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Detsentraliseeritud
- valitsemismudelite
kujundamine iihinenud
omavalitsustes.

Soovitused




Hea lugeja!

Kaesoleva materjali eesmark on kirjeldada, kuidas haldusreformi kaigus juhtimis-
mudelit valides tagada demokraatlik, kogukonna huvidest Iahtuv ja tasakaalustatud
piirkondliku arenguga téhus omavalitsemine. Selle saavutamiseks on vdimalik
rakendada erinevaid juhtimismudeleid, mida alljargnevalt tutvustame. Juhises
vilja toodu tugineb meie akadeemilistele teadmistele ja iihinemise ndustamise
kogemustele, kuid kindlasti on lahendustes veel ka avastamist.

Oleme seisukohal, et {ihte ainudiget juhtimisretsepti ei ole. Valikud tuleb teha kohaliku
voimu ja kogukondade dialoogis, arvestades omavalitsuse asustuse unikaalsust,
sisemisi arenguerisusi, kogukonna traditsioone ja organisatsioonikultuuri. Kdige
olulisemana olgu deldud, et juhisstruktuur on vaid vahend elanike teenistuses.
Loodame, et kirjapandu pakub métteid nii vallajuhtidele, volinikele kui ka kogukonna
eestvedajatele ning aitab métteid selgena hoida et tihinemislepingute koostamisel
parimate lahendusteni jouda.

Need, kes soovivad lisalugemist, leiavad pohjalikuma kéasitluse Rahandusminis-
teeriumi kodulehelt.

Juhendmaterjali koostajad:

Georg Sootla
Mikk L6hmus
Kersten Kattai
Rivo Noorkdiv




Detsentraliseeritud
valitsemismudelite kujundamine
uhinenud omavalitsustes.
Soovitused

Haldusreformi kdigus on oluline kujundada selline valitsemise korraldus, mis aitab
kaasata kogukondi, maandada ddremaastumise ja vdimu kaugenemisega seotud
hirme ning vdimaldab elanikke ja ettevdtjaid paremini teenindada. Linna vdi valla
juhtimine on nagu Lego kokku ladumine, kus iihtseid reegleid ei ole ja igaiiks peab
leidma sobivaima variandi. See mis to6tab iihes kohas, ei pruugi tootada teises kohas.
Ajapikku loksutab praktika asjad paika, mitmed lahendused vdivad olla seejuures
vajalikud ainult ihinemiste iileminekuperioodil ja osutuda hiljem mittevajalikuks.

Suure territooriumiga omavalitsuses on sisemist detsentraliseerimist vaja:

e kogukondade huvide esindamiseks ja nende kaasamiseks juhtimisotsuste
tegemisse;

e teenuste hea kattesaadavuse ja tohusa pakkumise tagamiseks;

e elanike probleemide ja iiksikkiisimuste lahendamiseks kohtadel, valtimaks
suurt halduskoormust valla valitsuses. Viimane peaks keskenduma eeskatt
iilevallaliste probleemide lahendamisele ja arendustegevusele.

Kaesolevas infomaterjalis on keskendutud eelkdige esimesele eesmargile, kirjel-
dades erinevaid kogukonna kaasamise viise (volikogu komisjonid, osavallakogu,
kogukonnakogu, kiilavanemad). Pogusamalt kirjeldatakse teenuste kattesaadavuse
tagamise viise piirkondades ning 16puks esitatakse neli piirkondliku juhtimise
mudelit, kus kombineeritakse eelnevalt kirjeldatud lahendusi.

Kogukonna arva-
muse arvestamine
kuulub hea avaliku
halduse tava juurde.




Kogukondade kaasamine

e (0IGUS TEHA ALGATUSI kohaliku elu korraldust ja juhtimist puudutavates
kiisimustes;

e (0IGUS OLLA ARA KUULATUD s.o KONSULTEERIV PADEVUS nt piirkondlikku
institutsionaalset lilesehitust puudutavate otsuste tegemisel, valla arengukava,
eelarvestrateegia ning valla valdkondlike ja piirkondlike arengukavade menet-
lemisel, valla eelarve menetlemise ja tditmise protsessis, hallatavate asutuste
asutamise, juhtimise ja likvideerimise protsessis, munitsipaalvara valitsemisel,
ruumilisel planeerimisel ja olulise avaliku huviga ehitusprojektide menetlemisel,
tihinemislepingu taitmist puudutavate otsustuste tegemisel ning muude kohaliku
kogukonna seisukohast oluliste otsuste tegemisel.

e KOOSKOLASTUSOIGUS otsuste tegemisel, mis ei kuulu osavalla padevusse,
ent vaatamata sellele on digusliku tagajarjega, sest on eelduseks volikogu
vOi valitsuse digusakti andmisel - nt osavalla vanema ametisse nimetamisel,
piirkonnas asuvate juhtide ja teeninduskeskuste ametnike ametisse nimetamisel,
teatud vallavara valitsemise toimingutel ning kiisimused, kus osavallakogu voi
kogukonnakogu ei saa ise diguslike piirangute otsustust teha (digusakti anda),
kuid mis on selgelt piirkondliku tahtsusega kiisimused.

e LOPLIKU OTSUSTAMISE 0IGUS vdib kogukonnakogul olla piirkonnale
iseloomulike, kuid volikogu ainupadevusse mittekuuluvate otsuste tegemi-
sel - nt piirkonna siimboolika valimisel, erinevate heakorrastus-, kultuuri- ja
identiteediprojektide korraldamisel, volikogu poolt eraldatud eelarve piires
kogukonnateenuste tagamine (eeskatt kultuuri, vaba aja, kohaliku identiteedi,
heakorra jms valdkonnas); volikogu poolt kinnitatud eelarve piires eelarvevahendite
kasutamisel ning esindajate nimetamisel piirkonnas tegutsevate hallatavate
asutuste hoolekogudesse (kool, lasteaed) ja ndukogudesse (raamatukogu,
kultuurikeskused jms).



Piirkondlike huvide esindamisel on voimalik kasutada jargmisi juhtimiselemente
(koos vdi eraldiseisvalt):

1. Volikogu komisjonid

Uhinemislepingus voib satestada, et komisjonidesse kaasatakse iihinevate kohalike
omavalitsuste piirkondade esindajad. Samuti vaib volikogu kokku leppida isikute
ringi, kellel on digus komisjoni istungist osa vdtta (nt lisaks kiilavanematele ka
kogukonnakogu esindajad). Komisjonide toovaldkonnad voivad olla kujundatud nii
valdkondlikul (haridus, sotsiaal jne) kui territoriaalsel pohimdttel. Kuigi territoriaalsed
komisjonid ei ole siiani suurt kasutust leidnud, siis sageli moodustatakse eraldi
kiilaelu koordineeriv ja kaasamist korraldav komisjon vdi tagatakse valdkondlikes
komisjonides piirkondlik esindatus.

2. Osavald ja osavallakogu

Osavalla peamine eesmark on kogukonna kaasamine, s.t
kohustuslik on moodustada osavallakogu, aga mitte osavalla endaSt Va”.a
valitsust ega osavalla vanema ametikohta. Osavald ei kujