ja millega suuremad ndustusid. Tdendoliselt oli, nagu varem
selgitatud, vidikeste valdade tihinemise motiiv just nimelt koolide sidilimine ning
moistmine, et ise ei suuda nad enam vallana toime tulla, kui kool (v&i selle mdni osa)
sulgeda tuleks. Viikese valla eelarvest moodustas hariduse osa ca 60%. Samas ei ole
ithinemislepingutega voetud kohustust sdilitada asutuste juhtimisstruktuure, st neid
ithendada v0i1 juhtimist keskendada. Lisaks poliitilistele pdhjustele voib
reorganiseerimiste madala tempo iiheks pdhjuseks olla on see, et need kavatsetakse
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teha oluliselt radikaalsemalt siis, kui moratooriumite aeg lébi (peale jargmisi
valimisi).

Palju tdendolisem on see, et valla uued juhid ei oma veenvalt pohjendatud
stsenaariume valla kui terviku organisatsiooni arendamise osas. SeetSttu ei suudeta ka
reorganiseerimiste kontseptuaalselt hésti pohjendatud versioone ette valmistada ja ka
neid vdimalike positiivsete tagajirgede vaatevinklist veenvalt pdhjendada. Kuid see
pole iiksnes valla juhtide probleem. Analiilis keskasutuste reorganiseerimise osas
leidis, et arusaamad organisatsiooni efektiivsest toimimisest on tihekiilgsed (s.t.
peavad silmas vaid strateegilise tipu huve ja arusaamu, mis norgendab riigi ja
kodaniku suhet) ja reorganiseerimisel on tihti analiilitiliselt norgalt ette valmistatud.
(Aruanne Lédne maavalitsusele: 2006) Iseloomulik on ka see, et koige
strateegilisemalt suunitletud arengukavaga Tapa vallas on juhtimisstruktuuride
analiilis kavandatud 2009. aastasse. Niisiis ithendvaldade asutuste reorganiseerimise
eel oleks vajalik vilja tootada erinevate struktuurimudelite analiiiitiline kontseptsioon
koos voimalike rakenduste tagajirgedega. Sellega saab muuta reorganiseerimised
palju sihistatumaks ja véltida standardseid ohte.

Reorganiseerimised ei saa piirduda pelgalt sarnaste asutuste tsentraliseerimisega iihes
valdkonnas. Vihemalt viis kiisimust uue valla struktuurist, millele tuleb tulevikus
lahendus leida, kuid mille selgeid kontseptsioone me iihendvaldades ei kohanud:

(a) kuidas suhestub iihendvallas asutuste juhtimine ja valla administratsiooni
rollid antud valdkonnas. On selge, et ithendvallas peab vallavalitsuse mdju —
ennekdike strateegiline ja arenduslik -- autonoomsetele asutustele suurenema,
nende juhtimisfunktsioonid olema selgelt piiritletud. Enamuses tihendvaldades
pole nt. haridusndunikke, samas koolide arendusprobleemid (lisaks hoone
iilalpidamisele) on ju lausa kisendavad: personali vajamine, hariduse kvaliteet,
Opetajate  suurema spetsialiseerumise voimalused, eriti védikekoolide
Oppementiiis, Opetajate tdiendkoolitus ja kooli juhtide ebaiihtlane
juhtimisvdimekus jne. Suuremad ja heade juhtidega mehitatud koolid vdivad
sellega toime tulla, kuid nende juhtide igapdevarutiin on niivord suur, et ikkagi
oleks vaja arendusfunktsioonid kuidagi piiritleda. Seega vajab véga pohjalikku
selgeksrddkimist vahekord valitsuse, administratsiooni ja asutuste juhtkonna
juhtimisfunktsioonide vahel. Uldiselt on {ihinemiste jirel tdheldatud
hallatavate asutuste kontrolli ja koordineerimise tugevnemist, mis loob head
eeldused kogu juhtimismudeli {ilevaatamiseks. Seni késitletakse seda kui
tegevusvabaduste piirangut, mis on ka sarnaste asutuste ithendamise vastuseisu
iiks pohjuseid.

(b) teiseks, analiilisida ja pohjendada iilesannete delegeerimise vOimalused ja
vajadused eeldusel, et vallamaja siilitab piisavalt efektiivse koordineeriva
kontrolli nende iile; iildiselt on delegeerimise ja valitsuse ning
administratsiooni strateegilise suunitluse avardumise voOimalused palju
suuremad, kui see tavaliselt paistab. Vidiksemates iihendvaldades on need
muidugi ahtamad.

(c) kolmandaks, valla majanduse juhtimise uus skeem, kus hajutatud asutuste arv
on suur ja nende majanduslik efektiivsus (s.h. ka ndudlus nende teenuste
jérele) on ddrmiselt erinev, meile jdi silma ennekodike varahalduse
korraldamise suhteliselt ebamdirane seis. Tapa vald on seadnud eesmaérgiks
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selline mudel vélja kujundada vallavara haldamisel. Kuid kuna me detailidesse
minna ei saanud, siis piirduksime iilesandeplistitusega;

(d) neljandaks, valdkondade omavaheline 16imumine nii organisatsiooniliselt kui
sisuliselt. Lisaks ,,puhtale” teenusfunktsioonile tdidavad paljud valla asutused
ja delegeeritud iilesannetega toimijad nd. kogukonna ja institutsionaalseid
funktsioone. See on nende asutuste {iihisosa véljapool tsentraliseeritud
funktsionaalse asutuse strateegilist tippu. Kuidas tuleks korraldada asutuste
vorgustikku kogukonna integratsiooni taitmiseks?

Intervjuust: ,,Miks me peaksime viima oma koolid iihise juhtimise alla. Igas majas
peab nii ehk naa oma ,,kubjas “ olema ning nende koordineerivaks struktuuriks olengi
Jju mina“

Erinevate sihtriihmade suhtumine struktuurimuutustesse on analiiiisitud antud peatiiki
esimeses 0sas.

4.4. Mojud valla administratsioonile

Valla administratsiooni véi ametiasutuse struktuuri médratlemine on iihinemise
itheks eelduseks. See tihendab, et kdigis valdades lepiti selle tulevane struktuur ja
loodavad ametikohad kokku iithinemiskomisjoni poolt, kuid tihinemisleppe lisas oli
see kahel vallal. Teiste valdade iihinemislepingus sedastati, et struktuur kinnitatakse
pérast ithinemisi. Enamike valdade puhul l4htuti endiste linnvalitsuste struktuurist,
mis olid koige ldhedasem uue valla iilesannete struktuurile ning kohendati seda uutele
oludele. Uude vallavalitsusse moodustati osakonnad (nditeks, sotsiaalosakond,
finantsosakond, majandusosakond jne) ja védiksemate mahtudega valdkondade puhul
konkreetsed spetsialistide ametikohad. Uldisest praktikast eristus Saarde vald, kus
moodustai kaks abivallavanema ametikohta, kellest iihele allub sotsiaalvaldkonda
(kultuur, haridus, sotsiaalhoolekanne jms) ning teisele majandusvaldkond (finants,
ehitus ja planeering, kommunaalmajandus jne). Samuti loodi kdikide valdade puhul
endistesse valdade keskustesse teeninduspunktid, kus tildjuhul té6tab juhtaja (ja/voi
sekretir) ning sotsiaalametnik.

Kui enamuses valdades jii kokkulepitud struktuur kehtima kogu lepingu kehtivuse
ajaks (lildiselt neli aastat), siis Saardes lepiti kokku, et see struktuur kehtib {ihe aasta.
Sellega voeti endile vdimalus teha juba aasta moddudes suuri muudatusi, kui need
peaksid vajalikuks osutuma. Siiski on parem, kui viga pikki ja selgeid moratooriume
uue vallavalitsuse struktuurile ja ametnikkonnale ei seata, sest see voOib hakata
parssima valla (kiiret) arengut, kuna ettekujutus uue valla toimimisest on enne
ithinemist kiillalt ebaméirane. Lisaks, ka pikemaks perioodiks kinnitatud struktuurid
ei sdilinud alati sellisena nagu algselt kokku lepiti. Paradoksaalne, kuid isegi suurtes
valdades tuleb struktuur kohandada vajalike spetsialistide olemasolule, s.t. ka see
mastaap ei lahenda alati kvalifitseeritud personali pakkumist. Teine kiisimus oli
struktuuri mehitamine, mis oli vodibolla et keskne arutelu kiisimus iildse. Kdigis
valdades otsustati ametikohad tdita ennekdike sisevaliku ja - konkursi korras, vaid
vakantsetele ametikohtadele oli konkurss. Kusjuures kdikides valdades lepiti kokku
ka vGtmekohtade jaotumise osas enne valimisi. Pérast valimisi neid kokkuleppeid
jargiti tihti koalitsiooni kandidaatide osas. V0ib kindlasti 6elda, et see on olnud tiks

61



keskseid sisepingete allikaid pédrast {ithinemisi. Samuti, et see on iiks lihinemiste
mudeli ndrku liilisid, mille stsenaariumid tuleks véga pdhjalikult lahti réékida.

Uhest kiiljest, valla administratsiooni 15plik kujunemine saab toimuda paralleelselt
reaalsete muutuste ja reformidega, mida enne ithinemisi nii konkreetselt ette ei née.
Administratsiooni kohalemdiramine kohe pédrast ithinemisi muudab selle poliitilise
protsessi veelgi poliitilisemaks ja antud valdade kogemuste pdhjal kindlasti
ebaratsionaalseks ning pingestavaks teguriks. Teisalt, nagu juba négime, jdéb suur osa
nd. tehnilisest to0st ja ka strateegiakujundamisest — mis olulisel maédral toetub
ametnikkonnale — enne {ihendamisi tegemata, kuna valdade reaalse koostd0 tase enne
ithinemisi on reeglina liiga lihtsakoeline. On ilmne, et iihiste ametikohtade kui mitte
asutuste loomine, samuti iihiste arengukavade koostamine kasvoi linna ja rongasvalla
koostdds, voimaldaks palju sellist eeltddd kindlasti enne {ihinemisi dra teha. Uks seda
vasturddkivust siivendav muutuja on kindlasti ametnike kartus oma t66st ilma jédda,
kust tuleneb ilmselt ka varjatud kuid tugev vastuseis iihinemistele. Nagu niha
allolevast tabelist ( Tabel 15) ei ole ametikohtade arvu muutus véga suur, v.a. Suure-
Jaani.’ Lisaks, pérast iihinemisotsuse tegemist (mis toimub aasta enne valimisi)
oluline aktiivsus vallas (peale rutiinsete asjade korraldamise ja iithinemislepingu
tehnilist ettevalmistamist, mida teeb piiratud arv ametnikke) soikub, seda enam pérast
kevadel vastu voetud tihinemislepet. Just sel perioodil on otstarbekas intensiivselt ja
perspektiivitundega rakendada iihinevate valdade ametnikkonda uue valla tehnilise
baasi ettevalmistamiseks.

Tabel 15. Ametnike arvu muutumine

Suure-Jaani Tiiri Tapa Saarde
Praegune vald 21 (26) 52 36 19
Vallad 33 57 41 24
tihinemise eel

Ametnike suurenemine ja halduskulude kokkuhoid iihinemise faasis ei ole reaalne,
pigem see pidurdab iihinemisprotsessi tempot, kuna sel etapil vajaliku t66 maht
kasvab kolossaalselt (seda lihtsalt liikatakse iihinemisjdrgsesse aega). TOO sisu
muutub samuti kardinaalselt ja eeldab vidga olulist koolitust, teiste sama astme
ametnike kogemuste tundmadppimist ning individuaalset kohanemist. Kokkuhoid
ametnike arvelt ja pingete kasv valimiste eel vdivad ithinemisprotsessi kahjustada
palju enam kui see kokkuhoid véirt on. Seega oleks iiks arengstsenaarium — juhul kui
moratooriumid juba kehtestatakse — leppida ithinemisotsuse langetamisel kokku, et
koik ametnikud, kes seda soovivad jétkavad, eeldusel nende t66 iiks oluline kui mitte
peamine 106ik enne {ithinemisi on tulevase valla organisatsiooni reaalse integratsioon
tehniline ja nii palju kui vdimalik ja strateegiline ettevalmistamine. Selles faasi
toimub ka intensiivne koolitus ja personali testimine, kokkusobitamine jne. Seega
ithinemisotsuse tegemise jérel algab sisuliselt iileminekuperiood ja see vdiks kesta ca.
2-3 aastat pérast valimisi. Sel perioodil toimib ka ad hoc ametikohtade struktuur,
millele  sobitatakse  optimaalseid lahendusi. Toimib ametnike faktiline
spetsialiseerumine ja nende ametililesannete jaotuse optimeerimine, ametnike
professionaalsuse testimine uutes oludes. Selle jdrel maiératletakse uus wvalla

5 Siiski, sulgudes toodud arv on kinnitatud ametikohtade arv, 21 ametnikku on meile edastatud reaalselt
hoivatud ametikohtade arv.
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administratsiooni ja soovitav ka valitsuse struktuur, viiakse 14bi tihest kiiljest ametnike
to0 hindamine (eneseanaliilis) ja selle jéirel avalik konkurss ametkohtadele voi teatud

ametikohtadele (osakondade juhatajad, votmevaldkondade ndunikud).

Valla ametnike funktsioonide ja suutlikkuse muutumine pirast iihinemisi

Millised muutused siis toimusid valla ametnikkonnas?

Esiteks, ametnikkonna iilesannete muutused on kajastatud allolevas tabelis (Tabel

16). (Téaistabelid Lisa 11)

Tabel 16. Ametikohtade ja ametiiilesannete diinaamika enne ja pérast iihinemisi

Uhinenud | Uhinemiseelsed
Ametikoht vallad véikevallad (8)
Valla sekretir 4 6,02
Haridus 1,02 03
Kultuur 1,03 03
Turism ol 0
Noorsootdd 2,01 1,03
Sport 2,02 02
Sotsiaalt6o 4 7ol
Keskkond 4 03
Avalikud suhted 2 0
Ettevotlus 0,2 ol
Maakorraldus 4 6 02
Kommunaal, valla ettevotted vallavara 1,02 06
Ehitus 3,0l 08
Planeerimine 2 o7
Raamatupidamine 4 8
Jurist 2 0
Vallavanem 4 8
Tehniline sekretir 4 1,03
Lastekaitse 2 ol
Valimiste korraldamine 0 ol
Majandus, rahandus, eelarve 3 04
Registrid 2 1, ol
Personalit6o 1,0l 02
Teeninduspunkti t66 2 0
IT 1,02 0
Arengukiisimused 2 0
Valla kujundus ol 0
Riigihanked 1,01 0
Rahvastikutoimingud 2 02
Heakord, haljastus 1 0
Kiilaliikumine, MTU ol ol
Vilissuhted ol 0
Liiklus ol 02
Arhivaar 1
haldusjdrelvalve ol
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korrakaitse ol

Tervishoid, vallaarst ol
Arhitekt 1

37
PK 7 PK 2
Pk 26 Pk 8

OK 4 OK 4

PK — monofunktsionaalne td6taja kodikides valdades
Pk — Monofunktsionaalne vihemalt iihes vallas
O — Multifunktsionaalne vdi osakoormusega to6taja kdikides valdades

Valimis tditsid valla administratsiooni ametnikud kokku 38-st iilesannet voi rolli
valdkondlikus 10ikes.

Uhinenud valdades tiditsid ametnikud 37-t {ilesannet, neist 7 juhul olid kd&ikides
valdades vihemalt {iks monofunktsionaalne tdo6taja lihe iilesande tditmiseks ja lisaks 4
multifunktsionaalset tootajat, kelle jaoks on antud iilesanne {iiks mitmest.
Uhendvaldades oli kdikides valdades sarnaste {ilesannetega tootajaid siiski vaid 11,
kellest vallavanem ja valla sekretir ning raamatupidaja on nd. moéddapddasmatud
iilesanded. Lisaks 26 iilesande puhul oli iihinenud valdades véahemalt iiks
monofunktsionaalne to6taja iihe tilesande tditmiseks, mis peaks nditama, et kohalikul
tasandil on see siiski oluline iilesanne. 11 {ilesannet tdideti vaid iihes vallas, s.t. neid
voib késitleda kui valla spetsiifilised iilesanded (valla kujundaja, haldusjirelevalve,
liikklus jne). Valdu eraldi késitledes oli tdidetud iilesannete arv valdades 17-33 ning
monofunktsionaalne pdhikohaga td6taja suhe osa-funktsioone téitvatesse todtajatesse
oli: Tapal 49%, Tiiril 45%, Suure-Jaanis 71% ja Saardes 47%

Uhinemiseelsetes viikevaldades oli vaid kaks ametikohta, kus kdikides valdades olid
tidiskohaga tootajad, vallavanem ja valla raamatupidaja, isegi valla sekretérid olid 6-s
(kaheksast) vallas ja sotsiaaltootajad 7-s monofunktsionaalsed. Véhemalt iihes vallas
oli monofunktsionaalne to6taja 8 iilesande puhul ja 4 iilesande puhul oli kdikides
valdades multifunktsionaalsed to6tajad. Valdu eraldi késitledes oli tdidetud iilesannete
arv tihinemise eelsetes valdades 8-17 ning monofunktsionaalne pohikohaga todtaja
suhe osafunktsioone tditvatesse tootajatesse oli alates 38 ja 44% kuni 65 ja 54%.

Tabel 17. Mono- ja multifunktsionaalsuse muutumine

Kokku Mono- Ulesanne | Monofunktsion | P&hikoha
iilesande | funktsionaal | koikides | aalsed vihemalt ga
id sed koikides ihes vallas ametnikke
Uhinemiseelse 23 2 6 8 3.6
d viikevallad
Uhinenud 37 7 12 26 8...23
vallad

Nende andmete pohjal voib teha jarelduse, et {ihinenud valdade riithmas tervikuna
suurenes nii ametnike iilesannete arv kui ametnike spetsialiseerumine ja suurenes
monofunktsionaalsete ametnike arv. Siiski on tdiskohaga spetsialiste koikides
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valdades vaid 7 (ilma kolme pohifunktsioonita isegi 4: sotsiaaltdod, keskkonnakaitse,
maakorraldus ja tehniline sekretdr). Kuid iilesandeid mida vdhemalt iihes vallas tiitis
monofunktsionaalsete tdotaja oli kogu valimis oli 26. Valdu eraldi vottes oli
ithendvaldades tdidetud iilesannete arv tervikuna suurem (17..33) vdorreldes endiste
viikevaldadega (8..17), kuid see muutus eristab vaid Tapa ja Tiiri valda. Valla
monofunktsionaalsete ametnike suhe ametnikukohtade arvu pole aga muutunud ka
Tapal ja Tiiril, kui on muutunud oluliselt Suure-Jaanis.

Siit tulenevad olulised jareldused. Saarde ja Suure-Jaani vallas on séilinud suuremate
ithinemiseelsete valdade ametnikkonna profiil, kuid Suure-Jaanis on suurem osa
endiseid multifunktsionaalseid ametikohti muutunud monofunktsionaalseteks. Ilmselt
on nende poolt tdidetavad iilesanded siiski mitmekesisemad kui ametikoha
pdhikohustused (ametinimetused) niitavad, kuid nende iilesannete tihtsus (nt. MTUde
iimarlaua juhtimine) on veel viga véike ning pShikohustuste hulka ei kuulu.

Tapa ja Tiri vallas on ametnike pohiiilesannete hulk suurenenud, kuid
monofunktsionaalsete ametnike osakaal on suurem vaid Tiril (kus muuseas on ka
monofunktsionaalne personalijuht) ja mitte palju ning proportsionaalselt sama on uute
iilesannetega tegelevate multifunktsionaalsete ametnike hulk. Seega saame me ka
nende {iihendvaldade puhul rédkida administratsiooni spetsialiseerumisest ja
biirokraatia suurenemisest vaid osaliselt. S.t. ka sellises mastaabis (ca. 10 tuhat
elanikku) pole efektiivse administratiivbiirokraatia kujunemine veel voimalik.

Teiseks, ametnike professionaalne taust kinnitab meie eelmist tulemust.

Tabel 18. Ametnike haridustausta diinaamika iihinemiseelsetes ja — jargsetes
valdades. (N=278)

Uhinemiseelsed | Uhinemiseelsed | Uhinemisjirgsed
linnad vallad vallad
Keskharidus 16,7 12,5 14,3
Keskeriharidus 37,5 43,8 31
Haridus | Rakenduslik
korgharidus 26,4 25 22,2
Korgharidus 19,4 18,8 32,5
kuni 35 a. 26,4 8.4 23
Vanus 36-55 a. 58,3 63,9 59,5
iile 56 a. 15,3 27,2 17,5

Koige olulisim muutus on kdrgharidusega ametnike osakaalu oluline suurenemine
ennekdike kesk-eri haridusega ametnike arvelt (Tabel 18). Kuna téna on rakenduslik
korgharidus tegelikult endine kesk-eriharidus (mida vois saada kdikide {ihendvaldade
territooriumil), siis nende vahekord pole hea indikaator analiiiisiks. Valdade osas
kvalitatiivset nihet kas ei toimunud iildse v4i haridustaseme tdus toimus lihtsalt viga
norgalt (haridustaseme néitaja osas) norgalt mehitatud valdadega vorreldes. See on ka
loomulik, sest suurem osa ametnikke tuli lile endistest valdadest. Tosi on ka see, et
kuni korgharidusega spetsialistide osakaal on alla 50% on vallal raske oodata ka suurt
strateegilist suutlikkust.
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Muud efektid ja ametnike hinnang oma muutustele oma toos

Uheks oodatud tulemuseks oli biirokraatia, s.t. formaalse ja impersonaalse suhtlemise
kasv, mida tdhendati mitte i{iksnes meie uurimuses vaid hiljuti toimunud Taani
omavalitsuste iihinemiste uurimuses. (Jorgensen 2007) Sellel nagu néha iildisel
tendentsil/ medalil on kaks kiilge. Uhest kiiljest suurendab funktsionaalne td6jaotus
vastutuse hajumist ja tdepoolest kodanike jooksutamist eri jurisdiktsiooniga ametnike
vahel. Seetdttu ei ole soovitav suhteliselt véikeste asutuste puhul tdielikult rakendada
funktsionaalse spetsialiseerumise pohimdtet ning jétta ametnikele ka tiitipilisemate
ithisosade puhul probleemide lahendamise (piltlikult 6eldes nii eriala, kui perearsti
funktsioonid), kuna see suurendab dppiva organisatsiooni voimekust. (Morgan 2008)
Teisalt suurendab funktsionaalse tO0djaotuse siivenemine mitte iiksnes ametnike
asjatundlikkuse ja spetsialiseerumise suurenemist (Geomedia 2002) kui ka vordse
kohtlemise pohimotte jéarjekindlamat rakendamist, mis vaieldamatult on iihinemiste
itheks oluliseks tulemuseks. (Seda efekti kahjuks ei mérgata.)

Intervjuust (mitmest): Uks negatiivne néhtus on kindlasti biirokraatia kasv suures
vallas. ,,Need, kes on majas sees, neile tundub koik hdsti, kuid inimene ndeb neid
kitsaskohti paremini*. Toimub inimeste jooksutamine ja info kittesaamatus. Uks
ametnik saadab teise juurde jne. Viikeses vallas vottis ametnik kdtte ja lahendab

kodaniku probleemi otsast [opuni, niiiid on see mitme ametniku tihistoé.

Viikese valla elanikud pole harjunud sellega ja eeldavad emotsionaalset kontakti ning
one shop service — tavaliselt mitte eriti professionaalset — toimimist nagu véikeses
vallas. Tegelikult lahendas véikese valla ametnik probleemi pigem normatiivseid
niiansse loominguliselt tdlgendades ja probleemi lahendamise sisu aspektist, mistottu
see ndis kodanikule ka kodanikusdbralikum. Suures vallas niiviisi asju ajada ei saa.

Kuid biirokraatia (s.t. normatiivse tdpsuse suurenemine) tuleks tasakaalustada teatud
teenuste puhul kodaniku ja véimude suhetes nn. kasusaaja mehhanisme ja meetodeid
rakendades, mis eeldab viga isiklikku, piisavalt universaalselt ja pikaajalist kontakti
kodaniku ja avaliku vOimu esindaja vahel (Minzberg 1995). S.t. selliseks
tasakaalustamiseks tuleb iihe osa teenuste osutamist palju olulisemalt delegeerida kui
seda seni tehtud. Ka teenuspunkt on ju mones mottes vOi peaks olema one shop
spervice, mitte lihtsalt kirjavahetuspunkt.

Ametnike visioon oma rolli muutumusele

Uurimuse kiigus piitidsime me vélja selgitada ka selle, kuidas ametnikud ise muutusi
tajuvad. Tulemused on esitatud tabelis (Tabel 19).

Tabelist on ndha, et lildise arvamuse kohaselt eeldab t66 enamuse ametnike jaoks
kindlasti suuremat professionaalsust ja vaid 16% ei tunnista seda. Huvitav on, et vaid
rOngasvallas tootavad ametnikud arvavad sagedamini kui teised, et professionaalsus
tousis kindlasti ja vaid iiks nendest arvas, et kindlasti mitte. Valdade ldikes: valdades,
kus tihendvallaga muutus valla profiil vihem kuna valla keskus polnud suur asum,
arvas valdav enamus 70-80% et professionaalsus kindlasti suurenes, samas kui
linnakeskustega valdades jii see osakaal 40-50% piiresse. Ilmselt jdi vallas ametisse
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palju endisi linna ametnikke, kelle jaoks mastaabi suurenemine ei toonud kaasa olulisi
muutusi t00s.

Tabel 19. Ametnike hinnang oma to6 aspektidele pirast iihinemisi (N=44)

Kindlasti Teatud Kindlasti
maééral mitte
T606 eeldab suuremat professionaalsust 56,8 27,3 15,9
Suurem paberimajandus, vihem suhtlemist 34,1 38,6 27,3
inimestega
Tookeskkond soodustab efektiivset tood 44,2 32,6 23,3
Suhted teiste ametnikega ametlikumad 25,0 47,7 27,3
Tookoormus iihtlasem, paremini 22,7 40,9 36,4
planeeritav
Rohkem koost66d volinikega 4.5 38,6 56,8
Tiri: 91,7
Vihem vahetuid kokkupuuteid valla 16,3 39,5 44,2
juhtidega

Teine kiisimus puudutab otseselt biirokraatia probleemi ja me saame palju
tasakaalustatuma pildi. Ule 70% siiski tunnistab, et mingil méiral vdi kindlasti on
biirokraatiat ja vihem suhtlemist inimestega. Siin valla suurus ei méngi nii selget rolli.
Kas siis tees kahest valitsemise stiilist ka ithendvallas ei kajastugi? Siiski, Suure-
Jaanis tunnistatakse kodige vdhem (50% kindlasti mitte) biirokraatia kasvu. Saardes
seevastu on korgeim osakaal neid, kes selle kasvu tunnistavad. Tundub, et see, kas
juhtkond moodustus ennekdike linna voi védikevaldade baasil mojutab seda taju uues
véikevallas. Siiski, asjaolu kus ametnik varem too6tas (linnas voi véikevallas)
hinnanguid ei mojuta.

Professionaalsuse jérel kodige olulisem muutus on vastajate arvates positiivsed
muutused t6okeskkonnas, mis ithendvallas soosib efektiivsemat t66d. Valdade 16ikes
on kdige suuremad muutused Saarde ametnike jaoks, kes samuti kdige enam rohutasid
biirokraatia kasvu. Endised linna ametnikud ja ka rongasvalla endised ametnikud
tunnistavad koige vdhem selliste muutuste olemasolu. Asusid ju rongasvaldade
keskused linnades ja isegi lihes majas linnaga. Kdige radikaalsemalt on muutused
toimunud teiste vdikevaldade ametnike jaoks, kellest isegi 73% tunnistab, et muutused
on toimunud kindlasti, s.t. selles kontekstis oluliselt.

Téhelepanuvddrne osa ametnikke on ndus, et suhted ametnike vahel on muutunud
ametlikumaks, ehkki pool arvab, et see on toimunud teatud midral. Kdige enam
arvavad, et selline muutus on kindlasti toimunud Suure-Jaani ametnikud, kes samal
ajal pooldasid jéllegi koige vdhem véidet, et paberimajandus on suurenenud
(vasturdédkivus). Siiski on vahe siin ennekdike kindlasti ja kindlasti mitte vastajate
vahel, kuna seda viidet ei toetata enam vdhem vordselt. Ametnike suhete muutust
selles suunas (suhete formaalsus) toetab vihem linna ametnikkond. Kuid vahed on
siiski véga vidikesed. Biirokraatia kasv selles suunas on olnud mdodukas kuid siiski
tuntav.
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Samas proportsioonis on ka vastused biirokraatia nd. positiivsele tahule: tdokoormuse
on iihtlasem ja paremini planeeritav. Vastused nditavad, et biirokraatlikust
stabiliseerumisest ollakse tervikuna veel kaugel. Kindlaid pooldajaid sellele véitele on
vihem kui vastaseid (36,4% vastas kindlasti mitte). Ilmselt on see iileminekuaja
ebamaiirases olukorras ka loomulik. Suuremat stabiilsust (kindlasti) demonstreerivad?
Suure-Jaani ja Tapa valla ametnikud ja kdige enam ei ole sellega kindlasti ndus Tiiri
valla ametnikud (58,3%). Linnades eitatakse tookorralduse sujuvuse kasvu rohkem
kui endistes valdades: ju siis valdades oli tookorraldus veelgi vahem stabiilne kui
iileminekuaja iihendvallas. Linna ametnikele on aga need iileminekuaja raskused
paremini néha . See voib néidata, kuivord palju enam iithinemised héirisid juhtimise
sujuvat korraldust linna kogemustega vorreldes voi siis todkorralduse ja tegevuste ad
hoc iseloomu viikestes valdades. Siin on statistiline erinevus niivord suur, et vOib
jareldada, et linnad olid isegi biirokraatlikumad positiivses mottes kui ténased
ileminekuvallad.

Viimase plokis me piitidsime méératleda muutused ametnike suhetes valla juhtidega.
Kontaktide vdhenemist valla juhtidega tunnistas kindlasti ja teatud mééral iile 50%
ametnikest, mis annab tunnistust kas juhtimisstiili muutustest voi/ ja ametnike
paremast vdimest autonoomselt tootata. Valdade 15ikes oli aga erinevus viga suur.
Valdades, kus ametnikkond on suurem (Tapa, Tiiri) ei olnud selle vditega ndus 27%
vastajatest, ja suhteliselt vdikese ametnikkonnaga valdades ei olnud selle véitega ndus
70-71 % ametnikest. Seega suuremates valdades on suhtlemine muutunud harvemaks,
véikestes aga sdilinud isikukeskne poliitiline juhtimine. Millised on nd. personaalse
suhtlusviisi eelised ja miinused sellega vorreldes, kus juhtide ja ametnike rollide on
selgelt jaotunud ja need on pigem ameti kui isiklikud rollid? Kindlasti niitab
poliitiliste ja administratiivsete rollide selge jaotus, et siin on paremad eeldused
strateegiliseks otsustamiseks suutlikkusega ja poliitikate elluviimiseks, s.t.
biirokraatliku suutlikkusega.

Viimane kiisimus on suhted volinikega: enamuse arvates on koostddd vihem, ja vaid
kaks vastajat arvasid, et koostd6 on kindlasti parem. See ilmnes ka juhtimise peatiikis
kvalitatiivandmete analiiiisil. See tdhendab, et ametnikkonna ja volikogu suhetes on
toimunud suhteliselt kardinaalne muutus. Suurtes linnakeskusega valdades (ja teatud
médral ka Suure-Jaanis) on koostd6 ametnikega kindlasti vihenenud, nii vdidab 92%
ametnikke Tapal ja 60% ametnikke Tiiril. Seega pinged ametnike ja volinike rollide
vahel iileminekuperioodil on tdsisemad kui esmapilgul eeldada vaib. Millised voiksid
olla selle pohjused ja tagajdrjed? Seda trendi tuleb siduda kindlasti poliitikaga, sest
needsamad vallad vastasid sama sagedasti, et poliitika roll on kindlasti suurenenud,
v.a. Suure-Jaani, kus seda muutujat ametnikud ei tunnistanud. Meie arvamus on (ka
eelmine kiisimus seda tdendas), et suuremates valdades on poliitika ja
administreerimise rollid selgemalt eristunud, ametnike ja volinike sidemed kdivad
enam 14bi valla juhtkonna, ehkki see ei eelda otsest isiklikku suhtlemist valla
juhtidega. See ei tdhenda, et ametnikud on vihem hakanud ette valmistama otsuseid,
vaid et komisjonid (ja fraktsioonid) on rohkem ilmselt hakanud neid projekte kas
muutma voOi tagasi likkama nii poliitilistel kui ka kontseptuaalsetel pdhjustel. S.t.
meie arvates vOib see ajutiselt kutsuda esile negatiivseid emotsioone, kuid pikemas
perspektiivis tdhendab see Eesti KOV valitsemise mudeli tugevnemist ja tdohustamist
valdades, kus sellised tendentsid ilmsed.
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4.5. KOV finantssuutlikkuse diinaamika

4.5.1. Muutused teenuste kuluefektiivsuses ja eelarve proportsioonides

Uhinemiste tulemusena summeerus omavalitsuste tulubaas ja eelarvetulud. Tegemist
vOis olla mehhaanilise juurdekasvuga, mis tdhendaks koikide kulude proportsionaalset
kasvu samal ajal kui kulud per capita ei kasvanud. Kuid teiseks voimalikuks
stsenaariumiks vois olla kulude restruktureerimine, monede kulude &ralangemine
(tehingukulud tasaarveldustest ja muudest piirangutest) ning iildise vdimekuse kasv.

Sellist kasvu eeldatakse teenuste osutamise mahu ja mastaabiefekti tottu ja seda
moddetakse teenuse kuluiihiku diinaamika kaudu. Kui kulud per capita vihenevad,
siis on efekt, kui ei siis efekti pole.

Mastaabiefekti voimalused kohalike omavalitsuste liitumisel on alljargnevad:
e administratiivse dubleerituse vihenemine (Lomax 1952)
e suurema sisseostumahu juures odavamate hindade kasutamisel (Shepherd
1990)
e spetsialiseerituse tousu osas ilesannete tditmisel, mille pohjustab suurem
mastaap (Hirsch 1968). Mastaabiefekt esineb sellisel juhul kapitali- voi
t66joumahukate teenuste pakkumisel

Kuhjumis- ehk mahuefekti moiste on seotud samuti kohalike omavalitsuste
koondumisega. Pohiliseks majandusliku kasu tootvaks efektiks on suurema hulga
teenuste pakkumine iihes organisatsioonis. Efekti allikaks on samade sisendite
kasutamine suurema hulga teenuste pakkumisel pohjusel, et enamus teenuseid
sisaldab teatud ressursikomponente, mida on vdimalik jagada teise sarnase teenuse
tootmisel (Grosskopf, Yaisawarng 1990).

Metoodika

Analiiiisis me vordleme valdade kulude diinaamikat per capita aastal 2004 kuni 2007
teatud valdkondades, sest sellise analiiiisi maht on vdga mahukas. Analiiiisil on keskne
tagada, et andmed oleks vorreldavad. Selleks, me oleme esiteks, 2007. aasta kulusid
ndidanud kolmel viisil: nominaalsed, kulud, millest on maha arvestatud inflatsioon ja
kulud, millest on maha arvestatud nii inflatsioon kui vallaeelarve juurdekasv. Esimene
korrektsioon (2004-2005 inflatsioonikordaja oli 1.159) néditab reaalseid kultusi per
capita ja teine tditab kuluefektiivsust. Valdade eelarvete juurdekasv sel perioodil oli
véga erinev. Suure-Jaanis 10%, Saardes 52%, Tiiri vallas 54% ja Tapal 71%. Eesti
tervikuna suurenesid kohalike omavalitsuste tulud sel perioodil 56,75%. Seega olid
Saarde ja Tiiri selle kasvuga enam vidhem proportsionaalsed, Tapal aga suurenesid
tulud veelgi. Isegi kui Suure-Jaanis arvestada maha 2004. aastal tehtud suuremad
investeeringud, jadb selle ihendvalla tulubaasi kasvutempoks 17,7%, mis on 3 korda
véiksem kui riigi tervikuna. Seega ei ilmnenud selles vallas iildine mastaabiefekt.

Teiseks, valdkondlikest kuludest on maha arvestatud erakorraline investeering Suure-
Jaanis, mis on tehtud toetuste garantiil, kuna need vdisid oluliselt mdjutada kulutuste
iildist taset. Uldiste tasemete vordlusel me nendest erinevustest abstraheerusime, kuna
iildise kuluefektiivsuse niitaja on viga ebaadekvaatne teenuste erineva struktuuri tottu
ja absoluutarvud nditavad pikemas perspektiivis valla suutlikkuse taset.
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Investeeringute, toetuste ja laenude diinaamika on esitatud eraldi tabelina jargmises
0sas.

Analiiiis ei erista ka vdimaliku efektiivsust voi selle puudumise otseseid allikaid.
Pealegi, molemad tekkivad eeldusel, et muutuste eelsel perioodil osutati KOV
poolseid teenuseid iihesuguse kvaliteediga ja juurdepddsu tasemel ning et selle jarel
molemad ei muutu. Kui seda eeldust ei tdideta, siis vOib ithinemised olla kiill véliselt
tulemuslikud, kuid see ei ndita kuluefektiivsust, sest iiks osa kulutuste kasvust 1dheb
teenuse ebapiisava kvaliteedi likvideerimiseks. Kui viike vald pakub
kultuuriteenuseid madala kvaliteediga (kas méngida korvpalli saalis voi Oues, kas
finantseerida isetegevust vOi organiseerida korgkultuuri regulaarseid iiritusi a la
Mahtra muuseum), siis loomulikult vdivad olla suuremates valdades kulutused per
capita suuremad ja valdade iihinemisel just selliste véikevaldade elanikele ja
véikestele koolidele hakatakse eraldama rohkem raha, et tagada teenuste piisav
kvaliteet (parima valla tasandil). Selline eesmérk — juurdepéésu ja kvaliteedi tagamine
seati ju ka iithinemislepingutes. S.t. kuluefektiivsust saab mdodta suhteliselt
standardsete teenuste (kooli, raamatukogu) puhul, kuid no. arendavate teenuste puhul
(kultuur, vaba aeg) seda modta pole otstarbekas juhul kui need on ilmselt
alarahastatud.

Selles analiiiisis kasutatakse kombineeritult kulutuste andmestikku (per capita) ja
valla eelarve iildise diinaamika andmeid. (Vt. Lisa 5,7)

Maanteede ja tinavate korrashoid

2004. aastal on kulud keskmine per capita tulevastes tihendvaldades vorreldavad 260
— 310 krooni, kuid koige enam kulutasid Vastsemoisa ja Kabala vallad, mis on
keskusest koige kaugemal. 2007. aasta nominaalkulud (korrigeeritud inflatsioonile) on
aga juba véga erinevad. Saardes 440 krooni ja Tiiril 950 krooni, nende vahel Tapa 620
krooni ja Suure-Jaani 770 krooni. Kui aga vorrelda valla kulutusi ilma eelarve
juurdekasvu ja inflatsioonita (EJ niitaja), siis koige rohkem suurenesid kulutused
Tiiril (106%) ja Suure-Jaanis (87%), samas kui Tapal ja Saardes jdid need
minimaalseks (ca. 10%). Selles valdkonnas kuluefektiivsust on vorrelda suhteliselt
mottetu, kuna valla teede vajadused on tunduvalt suuremad kui vdimalused. Koik
vallad votsid {ihinemise eel kohustuse arendada vilja transpordi ja teede programm
(mis on Tapal vdhem aktuaalsem), kuid vaid Tiiri ja Suure-Jaani on tunduvalt
suurendanud kulutusi teeolude parandamiseks vallas.

Haridus (koolid)

Selles valdkonnas on kuluefektiivsuse analiiiis kdige kohasem. Kdikides valdades on
kulutused kooliharidusele vihenenud 8..10 protsendipunkti vorra eelarves, samas kui
Saarde vallas on nende kulude osakaal suurenenud 11,3 protsendipunkti vorra.
Uuritud tihendvaldadest olid kdige suuremad kulud per capita Suure-Jaanis (ehkki
pohiinvesteering 9 min.) oli arvutustes maha arvestatud. Koolide puhul olid k&ige
suuremad kulud per capita Tiiri ja Suure-Jaani valdade (s.o. rongasvaldade) kulud per
capita (iile 60.000 EEK), samal ajal kui nt. Saarde rongasvalla pdhikoolis olid kulud
ithe Opilase kohta 23.390 EEK. Osaliselt v3ib seda seletada valla Opilaste suure
mobiilsusega, kuid Suure-Jaanis on see isegi vdiksem kui Saardes. Sellest ajast on
opilaskoha maksumused veelgi suurenenud. Néiteks Tiiri valla Kabala (mdisa)koolis
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59%, Retla pdhikoolis 49% ja Laupa Pdhikoolis 20%. Mérgatavad on linnade
giimnaasiumide oluliselt madalamad kulud per capita, kdige madalam neist Kilingi
Nommel — 17.610 EEK ja péris mdistetav kulude iildine kasv. Seega on juba enne
liitmisi selge, et valdade ihendamisel koolide kuluefektiivsus suureneb ja seda linna
arvelt. Kuid seda tendentsi ,tasakaalustas” Opilaste arvu kiire vihenemine koikides
pohikoolides. Inflatsioonikordajaga korrigeeritud juurdekasv oligi kdikidest teistest
valdkondadest kdige madalam. Eelarvejuurdekasvu maha arvates oli uutes valdades
koikides kulud per capita madalamad v.a. Saardes, kus oli ka enne koige madalamad
kulud ja seega iiks osa saadud mastaabiefektist ldks koolide tdendoliselt
alarahastamise katmiseks. Seega, vaatamata kulude jérsule kasvule pdhikoolide seas
oli haridusteenuse kuluefektiivsuse kasv (kulude vihendamine per capita) ilmne.

Hariduskuludes on personalikulude osakaal vordvédrselt ca. 70%, seega on keskne
muutuja mitte koolimaja suurus kui konstant (mis oli omal ajal tasaarvelduste puhul
iikks argument) vaid ikka ennekdike Opilaste arv Opetaja kohta. Tosi, enamuses
valdades on pohikoole, mis asuvad vanades renoveeritud moisates, mille halduskulud
on suuremad. Seda enam tuleks modelda koolide ruumide multifunktsionaalset
kasutamise voimalusi kogukonna vajadustel ja eesméarkidel.

Mida teha olukorras, kus pohikoolide kulutuste eskaleerumine so6b dra olulise osa
ilmsest mastaabiefektist? Esiteks, iihinenud valdades ei tdhenda pohikoolide
reorganiseerimine algkoolideks suurt 166ki KOV finantssuutlikkusele teiste teenuste
finantseerimisel. Teiseks, valla poliitikas on teisi tasakaalustavaid meetmeid, mis
suudaksid kooli kui institutsiooni integreeriva moju vdhenemist korvata, kasvoi
teenuspunkti  integreeriva  rolli  suurendamine, noorsoot6d  edendamine,
multifunktsionaalse keskuse (MFK) kujundamine jne. Samuti v0dib vabanenud
vahendid iimber suunata koolitransporti, millele on positiivsed korvalmdjud kogu
valla mobiilsusele.

Opilasveo eriliinid

Opilasveo liinide vdrdlemine valdade 1dikes ei saa niidata kuluefektiivsuse
diinaamikat kuna liinide pikkus on védga erinev ja liine ihendada reeglina ei saa. Siiski
saab anda moned hinnangud. Esiteks, Opilasveo eriliinide maksumus vorreldes
hariduskuludega voib olla viga suur (kuni 10 %) valla hariduseelarvest. Kui kdrgete
kuludega pohikool asub linna ldhedal (Saarde ja Tiiri vald) siis ei peaks tihisvallas
koolide reorganiseerimine olema ju probleem. Loogiliselt oli suuremate linnadega ja
koolidega Opilastranspordi kulud per capita palju vidiksemad kui véikeste
giimnaasiumite ja hulga pohikoolidega valdades. Siiski toimus mdlemas Opilasliinide
rahastamises tous per capita vorreldes 2004. aasta valdade kogukuludega per capita.
Viikestes tihendvaldades ligi kaks korda. Suuremates valdades ca. 30%. Kui eelarve
juurdekasvu indeks maha arvestada vOib ikka ndha moningast potentsiaalset
kuluefektiivsuse kasvu (kulude vdhenemist per capita), eriti suuremate linnadega
valdades. Millest need efektid tulenevad on raske Oelda, vaid Tiril vOib iihine
Opilasveo korraldamine anda teatud okonoomiat. Kdige tdendolisemalt toimib siin
mastaabiefekt, s.t. parem planeerimine.
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Tabel 20. Kuluefektiivsuse analiiiis

Kulu Vald 1 2 3 4 Vald 1 2 3 4 Vald 1 2 3 4 Vald 1 2 3 4
Olustvere 0,22 K-Nomme 0,16 Lehtse 0,22 Kabala 0,42
Suure-Jaani 0,19 Saarde 0,39 Saksi 0,27 Oisu 0
Maanteetransport* Suure-Jaani L 0,19 Tali 0,14 TapaL 0,31 Tl'i'ri 0,34
Vastemdisa 0,82 Tiri L 0,34
Kokku Kokku Kokku Kokku
2004/2007 0,31 0,77 145,3% 87% [2004/2007 0,26 0,44 693% 12,1%| 2004/2007 0,29 0,52 78,3% 10,2% [2004/2007 0,3 0,95 212,9% 106,1%
Olustvere 28,09 K-Nomme 17,61 Lehtse 31,09 Kabala 50,9
Suure-Jaani 65,70 Saarde 23,39 Saksi 0 Oisu 40,83
Haridus - alg, | Suure-JaaniL 33,97 Tali 33,63 TapaL 20,79 Tiiri 63,59
pohi, kesk Vastemdisa 30,48 TiriL 20,22
Kokku Kokku Kokku Kokku
2004/2007 3546 38,8 93% -31,60%]2004/2007 20,05 38,56 92,3% 0,2% | 2004/2007 23,37 28,8 23,1% -31,6%]2004/2007 26,11 31,95 223% -33,2%
Olustvere 1,61 K-Nomme 0,07 Lehtse 1,59 Kabala 1,95
Suure-Jaani 3,84 Saarde 7,76 Saksi 0 Oisu 2,82
Oplasveo eriliinid Suure-Jaani L 0 Tali 1,07 TapaL 0,01 Tl'i.ri 4,71
Vastemdisa 3,83 Tiri L 0,04
Kokku Kokku Kokku Kokku
20042007 1,42 226 59.5% -03% [20042007 129 226 751% -8,8% | 20042007 042 055 299% 27,8% [2004/2007 064 084 308% -285%
Olustvere 0,09 K-Nomme 0,82 Lehtse 0,24 Kabala 0,27
Suure-Jaani 0,27 Saarde 0 Saksi 0 Oisu 0,4
Rahva- ja Suure-Jaani L 0,65 Tali 1,03 TapaL 0,21 Tiiri 0,01
kultuurimajad Vastemdisa 0,83 Tiiri L 0,28
Kokku Kokku Kokku Kokku
2004/2007 04 056 40,6% 7,20% | 2004/2007 048 0,63 30,1% -13,8%| 2004/2007 0,19 041 113,0% 31,7% |2004/2007 0,23 1 340,6% 190,3%
Olustvere 0,17 K-Noémme 0,15 Lehtse 0,32 Kabala 0,31
Suure-Jaani 0,11 Saarde 0,12 Saksi 0,15 Oisu 0,28
Raamatukogud Suure-Jaani L 0,36 Tali 0,2 TapaL 0,21 Tl'i'ri 0,41
Vastemdisa 0,2 Tiri L 0,12
Kokku Kokku Kokku Kokku
20042007 0,19 024 25.6% -420% 20042007 0,14 0,14 -42% -36,6% 20042007 022 045 104,.8% 26,6% |2004/2007 023 022 -37% -363%
Olustvere 0,08 K-Nomme 0,57 Lehtse 0,48 Kabala 0,15
Suure-Jaani 0,82 Saarde 0,3 Saksi 0,12 Oisu 0,25
Vabaaeg, kultuur | Suure-Jaani L 0,33 Tali 0,1 Tapal 0,73 Tiiri 0,35
ja religioon** Vastemdisa 0,13 Tiri L 0,8
Kokku Kokku Kokku Kokku
2004/2007 041 0,59 454% 10,80% |2004/2007 0,38 0,79 104,7% 35,6% | 2004/2007 0,61 0,9 475% -8.8% [2004/2007 0,56 093 64,7% 8.,5%
Olustvere 1,12 K-Nomme 1,06 Lehtse 1,13 Kabala 1
Uldised Suure-Jaani 1,09 Saarde 1,03 Saksi 1,31 Oisu 1,02
. . Suure-Jaani L 1,04 Tali 1,69 TapaL 0,64 Tiri 1,08
valitsussektori ) .
teenused Vastemdisa 1,27 Tiiri L 0,96
Kokku Kokku Kokku Kokku
20042007 1,12 1,19 58% -1936%|20042007 1,4 1,09 -43% -36,6%| 20042007 081 082 09% -92% [2004/2007 1 122 21,8% -6.9%

1 - Kulud per capita 2004; 2 - Kulud per capita inflatsiooni eraldades 2007

3 - Muutus per capita inflatsiooni eraldades %; 4 - Muutus per capita ilma inflatsiooni ja eclarve juurde kasvu eraldades 2004-2007 %
* Teede ja tdnavate korrashoid
** Vilja arvatud rahva- ja kultuurimajad, raamatukogud
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Rahva ja kultuurimajad

Selle kuluartikli vordlus sdltub jéllegi rahvamaja/ kultuurimaja olemasolust vallas ja
selle profiilist. Seetottu on jillegi otsesed kulud véikevaldade 16ikes vdga erinevad —
90 EEK kuni 830 EEK per capita. Kuna iga numbri taga on suurem voi viiksem
ehitis ja sellega kaasnevad kulud, siis (haridusasutuste finantseerimise analoogiast
lahtudes) voib eeldada, et tegemist on peaasjalikult halduskuludega. Enne iihinemisi
olid kulutused kultuuri ja rahvamajadele (per capita) oluliselt suuremad vidiksemate
linnakeskustega tulevaste {iihisvaldade piirkonnas, ennekdike just linnade
kultuurimajade suurte ithikukulude tottu. Samas kui Tapa ja Tiiri piirkonnas olid need
ithikukulud madalad nii linnas kui vdikevaldades. (ca. 600 EEK vs. ca. 200 EEK per
capita). Lisaks, selle kuluartikli iildine proportsioon eelarves jaib neis jadb 3,6 — 4,
4% vahele vorreldes linnakesksete valdade 2,3-2,4 osakaaluga. See néitab, et
véikelinnades oli kultuurimajasid palju kulukam iilal pidada, sest Oisu (Tiiri piirkond)
ja eriti Lehtse (Tapa piirkond) véga aktiivsete kultuurikeskuste kulud per capita on
tunduvalt vdiksemad kui teiste valdade valla véikelinnades. S.t. nii tihikukulud kui
osakaal eelarves olid esimeste valdades suuremad kui suuremate linnakeskustega
valdades. Pérast ithinemisi oli aga olukord vastupidine. Suure-Jaani ja Saarde vallas
suudeti kuludsid per capita absoluutselt suurendada 40 ja 30%, ja iildised kulud
suurenesid 5,5 ja 5,8 % eelarvest, s.0. mdddukalt. Tapal tousid aga need kulud 113 %
ning ja Tiril isegi 340%, mistottu Tiiril tdusid selle valdkonna kulude osakaal 9%-ni
eelarvest. See nditab ilmselt, kuivord tosiselt iihendvald tostis endiste valla keskuste
kultuuri finantseerimise taset (pohiliselt kultuurimajade remondi kulutused), mis
illustreeriks valdade ddremaastumise vastast poliitikat just suurte linnakeskustega
valdades..

Kultuuri puhul on raske rddkida kuluefektiivsusest, pigem tdheldame me kulude
suurendamist kulude {ildise kasvu arvelt ja teiste valdkondadega vorreldes suuremate
linnakeskustega valdades. S.t. selles valdkonnas pigem kompenseeritakse eelnevat
alarahastamist, ehkki Tapa puhul, kus kulutused kultuurikeskustele on koige
viiksemad per capita, voib see rddkida kuluefektiivsuse suurendamisest.

Raamatukogud

Raamatukogude puhul voib kuluefektiivsuse mdistet rakendada ja eeldatavasti
raamatukogude reorganiseerimine Tiiril ja Tapal iihtlustas teenuste mahtu ja kvaliteeti
veelgi. Suurtes valdades moodustasid kulutused 2,8-3% ja vdiksemates vordselt 1,7
%. Kulud per capita olid kdige viiksemad tulevases Saarde vallas (140 EEK per
capita) ja Suure-Jaani vallas (190 EEK per capita). Tapal ja Tiiril on need néitajad
vastavalt 220 ja 230 EEK, s.t. kulud per capita on vorreldavad. Suuremad ei ole
kulud seal mitte vaid linnade keskraamatukogude suuremate kulude tdttu (Tiiril oli
see 120 EEK per capita) vaid just vdikevaldade suurte ithikkulude tottu. Koige enam
suurenesid pdrast ithinemisi tihikkulud (40%) Suure-Jaanis, isegi siis kui eemaldatud
oli eelarve juurdekasv ja inflatsioon, mis tdhendab et kulud per capita seal tousid.
Tapal aga tousid iihiku-kulud veelgi enam 104,8 %. Tiiri ja Saarde valdade
kuluefektiivsus tousis ilmselt, Tiiril toimus ka raamatukogude iithendamine {ihes
organisatsiooniks.



Vaba aeg ja kultuur

Enne iihinemisi olid kulutused per capita viiksemates iihendvaldades ca. 400 EEK
per capita ja suurtes ca. 600 EEK per capita. Silma paistab et suuremates keskustes
olid kulutused suuremad: Tiiri linn 800 EEK, Tapa — 730, kuid ka Suure-Jaani vald —
820 EEK per capita. Silma paistab ka see, et viikestes valdades olid kultused mitu
korda vidiksemad (ja tarbiti keskuses osutatavaid teenuseid): Tali vallas 100 EEK;
Saksi vallas 120 EEK, Kabala vallas 150 EEK. See nditab ka kultuuri ja vaba aja
alarahastamist viikestes valdades. Pérast iihinemisi suurenesid kulutused selles
valdkonnas enam vihem proportsionaalselt Suure-Jaani ja Tapa vallas ning nendes
valdades oli selle valdkonna osakaalu kasv suhteliselt védike (1,9 ja 3,3 %). Tiiri ja
Tapa kulutused kultuurile iihtlustusid ja moodustavad niiiid ca. 900 EEK per capita,
samas kui Suure-Jaanis on voimalik kulutada vaid 590 EEK per capita. Tiiri ja eriti
Saarde suurendasid kulusid tunduvalt rohkem, kuid Tiiril suurenes valdkonna osakaal
eelarves 7,1%, Saardes aga vaid 3,7%. Tiiril on nende kulude osakaal niiiid 19,2%,
samas kui Tapal — 14,9%, Saardes 14,4% ja Suure-Jaanis 13,7%.

Valitsussektori kulutused

Meie analiiiis sisaldas valitussektori iildiste proportsioonide muutusi (Tabel 21) ja ka
muutusi kulutustes per capita. Valitsussektori iildised kulud kasvasid (miinus
inflatsioonikordaja) absoluutselt Tiiril (23%) ja Suure-Jaanis (7%) ja vihenesid kodige
enam Tapal (10%). Saardes oli viahenemine 3%.

Tabel 21. Valitsemiskulude diinaamika KULUDE OSAKAAL
KOGUKULUDEST
tuh kr 2004 2007 2004-2007 2004 2007 2004-2007 2004 2007
Uldised Uldiste Uldiste
Uldised Uldised valitsussekt |valitsusektori valitsusektori
valitsussekt |valitsussekt |ori teenused |teenuste osakaal |teenuste osakaal
KULUD Kulud kokku |Kulud kokku [Kulude kasv |ori teenused |ori teenused |muutus kogukuludest kogukuludest
Olustvere 12 942 0 1803 0 13,9%
Suure-Jaani L 28 871 0 1320 0 4,6%
Vastemdisa 9355 0 1437 0 15,4%
Suure-Jaani 17 820 2486 14,0%
Vallad kokku 2004/
2007 iihendvald 68 988 75 056 8,8% 7 046 8725 23,8% 10,2% 11,6%
Kilingi-Némme 22 048 0 231 0 10,5%
Saarde 15775 2422 15,4%
Tali 6 298 0 1242 0 19,7%
Vallad kokku 2004/
2007 iihendvald 44 120 67 113 52,1% 5975 6 678 11,8% 13,5% 10,0%
Lehtse 12 605 0 1824 0 14,5%
Saksi 9705 0 1551 0 16,0%
Tapa L 51 031 0 4 236 0 8,3%
Vallad kokku 2004/
2007 iihendvald 73 340 125 564 71,2% 7611 7 892 3,7% 10,4% 6,3%
Kabala 8 481 0 1028 0 12,1%
Qisu 10 473 0 1353 0 12,9%
Tari L 59 757 0 5947 0 10,0%
Tdiri 18 079 3122 17,3%
Vallad kokku 2004/
2007 iihendvald 96 790 149 905 54,9% 11 449 16 366 42,9% 11,8% 10,9%

Valitsemiskulude vordlus per capita baasil nditab, et peale Tali (1690 EEK per
capita), Saksi (1310) ja Vastsemdisa (1270) valla kulutasid 2004. aastal koik
iilejadnud vallad ca. 1000 EEK per capita, v.a. Tapa linn, kus juba 2004. aastal olid
halduskulud tunduvalt vdiksemad (690 EEK per capta). Himmastav on, et Tiiri
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linnas, mis on vorreldav Tapaga, ei toiminud mastaabi ja mahudkonoomia
viikevaldadega vorreldes. Tiiril oli ka koige suurem valitsemiskulude kasv pérast
ithinemisi (inflatsioonikordajaga 23%). Teistes valdades jdid valitsemiskulud
absoluutselt muutumata, kuid kui votta kuludest maha ka eelarve juurdekasv, siis
ilmneb suur kuluefektiivsus vdikevaldades ja isegi linnakesksetes valdades, kus need
olid juba madalamad. Tuleb arvestada seda, et 2007. aastaks kasvas keskmine palk
tunduvalt enam kui oli inflatsioon 2004-2007. Seetottu saab jareldada, et valdade
tthinemisega saavutati tuntav kuluefektiivsus ning kodige suurem kasvaja Tiiri jdi
samale umbes tasemele. See on oluline leid ja argument ka positiivse retoorika jaoks.

Kokkuvotteks
Me ndeme antud analiitisis mitut olulist tendentsi.

1. Hasti standardiseeritud teenuste osas on mérgatav mastaabidkonoomia, eriti
suuremate teenuste osutajate tottu (haridus, raamatukogud) ning véikeste
valdadega vorreldes; kulusid hoiavad korgel véiga véikesed pohikoolid;

2. Teiseks, vihem standardsete teenuste osas torkab silma véiikeste valdade
alarahastamine, mille tottu iihisvaldades ldheb osa juurdekasvust sellise
alarahastamise 10petamiseks.

3. Kolmandaks, eelarve kasvu ja Okonoomia tulemusena muutusid jirsult
eelarvete proportsioonid, ennekdike majanduskulude (s.h. teede korrashoiu),
vaba aja ja kultuuri valdkonna kasuks, ehkki eri valdades muutusid
proportsioonid erinevas suunas. S.t. eelarve kasv suunati ilmselt alarahastatud
teenuste kvaliteedi tostmisele;

4. Valitsemiskulude vihenemine oli kdige ilmsem tendents kdikide parameetrite
16ikes, v.a. Suure-Jaani, kus kulude osakaal suurenesid 1,4%.

4.5.2. Muutused investeerimissuutlikkuses

Jérgnevalt anname liihiiilevaate valdade investeerimisvdimekusest ja toetuste ja
laenude diinaamikast.

Nagu on niha Tabelist 22 oli 2004. aastal kdige agaram investeerija, toetuste saaja ja
laenaja Suure-Jaani vald. (peale praegusesse Saarde valda kuuluvate endiste valdade
olid koik teised {iihinemiste osapooled vidga agarad laenajad. Ilmselt oli see
ithinemisldbirddkimiste iiks aspekt.) Siit seletub ka osaliselt see, miks Suure-Jaanil oli
koige madalam kasvutempo, ehkki saadi ka védga suured siistid (12,4 milj)
toetusfondidest: Tapal olid toetused vaid natukene suuremad (13 milj.) samas kui
Tiiril olid need ligi 2 korda ja Saardes isegi 5 korda viiksemad.

Suure-Jaani investeeringud moodustasid 20% kogu kuludest, samas kui Saardes 6,8%
ja Tapal 10,3% ning Tiiril 12,8. Koige viiksema valla Saarde tulubaasi juurdekasv
bruto on 23 milj ja Suure-Jaanis 5 milj. Vahe 18 mln. Seega: liiga intensiivne viimase
momendi investeerimine vottis piltlikult deldes Suure-Jaanil hinge kinni. Voib
pustitada hiipoteesi, et investeeringute maht on olnud poodrdvordeline tulubaasi
kasvuga sel perioodil.

75



Tabel 22. Investeeringute, laenude ja toetuste diinaamika 2004 ja 2007 (mln.
EEK)

Suure-Jaani Saarde Tiiri Tapa
2004 14 3,1 12,4 7,5
investeeringud
2007 8,6 12,7 35,0 30
investeeringud
2004 toetused 12,4 2,6 6,5 13
laenud 12,4 3,1 14,4 12
2007 toetused 5 8,8 13,7 13,3
laenud 14,6 2 12,2 12,9

2007. aastal oligi kdikide valdade investeerimismaht suurenenud 4 (Tapa ja Saarde)
voi 3 korda (Tiri) ning Suure-Jaanis vihenenud 40%. Seejuures moodustasid
tthinemisleppes  lubatud investeeringud (omafinantseerimine) 2007. aasta
investeeringutest 60%, samas kui teistes valdades moodustasid nad 100%.

2007. aastal on pilt veelgi komplitseeritum Suure-Jaanile. Suure-Jaanis oli kodige
viahem toetusi, kuid vald oli jélle koige suurem laenaja. Teistes valdades on toetused
kasvanud 2 (Tapa ja Tiiri) kuni 3 (Saarde) korda ning investeeringute mahud on
umbes samad. Kuid nendes valdades oli ka eelarve juurdekasv antud perioodil mitu
korda suuremad ja seetdttu ka laenusuutlikkus oli vahepeal tdusnud, s.t. suhteline
surve eelarvele vdhenenud. Seega, iihest kiiljest on riigi poolsed toetused olnud
proportsionaalsed  iihinemiseelse  seisundiga ja  enamuses valdades on
investeerimissuulikkus oluliselt suurenenud. Siit moraal: liiga suured surved eelarvele
ithinemiste eel (tagasivaatav hoiak) vidhendavad ihinemiste jidrel uue valla
fiskaalsuutlikkust ning voib tekitada pigem seisaku.

V Valla uus piirkondlik struktuur ja lidremaastumise probleem

Aidremaastumine suure territooriumi tdttu on spetsiifiline Eesti ja Pohjamaade
probleem. Adremaastumist saab késitleda mitmes aspektis.

Esiteks, kui valla kiilade ja piirkondade fiitisilist kaugenemist keskusest ja/voi
takistuste tekkimist sujuvaks kommunikatsiooniks (transpordiks), mille tulemusena
viheneb teenuste kéttesaadavus. Valla territooriumi suurenemine hajaasustusega
piitkondades (valdade territoorium ldheneb 1000 ruutkilomeetrini) eeldab
ddremaastumise véltimiseks véga efektiivset transpordi ja kommunikatsiooni
vorgustikku ning traditsiooniliste turu kaudu osutatavate hiivede osutamist osaliselt
avalike hiivede pohimdttel. Kuni viimast avalikult ei tunnistata ja jitkatakse
bussiliinide ja postiteenuste osutamist drilisel alusel, on &idremaa probleem
lahendamatu. Sest teatud piiril {iletavad 4riithinguga kontraktid optimaalse
tehingukulude ldve (O. Williamson, D. Norht), mistdttu neid tuleb viga selektiivselt
osutada avaliku sektori kaudu.
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Teiseks, kui valla kiilade ja piirkondade spetsiifiliste huvide ja vajaduste “sisendi”
norgenemine, mida meil kisitletakse ddremaastumise vOoimalusena, ent mis laiemas
mottes on seotud valla vdimude vdimega tagada huvide esindatus (nende
agregeerimine), s.t. demokraatia perfektsusega. See eeldab pdhiliste sihtrithmade ja
piirkondade huvide joudmist kesksetele otsustusareenidele, osapoolte ja piirkondade
tasakaalu volikogus ja wvalitsuses. See on vdimalik ka siis kui &iremaastumine
esimeses tdhenduses on suur; kuid teises tdhenduses &ddremaastumise valtimine
kahandab seda kindlasti ka esimeses tdhenduses.

Kolmas ddremaastumise aspekt on pigem seotud identiteetidega, sellega mil mééral
kiilad ja piirkonnad on kaasatud ja ise piliiidlevad osaleda valla elus, s.t. sotsiaalse
sidususe norgenemisega teatud kiilade/ piirkondadega. Tihti on see seotud elanike
vananemisega, riskirihmadega, kuid samuti teiste tdombekeskuste tekkimisega valla
keskusega vastandlikus suunas.

Uheks, tiilipiliseks vastuseks #idremaastumisele on viikeste valdade iihinemise
véltimine ennekdike Louna-Euroopas (nt. maégipiirkondades) ja riigi poolt
finantseeritud iilesannete tditmine koikides omavalitsustes iihiste standardite alusel.
See vdimaldab sdilitada kogukonna, kuid vdhendab oluliselt kohaliku autonoomiat.
Teiseks vastuseks on omavalitsuse pohiraskuse viimine piirkonna (county) tasandile,
millega kaasneb esmatasandi vihesuutlike omavalitsuste likvideerimine ja surve
keskendumiseks keskustesse (USA). Kolmas vastus on levinud Pdhja Euroopas ja
madalmaades, kus pdhiliselt toimub omavalitsuste tthinemine. Skandinaavia riikides
on aktuaalne ka territoriaalne &iremaastumine (Rootsi, Norra, Soome). Selleks
pliiitakse ennekdike (a) tugevdada kogukonna struktuuri madalamatel tasanditel
(kiilad, kodanikuinitsiatiivid, paikkonnad) ja teenuste osutamise delegeerimist sinna
ning sellise mitmetasandilise struktuuri iihildamist territoriaalselt péris ulatuslike
jurisdiktsioonidega (valla piiridega). Ilmselt ei saa ka ligi 1000 ruutkilomeetri
suuruses vallas sotsiaalne ja avalike voimu struktuur olla {ihetasandiline, kiisimus on
selles kuidas teine tasand organiseeritakse; (b) piilitakse erahiived osaliselt
transformeerida avaliku hiive staatusesse, mis voimaldab suurendada selle
kittesaadavust (seda kasutatakse ulatuslikult ka USAs, isegi pangaautomaatide
paigaldamisel rddkimata postiteenustest). (c) Olulise stiimulina kasutatakse teise
tasandi voi riigi regionaalsete rollide delegeerimist uutele ithinenud omavalitsustele,
mis suurendab nende suutlikkust ning tasakaalustab nende ldbirdékimispositsioone
keskvdimudega. Uldiselt on sellistes siisteemides piris efektiivsed tasakaalud ja
konsensus kesk- ja kohaliku voimu tegevustes, mis vdimaldabki terviklikku reformi
jéttes selle samal ajal osaliselt vabatahtlikuks. (nt. Christensen 2000)

Aidremaastumise vdimalus oli uuringus kisitletud valdades iiks keskne oht ja ka
takistus (kartus) valdade {ihinemiste kavandamisel, kusjuures koigis kolmes
voimalikus dimensioonis. Seetdttu oli ka see kiisimuste ring tiheks kdige olulisemaks
ja labitootatumaks tihinemisjérgse poliitika dimensiooniks.

Geograafiliselt on kdige vihem pdhjusi ddremaastuda Tapa vallas, millel on kdige
védiksem territoorium ja kdige suurem elanike tihedus. Siiski oli Janeda piirkond
Lehtse vallas tugeva tdmbega Jarvamaa ja Tallinna suunas. Tapa vald on suutnud
tthinemise jdrel paremini integreerida enne ndrgalt seotud Jdneda piirkonna (kelle
elanikud hédletasid esimesel korral {ihinemise vastu). Teiste valdade profiil on
illatavalt sarnane, mistottu &ddremaastumine soOltub ilmselt wvalla oskuslikust
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poliitikast. Nad on tunduvalt suuremad. Adremaastumine on tingitud esiteks suure
hajaasustusega aladest, mis tekitab probleeme iiksikutele majapidamistele. Saarde ja
Suure-Jaani vallas on kiilad, mille pindala on suurem vdi vorreldav Tallinna linna
pindalaga. Uhe osa majapidamiste kommunikatsioon valla vdi valla piirkonna ja
teenuskeskustega (kauplused, postkontorid, internetipunktid)  on objektiivselt
raskendatud ja nendele elanikele vordsete voimaluste loomine peaks olema valla
strateegias eraldi punkt. Seda me otseselt arengukavadest vilja ei lugenud, kuid
konkreetsete meetmete tasandil moned vallas sellega tegelevad. Teiseks, on valla
kooseisus ka keskusega 16dvemalt seotud Vastsemdisa piirkond Suure-Jaani vallas
(on Viljandi tombealas) ja Tali endise valla piirkond Saarde vallas. Suure-Jaanis on
viga tugev endise valla ja Olustvere ja rdngasvalla moju valla elule (viimastele
kuuluvad ka vallavanema ja volikogu esimehe ametid). Saardes domineerib selgelt
linn (ehkki linn — nii nagu ja Suure-Jaanis — on linn véiksem kui rongasvald) ja linn
saavutas Saardes veelgi tugevamad positsioonid iihinemislabirddkimistel. Suure-
Jaanis on soodsamad eeldused ddremaastumise valtimiseks, ehkki nii suurt tommet
véljapoole (Viljandi) kui Vastsemoisas Saardes pole. Nende valdade juhid, ametnikud
on ka kdige optimistlikumad selles, et 4dremaastumist kindlasti ei toimu (ca. 35-36%)
kuid isegi nendes valdades on iilejdénud 2/3 arvamusi, et see toimub teatud méiéral
voOi kindlasti. Paradoksaalne, kuid valla elanikud (kiisitletavad enamuses viljapoolt
valla keskust) on kaks korda optimistlikumad selles suhtes.

Tiiri vallas on kodige suuremad probleemid endise Kabala valla integreerimine tugeva
tombe tottu Vohma suunas. Kabal valla koolis on laste arv langenud alla kriitilise
piiri: 59 last pohikoolis ja vaid 30 last 1-6 klassides (plaanis on moodustada 6
klassiline kool, kuid ka see tundub juba ebareaalne). Kabala vallal on ka ajalooliselt
tommet rohkem ida- ja IGunapoolsete naabrite suunas (endine kihelkond, laste
kdimine Vohma linna koolis). Teiseks Tiiri valla probleemiks on valla hajaasustusega
ladneosa integreerimine, mida nditavad valla viga suured kulud per capita
koolitranspordile. Samas niitavad kooli mobiilsuse arvud, et Paide tdmme Tiirile pole
nii suur kui eeldada voiks. Samuti on tugev seos ja suutlikkus Oisul, kelle endine
vallavanem on ka ithendvalla juht.

Olulise territooriumi haja-asustuse tottu oli ka véikestes valdades juba enne ithinemist
kujunenud valla-sisesed ddremaad ja — kahjuks (kuid poliitiliselt onneks) tuleb
tunnistada, et — tunnustati juba enne iihinemisi ddremaaks jaddmise paratamatust.
Seetottu oli keskne ootus, et  iihendamised enam ddremaastumist ei suurendaks.
Eriline tihelepanu &iremaastumise vOimalusele ja selle viltimisele nii
normatiivdokumentides kui ka iithinemislidbirddkimistel tOstsid selle probleemi ka
ithinemispoliitika keskmesse. Seetdttu oli vdhemalt kavatsus rakendada véga
erinevaid sisemise integreerumise instrumente, ehkki majanduslikud vdimalused
viltida paljude alade norka seost keskusega on péris napid.

Uuringu keskne tees on, et iihe-sammuline v6i ithe-tasandiline keskus-perifeeria
struktuur viib tinastes majandusreaalsustes tdoenioliselt nii suurte distantsidega
valla sisemise sidususe norgenemiseni ja iihele osale valla elanikest juurdepiisu
viahenemiseni avalikele teenustele ja avaliku elu siindmustele.

5.1 Uhinemislepingutega sdlmitud (osaline) moratoorium reorganiseerimistele on

voimaldanud seni jétta enne osutatud teenuste struktuuri, hulga ja kittesaamise koha
endiseks. Enamgi, iihinemiste iildine tonaalsus oli et uue valla teenusstandardid (s.t.

78



kvaliteet) peaks jiima valdade kdike kdrgema standardi tasemele. Adremaastumise
véltimise vaatevinklist on see positiivne suundumus, ehkki eelarvele avaldas see
mones tihendvallas suuri surveid. Ka kuluefektiivsuse analiiiis nditas, et vdikesed
vallad reeglina vditsid tunduvalt suure osa teenuste kvaliteedi ja kvantiteedi osas
(sotsiaal- ja muud toetused, haridus). Seega vdhemalt esimesel perioodil peaks
kohalikud elanikud pigem tundma oma piirkonna arengus teatud kvalitatiivset nihet
paremuse poole avalike teenuste osas. Meie kiisitlus seda kahjuks ei ndidanud nii
selgelt. Teadlased on tdhendanud (Boyne 1992), et viikeste valdade elanikud on
rohkem rahul sama kvaliteedi tasemega teenustega ning aktsepteerivad madalama
kvaliteediga teenust. Seega voib eeldada, et ihinemise efekt antud aspektis
subjektiivselt haihtus ja seda koiksuguste hirmude tdttu. Uhinenud valla vdimud
peaksid vidga veenvalt demonstreerima seda efekti saavutamaks ka selles
dimensioonis suurema toetuse iithinemistele. Elanikud ei moista siiamaani, et viaikesed
vallad  voitsid  ihinemistest. ~ Seega on  &ddremaastumise  kartus  ka
kommunikatsioonistrateegia probleem.

5.2 Uhinemine kiill justkui suurendas valla mastaape, kuid paljudes aspektides
(teenuste ja kommunikatsiooni osas) langesid paljud takistused ja piirangud
viikevaldade inimestele, kes juba varem kasutasid nende tdmbekeskuste teenuseid ja
infrastruktuuri. Kadunud on valdade vaheline teenus- ja pendelmigratsioon, mis
kindlasti mojub paremini valla sisemisele integratsioonile. Endises staatuses see
tekitas teatud pingeid, biirokraatlikku sekeldamist (kompensatsioonide toaotlust vms.)
ja isegi rivaliteeti (mis sugugi ei jadnud kajastamata ka kodanike igapdevapraktikas).
Uhinemiseelsete libirddkimiste kiigus vaidlusalused investeerimisotsused on tina
palju moistetavamad valla kui terviku seisukohast vaatamata sellele, et need vdivad
koonduda just valla keskusesse. Seega on langenud dra psiihholoogilised takistused
mdistlikuks tsentraliseerimiseks ja kodanike suuremaks mobiilsuseks.

5.3 Asremaastumisest rigiti libiviidud intervjuude kdigus ennekdike era ja
riigiteenuste kaugenemise osas. Esiteks, poodide ja postijaoskondade kadumine ja
teiseks riigi teede parendamise programmide (ka lubatud) elluviimise lubadustest
mitte kinnipidamine. Viimane peaks kiill olema riigi poliitiline prioriteet, kui riik
tahab hoogustada valdade iihinemist. Ei saa eitada, et sageli ka toetati riigi poolt
ithinenud valdu integreerivaid investeeringuid — ennekdike ithinemisi laenukoormuse
tdttu takistavaid projekte.— Uhinemisjirgsed toetused ei ole vihenenud, kuid pole ka
suurenenud. Samas on iihendvallad keskendanud piisavalt oma téhelepanu valla-
sisese  ihistranspordi  arendamisele. Kui  Tiiri vald keskendub  seni
ithistranspordisiisteemi strateegia kavandamisele, siis Tapa lubab juba tina tagada
liikumisvoimalused teenuskeskuste (paikkondade keskuste) ja Tapa vahel 3 korda
paevas. Seega on omavalitsused selles ddremaastumise dimensioonis palju tegusamad
kui riik. Teine aspekt, tagada juurdepdids erahiivedele, mida ei saa osutada
majandusliku efektiivsuse alusel. Eesti Post on kiill riigi omanduses olev ettevdte.
Seni pole kisitletud teatud postiteenuste osutamise vdimalust teatud sihtrithmadele
valla asutuste kaudu (raamatukogud, infopunktid), mis vddriks vdhemalt arutamise
vOimalust. Paradoksaalne, kuid XXI sajandi EL riigis on teatud piirkondades ja
inimestel samuti raskusi toiduainete kittesaadavusega. Nt. Saarde vald subsideerib
kaubaauto reise niisugustesse piirkondadesse. Selgunud on suhteliselt erinev
lahenemine hiivede liigitamiseks avalike — erahiivede skaalal riigi ja omavalitsuse
tasandil. Seetdttu ei tohi teatud teenuste paiknemise pohimdttelisi otsuseid —
ennekdike neid, mis on riigiga seotud (post, transport) — teha iiksnes keskvalitsuse
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tasandil vaid konsensuslikult koostods kohalike vdimudega. Vo&imalik, et nt.
transpordikorralduse funktsioonide delegeerimine osaliselt KOV liitudele voi osaliselt
tihendvaldadele (koos dotatsioonidega) voib olla iiks lahendus sellise
otsustusmehhanismi teel. See stimuleeriks voib-olla ka natukene rohkem tihinemisi.
Eluliselt vajalike erateenuste kdttesaadavuse probleem ootab siiski vdirikat lahendust.
Euroopas on tavaks, et ebasoodsates oludes inimesed mitte ei maksa sisuliselt
lisandmakse vaid vastupidi, need ebasoodsad tingimused kompenseeritakse kuidagi.

5.4 Kdikides iihendvaldades juurutati piisavalt efektiivsed kiilade ja paikkondlike
huvide esindamise mehhanismid, mis peaks iihelt poolt tagama piisava “sisendi”
otsustusprotsessi ja teisalt véltima &iremaastumist teises tdhenduses (valla
piirkondade spetsiifiliste huvide ja vajaduste jddmine teisele plaanile vorreldes nt.
keskusega), kuid samas ka tagama avalike vOimude efektiivse vdiljundi
kodanikuaktiivsuse toetamisel, koordineerimisel ja vajadusel impulsside andmisel
soikuvatesse kiiladesse. Uks versioon selle tagamiseks on MTUde (Suure-Jaani)
iimarlaua e. konsultatsioonikogu loomine vallavalitsuse juurde, mida koordineerib iiks
valla ametnik lisafunktsioonina (arendusspetsialist). Teine versioon on eraldi
ametniku koha loomine (kiilaliikumise ja seltsitegevuse spetsialist) Tiiri vallas, kes
regulaarselt koordineerib MTUde ja kiilade liikumiste t66d. (Arengukavas on taotlus
luua samuti MTUde Noukoda.) Selline lahendus, eriti Tiiri puhul on innovatiivne,
kuid siiski tekitab rida kiisimusi.

(a) Koostdokogu ja ametnik vdimaldavad koordineerida kiilade/MTUde tegevusi,
korraldada valla poliitika védljundeid. Kuid need jddvad ilmselt ndrgaks reaalsete
sisendite tagamisel. Kui pohifunktsiooniga ametnik vOib tagada veelgi
efektiivsema viljundi, siis sisendi tagamisega vdib tekkida probleeme. Umarlaud
jaab viga tdendoliselt jututoaks, seda enam et koos kdib palju erinevate huvide ja
vajadustega toimijaid. Selle margiks on ka see, et Suure-Jaani piiiiab leida
lahenduse timarlaua digusliku staatuse probleemile;

(b) Tekib kiisimus, kuivord iimarlaud ja ametnik vodivad esineda kiilade alles
tekkiva aktiivsuse reaalsete generaatoritena. Uhinenud vallad on enamuses lisanud
kiilaliikumise edendamise eesmirgile juurde klausli ,,kui on ilmutatud aktiivsust”.
Ténases haldusteaduses on aga valdav positsioon, et nn. omaalgatus ei saa
efektiivselt tekkida ja funktsioneerida vaid iiksikute liidrite entusiasmil voi siis
kiilades tekkival ddremaastumise hirmul. Selleks on vaja kodanikuiihiskonna ja —
algatuste voimekustamist, teatud stardiimpulssi avalike voimude poolt seal, kus
toimub kodanikuiihiskonna stagnatsioon. (Sorensen, Fung). [lmne on ka see, et
selline alt iiles aktiivsus toimib lainetena ja isegi toimivates kiilades/ MTUdes on
aegajalt vaja lisaimpulsse;

(c) Milline institutsionaalne kanal on eelistatavam just sisendi tagamiseks: kas
kiilavanema institutsioon voi eradiguslik selts? Seda kiisimust arutame eraldi.

Teine mudel on kasutusele voetud Tapa vallas, kus on piiilitud arendada just sisendi
poolt, tagades piirkondade esinduse nii vallavalitsuses kui volikogu komisjonides. See
mudel tagab viga efektiivse sisendi. Kuid see pole siiski piisav efektiivse véljundi
tagamiseks. Tapal kisitletakse teenuspunkti osaliselt kui MTUde ja kiilaliikumise
keskustena, mis vdimaldab véljundit sihipédrase tegevuse puhul tugevdada. Tapal (ja
ka teiste valdade arengukavades) on terve rida innovatiivseid meetmeid kiilaliikumise
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aktiviseerimiseks. Siiski on sellise mudeli puhul veel iiks vdimalik struktuurne
lahendus: volikogus kiilade komisjoni moodustamine, millest kdiksid 1dbi kdik
volikogu otsuste eelndud just &ddremaastumise aspektist. (Seda on kasutatud
Ladnemaal nt. Noval.)

Kolmas nd6. latentne mudel on endise valla tippametnike s.h. vallavanemate
rakendamine uue valla tippametnikena, eriti Saardes ja Suure-Jaanis. See protsess oli
pigem poliitiliste lepete saavutamise instrument kui sihipdrane piirkondliku
esindusbiirokraatia kujundamine. Pealegi on uued ametnikud kitsalt spetsialiseeritud,
seega ei suuda nad esindada oma piirkonna elu kdiki aspekte.

Siiski, selliste vormelite analiiiis ja arutelu peaks olema iihinemiste protsessi iiheks
keskseks teemaks.

5.5 Adremaastumise ja teenuspunktide teemaga on esmapilgul kaudselt kuid siiski
koige enam seotud valla paikkondliku struktuuri méératlemine ja kujundamine pérast
ithinemisi. Enamuses valdades seda struktuuri iimber ei vaadatud, meie andmetel isegi
seda ei arutatud. Selle iiheks pShjuseks voib olla ka ithinemiste kisitlemine pelgalt
haldus-territoriaalse korralduse muutmisena, mitte aga valla uue mudeli/ tiiibi
loomisena. Kdige ilmsemalt avaldus see moddavaatamine selles, et teenuspunkte ei
avatud rongasvalla suurimas kiilas, ehkki mones vallas ulatub rongasvald kaugemale
kui teised véikesed liitunud vallad ja vajadus endise valla tasandi integratsiooniks on
olemas. Rongasvalla hajumist néitab kaudselt ka fakt, et Tiiri (endise) valla
opilastranspordi kulud per capita olid iile kahe korra suuremad kui Kabala ja Oisu
vallas. Opilasliinid on ka valla sisese mobiilsuse baasmuster, seega kommunikatsiooni
vajadus on seal ka valla elanikel suurem. Kuna teenuspunktides on nii voi teisiti
kindlad vastuvdtuajad, siis on otstarbekas samuti kaugemal asuvates kiilakeskustes
teenuspunti vastuvotte korraldada vodi/ja teha seda seltsimajade baasil. Lisaks,
voimudest kaugenemise ja ddremaa tunne vOib tekkida mitte niivord viikestes
ddremaa kiilades /fiiiisiline kaugus/ vaid just endistes valla keskustes ja eriti suurtes
rongasvaldades. Meie kiisitlus néitas selgelt, et kaugemate kiilade inimesed on
tunduvalt vihem mures véimude kaugenemise, ddremaastumise ja kiilade iihtsustunde
vihenemise iile kui endised vallakeskuste inimesed.

Intervjuust: Hajakiilad on nii ehk naa viljakujunenud piirkonnad ning harjunud
ise tegutsema, seetottu nad ka viga ei nurise, kuna nende elu ldheb sama moodi
edasi. Tiheasustusega piirkondades voib tekkida probleeme, kuna kohapeal pole
enam voime voi vahelepanevat kitt.

Tapa aga vaatas timber oma territoriaalse (paikkondliku) struktuuri. Endise Lehtse
valla Jdneda kiila baasil moodustati uus paikkond (Sigemini tunnustati selle
olemasolu), millega tousis ka Janeda staatus ning roll Tapa arengustrateegiast. Sellega
vihendati Aegviidu-Tallinna tdommet ning sisuliselt integreeriti see kauge paikkond
isegi paremini Tapa valda kui see oli integreeritud Lehtse valda. (Jdneda oli teatavasti
alguses ka tihinemiste vastu.) Jineda rolli tdusu néitab fakt, et valla iildplaneeringule
lisaks kavandatakse Jénedale osa-iildplaneeringut. Teine piirkond eraldati Saksi
vallast (Karkuse) ning Saksi valla keskus Moe muutus palju selgemalt Tapa
eeslinnaks. Selline struktuuri reorganiseerimine on meie arvates véga perspektiivne
ddremaastumise neutraliseerimiseks ning seda voiks kaaluda ka teised iihinenud
vallad (koos teenuspunktide voi vastuvottude loomisega), suurendamaks iithendvalla
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integratsiooni, eriti seal kus toimivad vélised tdmbekeskused (Vohma Tiril ja
Viljandi Suure-Jaanis).

Voib kindlalt viita, et mida rohkem on vallas tugevaid piirkondi, seda vdiksemad on,
eduka esinduspoliitika puhul, ddremaastumise ja suuremad sisemise integreerumise
voimalused. Tugevad vallasisesed keskused ei killusta, vaid dige poliitika puhul
tugevdavad, struktureerivad paremini horisontaalselt valda ja ka tasakaalustavad valla
voime. Nt. Tamsalu ja Ambla iihinemine tapaga oleks kindlasti tugevdanud piirkonda
ja soodustanud suutlikkuse kasvu.

Need demokraatliku valitsemise baastded aga pole veel juurdunud meie teadvuses,
mistottu reeglina nihakse selles desintegratsiooni allikat. Seda loogikat tulekski
seletada nii keskuse poliitikutele kui valla siseste keskuste rahvale, et véltida alusetud
kartusi ja vélja tootada palju efektiivsem integreerimispoliitika.

5.6 Koikide valdades loodi (vastavalt seadusele) teenuspunktid, mille iilesanne oli
teatud teenuste, ennekoike sotsiaaltdo-avahoolduse ja asjaajamise voimaluste jdtmine
endistesse valla keskustesse. Teenuskeskuste kontseptsioon on aga jdénud
pohjalikumalt lahti mdtestamata ja see oleks iiks valdade iihinemisprotsessi
strateegia tugevdamise olulisi suundumusi. Positiivse kiilje pealt voib mairkida, et
uutes valdades on aktsepteeritud teenuspunktide juhatajate staatus ja ametijuhendid,
mis annavad neile kohati ulatuslikumad iilesanded. Siiski, tildine suundumus on niha
teenuspunkti juhatajas voimude kdepikendust ja voi kohalikku info “sisendit” valla
voimudetasandile (mida vOiks véga edukalt ka kiillavanem tdita). Praktika niitab, et
teenuspunkti tdnaseid nii administratiivseid kui teenuste osutamise pohifunktsioone
voivad edukalt lahendada teised subjektid (kiilavanemad info osas, suhteliselt
alakoormatud valla asutuste, nt. raamatukogude to6tajad (dokumentide vormistamise
ja kommunikeerimise) osas). Seetdttu on hakanud levima arvamus, et teenuspunktide
roll on ebaselge voi véhetihtis ja kahtlema nende mottekuses.

Viga suurt autonoomiat omavad kohalikud voimud on ise tihti vastu voimu ja rollide
edasisele delegeerimisele, mis ilmneb just endiste autonoomsete iiksuste ithinemiste
kiigus.

Uhinemisprotsess pérkub teatud ja olulisele vasturiikivusele. Uhest kiiljest on
juba esimesed sammud valla asutuste keskendamisel iihtse juhtimise alla andnud
positiivseid tulemusi ja sellesse suhtutakse hésti. [lmselt kaob pikemas perspektiivis
ka tugev vastuseis koolivorgu optimeerimisele, kuna koolide staatuse muutmine
(pohikoolist algkooliks nt.) enam ei mdjuta antud valla piirkonna teiste teenuste
mahtu ja kéttesaadavust nagu see oleks juhtunud iseseisva vdikese valla puhul. Nii
tekkiks vallas avalike teenuste osutamisel funktsionaalne voi sektoraalne struktuur,
mille tulemusena kdik valla elu korraldavad impulsid keskenduks valla keskusesse.
Samas, kohalikul voimul on ka teisi tdhtsaid rolle, ennekdike (a) kodanike osalemise
laiendamine mitte niivord valla juhtimises (siin on leitud head lahendid) vaid avalikus
elus (lritused, initsiatiivid, diskussioonid ja isegi protestid). See asendab olulisel
madral vajaduse kodanike vahetuks osalemiseks valla (volikogu) osutusprotsessis.
(Vt. teoreetiline sissejuhatus) Ka Eesti KOV volinike iildine tendents on olla pigem
arengustrateegiate kujundaja ja vdhemal miiral kodanike hddade eestkostja, seda
enam suures volikogus, kus enam naabrimehe probleeme ei kisitleta. (Intervjuust)
(Sootla 2008). (b) sotsiaalse ruumi atomiseerimise viltimine, piirkonna kogukonna
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sotsiaalse sidususe tagamine ja sotsiaalse kapitali suurendamine. Sellega viheneksid
ka kartused, et voimude fiilisilise kaugenemisega kodanikest hakkab taandarenema ka
avalik elu konkreetses piirkonnas. Selline kohaliku sotsiaalse ruumi integratsioon ei
saa toimuda iiksnes tdnaste teenuspunktide juhtide ega ka valla asutuste kohalike
alliiksuste (kool, raamatukogu, kultuurimaja jne.) baasil, kuna eriti viimased on
funktsionaalselt seotud ja subordinatsioonis oma asutuse strateegilisele tipule.

Uuringu pdhjal ei ole téna iihest retsepti antud probleemi lahendamiseks. Antud raport
ndeb oma missiooni probleemi teadvustamises ja lahendusvariantide otsimise
diskursuse kéivitamises. Hood (1991) niitab vidga ilmekalt, et avalik voim peab
realiseerima erinevaid ja kohati vasturddkivaid véértusi, antud juhul teenuste
efektiivsuse ja sotsiaalse kapitali suurendamise véairtusi; ja et erinevate véirtuste
prioriteetne realiseerimine eeldab ka erinevaid lahendusi valitsemis- ja
haldusstruktuuride iilesehituses. Eesti KOV institutsionaalne struktuur iildiselt seob
palju norgemalt kodaniku ja voimud. Teenusefektiivsuse domineerimine siivendab
funktsionaalset tsentraliseerimist ja kujundab nn. piiratud detsentraliseerimise efekti
(Minzberg 1986), kus KOV autonoomia suhetes keskvalitsusega on tiihildatud véga
tugeva harukondliku tsentraliseerimisega valdade siseorganisatsioonis. See viib varem
voi hiljem terviku (keskuse) huvide domineerimisele, ja sarnaselt allhangete loogikale
tuuakse kriisiolukorras ohvriks védikesed funktsionaalsed filiaalid. Funktsionaalsed
alliiksused peavad keskenduma oma pdhifunktsioonile: nt. raamatukogu iilesannetele.
Viiksemates keskustes vdivad ja peavad need iliksused olema aga palju laiemate
tegevuste kohaks. (S.h. koolid, mille uksed tihti suletakse juba pérast koolibussi
lahkumist.) Soov realiseerida teisi véddrtusi, nagu sotsiaalse sidususe tagamine,
kodanike voimude vahelistes suhetes sisendi ja véljundi tagamine, kodanikuiihiskonna
aktiveerimine — sunnib siiski rakendama natukene keerukamaid struktuuri lahendusi,
ennekodike juurutama teatud all-tasandil funktsionaalse integratsiooni mehhanisme.

Uks vdimalus on just PShja Euroopas viljeletava mitmetasandilise kogukonna loogika
juurutamine ja sellega iihendvalla ndol uue mudeli viljaarendamine. Tiiri valla
arengukavas 3.1.2. on see mudel kavandatud: “Toetatakse kiilaorganisatsioonide
loomist ja tegutsemist, s.h. multifunktsionaalsete ja jitkusuutlike kiilakeskuste
viljaarendamist ning kiilade kooskdimise kohtade hooldamist kohaliku iihistegevuse
ja initsiatiivi olemasolul”. S.t. mitte alternatiivina, vaid tdiendusena on otstarbekas
integreerida nii organisatsiooniliselt kui ka fiiiisiliselt erinevate rollidega ja staatusega
toimijad iihtsesse vOrgustikku, mis voiksid tdita vdga erinevaid (s.h. postipunkti)
funktsioone. Selles dimensioonis ei oleks keskus mitte ainult teenuste osutaja, vaid
avaliku elu ja sfiédri elavdamise instrument, aktiviseerimiskeskus ja sotsiaalse
kommunikatsiooni ruum. Seda rolli on nt. oma arengukavas linna planeerimisel
rohutanud Malmo linn ja see eristab teda vdga pohimotteliselt Tallinna linnast.
(Sootla: 2008) Seejuures ei pruugi niisugused keskused iildse toimida iihtse mudeli
alusel ja iiksnes endistes valla keskustes, vaid tdita mingeid vdiksemaid lisarolle ka
viga viikestes keskustes (nt. raamatukogu vdi muuseumi baasil). Uks olulisi selle
vorgustiku (keskuses) funktsioone aktiivsete ja professionaalsete inimeste puudusel
véikestes kiilades on kodanikuinitsiatiivide arendustegevus: konsulteerimine,
projektide taotlemise toetamine, otsesuhete arendamine partneritega viljaspool valda.
Paikkondlikes keskustes voiks neid multifunktsionaalseid keskusi (MFK) nimetada
“kommunikatsiooni ja arenduskeskusteks” vms. Varem me heitsime ette, et sellised
muutused on lubamatult aeglased teenuste osutamise efektiivsuse vaatenurgast. Selle
nurga alt vdiksid lahendused juba arvestada ka keerukamaid lahendusi. Uks vdimalus
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ja kindlasti ka vajadus on piirdkonlike avalike asutuste majade ja ruumide (s.h.
endised vallamajad, kiila- v&i seltsikeskused, rahvamajad, raamatukogud) haldamise
eraldamine nende teenusfunktsioonist ja keskendamine valla piirkondliku sihtasutuse
kétte. Selle sihtasutuse juhi iiheks funktsiooniks olekski sihtasutuse kaudu MFK
kujundamine.

5.7 Kdik vallad on arendussuunaks seadnud kiila vdi/ja seltsiliikumise edendamise,
mis vdga tihedalt seondub just ddremaastumise viltimise poliitikaga. Enamuses
valdades on loodud ja piilitakse luua kiilakeskusi ja kooskdimiste kohti, mis oleks
suuremates keskustes multifunktsionaalsete keskuste nd. miniversioonid. On
seadustatud vO1 seadustatakse kiilavanema statuut. Suurenenud on koikides
ithendvaldades toetused kodanikuiihendustele. Valla sotsiaalses ruumis esmatasandi
kujundamine on enam kui strateegilise tihtsusega ettevotmine.

Siiski pole selles kiisimuses piisavat selgust ja pdhjendatud valikuid. Ko6ik vallad
peale Tapa késitlevad kiilaliikumist vaid kui kodanikuiihiskonna ja sotsiaalse kapitali
arendamise suuna. Vaid Tapa valla arengukavas on kiilaliikumist késitletud rohkem
juhtimisinstrumendina ja seltsitegevust kui kodanikuiihiskonna ja kultuuri edendamise
instrumenti. Valdades on kiilavanema rolli iile peetud &dgedaid debatte, enamus
juhtidest on selle poolt, et jitta kiilavanemale no. vabatahtliku roll ning mitte
delegeerida talle mdningaid avaliku vdoimu funktsioone. Viikestes kiilades on see
kindlasti optimaalne lahendus. Kuid suuremates? Kas vdib eeldada ka, et vallasisene
linn kui kogukond ei vaja endale liidrit ja et ei ole spetsiifilisi linna asju, mida ei
peaks tingimata valla kui terviku tasandilt koordineerima. (Kodanikuinitsiatiivid,
linna identiteediiirituste korraldamine jne.)

Seltsiliikumist voib késitleda ennekdike vaba aja veetmise mootorina. Kiilavanemate
puudumisel on seltsid votnud iile ka kiila kui terviku esindamise rollid. Seltsidel on
tdna kiilavanematega vorreldes mdned olulised eelised. Esiteks on nad juriidilised
isikud, kes vdivad taotleda ja saada raha véga erinevatest allikatest ning maksta palka
ka vabatahtliku t66 eest. Mones vallas finantseeritakse seltside juhtide to6tasusid otse
valla eelarvest kiilakeskuste rea kaudu. Seltsid on eradiguslikud subjektid, seega ei
teki valla voimudel nendega suhtlemisel no. piisikohustusi. Kiilavanemad on aga
midratletud ennekdike kui formaalse Oigusliku staatuseta wusaldusisik, kelle
aktiviseerimise pohiprobleem on mitte liksnes tema tookulude kompenseerimine vaid
tema staatus. See teebki tema figuuri norgaks: tavaline kiillavanem on pigem
esindusfiguur kui teatud piirkondlike protsesside koordinaator. See ei voimalda tal
olla ka huvide tohusaks sisendiks (v.a. kui ta pole volikogus vdi selle komisjonis)
ning véljundiks (koordineerijat). Selline tagasihoidlik roll on piisav véikeste kiilade
elu eestvedamiseks, kuid pole ilmselt piisav iihendvalla piirkondade liidri ja
koordineerija rolli tditmiseks. Uuringu autorid ndevad selles autonoomsete
omavalitsuste juhtide kartust delegeerida mingi osa avaliku voimu funktsioonidest
allapoole. See on valla uue eliidi eelneva — alalhoidliku ja tagasivaatava —
ithinemisstrateegia peegelpilt pdrast {ihinemisi. Moned aastad tagasi hoitakse
kramplikult kinni ulatuslikust autonoomiast kartusega voi ettekdéndega, et tihinemine
voib kahjustada kohalikke huve ja soodustada &dremaastumist. Pdrast tihinemisi ei
peeta vajalikuks delegeerida osa vdimust, just ennekdike kodanikuiihiskonna ja
voimude efektiivse koordineerimise ja piirkondliku sotsiaalse integratsiooni (s.h.
endise vallavanema konsulteeriva rolli) funktsiooni ja moodustada piirkondade liidri
juriidiliselt kandev institutsioon.
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Intervjuust: Kuna oli hirm, et kiilavanemad hakkavad liiga palju otsustama,
siis tegelikult neil pragu midagi otsustada ei lasta, nad saavad lihtsalt nou
anda. Neile ei anta voimalust otsustamiseks.

Oiguslikult v&ib selleks kasutada osavalla juhi staatust. Kui viikestes kiilades vdiks
kiilaseltsi juht olla ka kiillavanem, siis suurtes valla piirkondlikes keskustes vdiks
eeldada vaid vastupidist rolli: kiillavanem kui (osakoormusega) valla ametnik v3ib olla
nii teenuspunktid (MFK) juht, kui sihtasutuse juht kui kiilaseltsi liider, mis oleks juba
tdiskoormuse ekvivalent. Tdsi siin tekib probleem, et selline figuur peaks saama rahva
toetuse ja olema ka vdimekas asjade korraldaja.

Kui aktsepteerida pt. 5 esitatud multifunktsionaalsete keskuste lahendust, siis
suuremates piirkondlikes keskustes peaksid teatud avaliku véimu staatuse omandanud
kiilavanemad, paikkonna reaalsed liidrid, olema nende keskuste eestvedajad.
Niisugune omalaadne maatriksstruktuur voimaldab oluliselt tohustada “sisendit” ja
véiljundit. Nn. {imarlaudade tasand ei taga piisavat sisendit paikkonnast ega ka
vajaliku tugevusega “véljundi” impulssi. MFK votaks endale iihtlasi ka efektiivse
sisendi-viljundi rollid, oleks eestvedaja ka kohalike aktivistide/ liidrite ringi
laiendamiseks vdiksemates vdhesuutlikes ja sotsiaalselt “kustuvates” naaberkiilades,
kuhu valla keskuse ametnik paratamatult ei joua. Esialgu oleks tShus seda rolli siduda
teenuspunkti laiendatud rolliga nii nagu Tapal. Sellega oleks teatud mdttes lahendatud
ka dilemma kiilavanemate voi/ja seltside vahel: kiillavanem on juht ja koordinaator,
seltside juhid oleksid kultuuri ja vaba aja omaalgatuslikud korraldajad kiilades.

5.8 Uheks esmapilgul paradoksaalseks vdimude keskendumise ohutunde tulemuseks
on just kiilade voi kiilaseltside aktiviseerumine endistes valla keskustes. Sellele on
andnudki impulsi hirm, et vdimude keskendamisega hakkab isegi keskuse korval
asuvates kiilades déremaastumine. Siirgavere on siin hea nédide, kes oli ise voimeline
kiilaseltsi vahendusel nd. uueks algatuskeskuseks muutuma. Seda algimpulssi, mis
tekkis ka teistes valdades ja valla osades tuleks paremini dra kasutada, kuid iliksnes
sellele loota ei saa.

Tabel 23. Kohaliku Omaalgatuse programmi eraldised seltsidele 2006-2008
(toetatud projektide arv vallast)

Aasta Saarde Suure-Jaani Tapa Tiiri
2006 kevad 4 8 0 3
2006 stigis 3 6 2 0
2007 kevad 2 11 2 5
2007 stigis 3 11 1 3
2008 kevad 1 9 4 4

Tabelis 23 on néha, kuidas jaotub selline aktiivsus vallati (KOP eraldised) péarast
ithinemisi. [lmne on, et suuremate linnakeskustega valdades on see tegevus loium.

Esiteks, piisavalt suure keskuse ja mahukate iilesannete puhul ei suuda ka kiilaseltsi

juht lahendada piirkonna elu elavdamise véljakutset pooleldi iihiskondlikus korras.
Siin olekski vaja pdhimdttelisi lahendusi valla avaliku voimu ja koordinatsiooni

85




vertikaalses korralduses (punktid 5,6), et mitte kaotada soodsat momenti.
Aidremaastumine teises ja kolmandas tihenduses vdib toimuda ka iisna valla uue
keskuse kiilje all, ja vastupidi, adekvaatse voimekustamise strateegia puhul voivad
endised viikeste valdade daremaad oluliselt suurendada sisendeid ja saada valjundeid
valla avalikust poliitikast. Teine tdhelepanek tuleb osaliselt meie eelnevast uuringust,
milles ilmnes teatud tendents iileohjata kiilaliikumist ja MTUsid valla véimude poolt.
Uhinemise ja arengu dokumentides on kiila- ja seltsiliikumise rolli peetud viga
tahtsaks, s.h. tihinemise-eelse poliitilise meetmena. Uuritud valdades ei ilmnenud
selgelt sellist {ileohjamise, ,,juhitud” osaluse tendentsi, ehkki mdningaid uuendusi
voib selliselt ka kisitleda (nt. MTUde otserahastamise suurenemine). Selles kontekstis
tundub vdga asjakohane Tiiri valla osaluse infrastruktuuri arendamise strateegia
voimude, seltside ja ettevotjate partnerluse libi.

5.9 Adremaastumise medali teine kiilg on aktiivsete viikevaldade ja piirkondade
voimaliku tagasimdju édra kasutamine valla keskustele kodanikuaktiivsuse e. sotsiaalse
kapitali aspektis. See efekt on suurem seal, kus tugeva kodanikuiihiskonnaga viike
vald puutub kokku suure linnaga, meie valimis eriti Tapaga. Laiemalt késitletuna voib
ithinenud valdades kiilaliikumise tagasimdjud olla valla elu (a) kultuuri ja vaba aja
veetmise kvaliteedile (nt. valla iiritused suurtes kiilades, endiste valdade seltside
tegevuse laiendamine valla keskusesse jne.) (b) valla juhtimisele, et iiletada
ringkondade ja piirkondade partkularismi mojud valla poliitikale. S.t. see tagasiside
voibki olla vajalikuks piirkondlikuks sisendiks (ja véljundiks), mis vdimaldab
tihendvallas kujundada tasakaalustatud parteisiisteemi. See on iiks ootamatu
vOimalik arenguliin, mis tervikuna on &dra kasutamata. Reeglina siiski seda ei
tunnetata, isegi seal kus on tugevad kiilakeskused.

VI Ettepanekud iihinemisprotsessi tohustamiseks
Soovitused riigile

- Tépsustada ning tdiendada diguslikke voimalusi ja stiimuleid (finantseerimine,
projektitaotlused) keerukamate koostoévormide loomiseks valdade vahel
(tihiste ametnike kohtade loomine, avalike asutuste loomine, TUhiste
arendusprojektide ja —kavade kujundamine ja elluviimine);

- tootada vélja veenvad pohjendused valdade liitumise eelistele, eriti vdiksemate
valdade osas. Todtada vélja rahvusvahelistel kogemustel tuginev koost6o
parimate praktikate ja nende juurutamise mehhanismide kdsiraamat; sellega
saab hajutada ithinemistega seotud miiiite ja kartusi kohalike elanike teatud
riihmades ning vilistada nende miititide ja pohjendamatute kartuste kasutamist
poliitiliste argumentidena {iihinemisotsuste tegemisel. Samas peaks see
programm sisaldama ka tiitipiliste vigade analiilisi, mida ithinemisprotsessis
tehakse;

- koosto0 vdimaluste ja iihinemiste parimate praktikate propageerimiseks
korraldada seminare ja tihinemiste eel (ca. 1,5 aastat enne) korraldada
koost6ds maavalitsustega ja KOV liitudega kohalike omavalitsuste
maakondlikud teabepédevad ja iile-eestilised foorumid;
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- kujundada oiguslik ja juhtimismehhanism, mis vOimaldaks kaasata riigi
(maakonna) esindaja ldbirddkimisprotsessi. Pédrast korralisi valimisi
moodustada  ileriigiline  ja maakondlikud (voi regionaalsed)
tthinemiskomisjonid, mille koosseisu peaksid kuuluma maakonna
tipporganisatsioonide esindajad (ettevotjate liit, arenduskeskused jms);
komisjonid oleks ndustamis- ja  koordinatsioonistruktuurid  kogu
ithinemisprotsessi viltel;

- tootada vilja:

(a) ihinemisprotsessi  tervikkontseptsioon, ajakava ja normistik selle
juurutamiseks, mis hdlmab {ihinemise eelsest ja ithinemise jérgsete arengute
erinevaid etappe eesmirgiga vihendada iihinemiste pérssivat mdju pikkust
ithendvalla arengutele

(b) iihendvalla valla juhtide ja ametnike ametioskuste indikaatorid ning rahastada
nende koolitust {ileminekuperioodil

(c) iihinemisjérgse valla juhtimise ja struktuurimudelite stsenaariumid nende
tugevate ja norkade kiilgedega;

- kehtestada norm, et iihinemisleping sOlmitakse vdhemalt 1 aastat enne
valimisi, mis peaks 4 aastase valimistsiikli puhul olema reaalne;

- rohkem kasutada erinevaid nii ergutavaid kui piiravaid poliitika instrumente
stimuleerimaks  valdu iihinema ja  modjutamaks iihinemisprotsessi
(sihtotstarbelised  investeeringud, mis soodustavad ihinemisi, riigi
vahendusrolli suurendamist, rangemad teenuste kvaliteedistandardid ja nende
sidumine sihtotstarbelise finantseerimisega jms);

- Siseministeerium peaks vOtma pédevakorda maakonnasisese  piirkondliku
koostoé arenduspoliitika kujundamise (lisaks maakondlikule), mis vdimaldaks
paremini arendada koostddd potentsiaalsete iihinejate vahel kuid ei eeldaks
tingimata kohest iithinemist (piirkondlikud iildplaneeringud, valdkondliku
arendusprojektid ja kavad, arenduskojad);

- arendada edasi teenuskeskuste (teeninduspunktide) kontseptsiooni selle rollide
laiendamise suunas eesméirgiga tagada suuremate vallasiseste piirkondade
kommunikatsiooni ja suhtlusruumi sdilimine, integratsioon ja arendustegevus
ning kiilade aktiviseerimine;

- tdpsemalt méadratleda rahva arvamuse véljaselgitamise nédidismetoodika
ithinemiste protsessis;

- labi viia analiitis, mil mééral on investeeringutoetuste jaotamisel arvestatud
valdade suurust, ennekoike ithinenud valdade puhul; vajadusel korrigeerida ka
normatiivselt riigi investeerimispoliitika pohimdtteid ihinenud valdade suhtes;

- lisada iihinemislepingule normatiivse ndudena {iihisvalla eelarvekulude

prognoosi esitamist, mis arvestaks iihinemislepingus antud lubaduste ja
piistitatud eesmérkide elluviimise maksumust;
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- riik peaks {ihinemisprotsesside tulemusena saavutama monede seniste
regionaalsete iilesannete delegeerimise iihendvaldade tasandile. Uheks
selliseks pisikeseks sammuks oleks korra loomine, mis voimaldaks eraldada
dotatsioone iihinenud valdade sisestele bussiliinidele ja stimuleerida neid
pikendama bussiliine maakonna keskusesse. Sellega stimuleerida ka valdade
tthinemise ja iihinemiste mastaabi kasvu; kone alla vdiks tulla ka tooturu
teenuste ja tervisekaitse ja keskkonnakaitse lihtsama jarelevale delegeerimine
ithendvaldadele sihtotstarbelise rahastamise kaudu;

- tootada vilja iihendvalla mudel, mis baseeruks jéatkusuutliku giimnaasiumi
teenuspiirkonnal;

- kohaliku ja regionaalse arengu ja sellega seonduvate sektoraalpoliitikate
tohusamaks koordineerimiseks ~ viia  vastavad  allilksused  kas
rahandusministeeriumi voi tugevdatud padevustega riigikantselei koosseisu;

Soovitused valdadele/linnadele

- Arendada keerukamaid koostéovorme (iihised infrastruktuuri projektid, iihised
asutused, tihised valdkonna arengukavad ja planeeringud) sdltumata
tthinemisplaanidest;

- tulenevalt teiste iihinemiste kogemustest koostada oma valla/ piirkonna
vOimaliku koost66 ja thinemiste SWOT analiiiis, keskendada valla
strateegiate kavandamisel koostoo ja lihinemiste tugevatele kiilgedele ja
voimalustele. Enam valgustada ja analiilisida olemasolevate koostodvormide
tugevaid ja ndrku kiilgi;

- tulenevalt valitud struktuuri- ja juhtimismudelist t66tada enne iihinemisi vélja
ithinenud valdade asutuste vOrgu iimberkorraldamise stsenaariumid
(koolivork, lasteaiad, kultuurikeskused, raamatukogud jne.);

- kasutada julgemalt delegeerimist sihtasutustele (varahaldus, noortekeskused,
pdevakeskused, kultuurimajad jne.); Piirkondlikel arenduskeskustel
korraldada koolitusi eriti vdikevaldade juhtidele delegeerimise mehhanismide
ja voimaluste iile;

- kaaluda vOimalusi luua iihisvalla piirkondade avalike asutuste majade
(ruumide) haldamist sihtasutuste (voi iihtse sihtasutuse) kaudu, millega
suurendada nende rolli kogukonna avaliku elu keskustena;

- tootada vélja mehhanism vdhendamaks poliitilisi eelistusi ja suurendada
professionaalse valiku rolli uue ametnikkonna formeerimisel ihinemise jarel;

- mitte ile tdhtsustada valla asutuste funktsionaalse korralduse voimalusi ja
sellega kogu valla avaliku elu koondumist uue valla keskusesse

a) Uheks selle viltimise vOimaluseks oleks monede asutuste

reorganiseerimisel koondada need (kultuur, sport, vaba aeg,
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hooldekodu jne) véljapoole linna, ka suurematesse kiiladesse voi
endistesse valla keskustesse

b) teiseks, radikaalsemaks versiooniks oleks laiendatud rollidega
teenuspunkti  vdljaarendamine, mis koordineeriks  suuremates
vallasisestes keskustes ka kohalike asutuste kogukonnale suunatud
tegevust ja piirkondliiku partnerlust;

kaasata palju efektiivsemalt lébirddkimiste protsessi neutraalseid ja
kompetentseid véliseid toimijaid ennekdike ettevotjaid, spetsialiste, riigi
esindajaid, kes on reeglina kdike neutraalsemad iihinemiste toetajad ja kellel
on ithinemistega seotud tehniliste probleemide lahendamisel (varad, lepingud,
firmade ithinemised) védga suured kogemused;

tugineda kodanike ja poliitikute toetuse tagamisel ihinemistele nende asutuste
ja tihingute aktivistide avalikele esinemistele, kellel on edukad eelneva
koost66 kogemused;

luua piirkondliku arenduskeskused (nt. Louna-Jarvamaa Arendusiithing) mitte
tingimata ithinemiste tarvis vaid ennekdike eesmérgiga arendada piirkondliiku
koostdod;

tthinemiste kdigus korraldada seminare ja visiite, tutvumaks juba iihinenud
valdade kogemustega ning eriti probleemide tehniliste lahendustega;

hoiduda valimisringkondade praktika kasutamist volikogu valimistel, mis vdib
toendoliselt tekitada akumuleeruvaid pingeid ithinemisjdrgses vallas. Selle
asemel kasutada wvalla uues struktuuris (valitsus, volikogu komisjonid)
piirkondliku esindamise pohimatet;

ithinemise tehnilise kiilje ettevalmistamisel moodustada kohe pérast
ithinemisotsuse saavutamist pohivaldkondades ametnike to6riihmad (fask
forces), kes hakkaksid ithinemist tehniliselt ette valmistama (varad, korrad,
kohustuste analiiiis) ja tootama vélja ettepanekud (stsenaariumid) valdkonna
juhtimise struktuuri osas; nendesse toorithmadesse kaasata ettevotjaid;

tulenevalt vilja tootatud iithinemisprotsessi tleminekuperioodi  uuest
kontseptsioonist, koostada pérast ithinemisotsuse langetamist
iileminekuperioodi eri etappide kava enne ja pédrast ithinemisi;

tthinemislepingutes podorata vdhem tdhelepanu tagatistele, hoiduda
moratooriumide kehtestamisest reorganiseerimistele; praktika niitab et sellega
liikkatakse lihtsalt keerukaid otsuseid edasi perioodi kui selliseid otsuseid on
veelgi keerukam langetada ja kahjud moratooriumist on suured;

ithinemiste eel on sagedane oht iile hinnata uue valla rahalist vdimekust,
kehtestades standardeid (palgad, toetused, teenustasud jne) tihinevate valdade
koige korgema kasutatava middra alusel. Selle viltimiseks teha
eelarveprognooside alusel iiksikasjalikud kalkulatsioonid nende standardite
kehtestamise fiskaaltagajargedest;
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tthinemislepingutes ja selle aruteludes mitte keskenduda eesmairkide
madratlemisel liksnes moddaniku probleemide ja ohtude lahendamisele vaid
pliida prioretiseerida palju rohkem tulevikustsenaariumeid ja ka uusi
véljakutseid ning ohte;

liittumise protsessis viltida situatsiooni, kus iiksikud mojukad isikud voivad
muutuda kogu ithinemise vetopunktiks;

tihendvallad peaksid ldbirddkimiste ajal pidama ka viliste tdmbekeskuste
juhtidega konstruktiivset dialoogi ning pililidma néidata neile kavandatava
ithinemise laiemat konteksti, s.h. milline majandusgeograafiline reaalsus
tekkib pérast iihinemisi;
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Normatiivaktid

Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus

Kohaliku omavalitsuse iiksuste iihinemise soodustamise seadus
Kilingi-Nomme linna, Saarde valla ja Tali valla {ihinemisleping
Lduna-Jdrvamaa omavalitsuste ithinemisleping

Olustvere valla, Suure- Jaani linna, Suure-Jaani valla ja Vastemdisa valla
ithinemisleping

Tapa linna, Lehtse valla ja Saksi valla {thinemisleping

Suure-Jaani valla arengukava 2007-2015

Olustvere valla arengukava 2004-2007
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Suure-Jaani linna arengukava 2002-2010
Suure-Jaani valla arengukava 2003-2008
Vastemoisa valla arengukava 2004-2008
Saarde valla arengukava 2006-2011

Tali valla arengukava 2003-2011
Kilingi-Nomme linna arengukava 2004-2010
Saarde valla arengukava 2004-2006

Tiiri valla arengukava 2007-2013

Tiiri linna arengukava 2004-2006

Oisu valla arengukava muutmine ja tdiendamine
Kabala valla arengukava 2000-2005

Tapa valla arengukava 2007-2015

Tapa linna arengukava 2004-2010

Saksi valla arengukava 2004-2007

Lehtse valla arengukava 2004-2009

E-allikad

KOV eelarve tditmise kassapdhine kuuaruanne 2004 ja 2007 a.
(Rahandusministeeriumi kodulehekiilg www.fin.ee)

Saarde valla kodulehekiilg www.saarde.ee

Siseministeeriumi kodulehekiilg www.siseministeerium.ee
Suure-Jaani valla kodulehekiilg www.suure-jaani.ce

Tapa valla kodulehekiilg www.tapa.ee

Tiiri valla kodulehekiilg www.tyri.ee

Vabariigi valimiskomisjoni kodulehekiilg www.vvk.ee
Valitsuskomisjoni ja Omavalitsusliitude Koostdokogu delegatsiooni
labirddkimiste 16pp-protokoll 2008. aasta riigieelarve osas.
Haridusministeeriumi koolide vorgu analiiiisi teemakaardid
http://kaardid.regio.ee/koolid/rasterid/

Uuringud ja analiiiisid

Uuring Tiiri valla hariduse valdkonna arengusuundade viljaselgitamiseks
(http://www.tyri.ee/public/files/haridus.pdf)

Uldised soovitused haldusterritoriaalse reformi libiviimseks. Eesti-Taani
Siseministeeriumi projekti" Omavalitsuste iihinemise ettevalmistamine"
aruanne pilootuuringutest, NALAD. Tallinn 1998
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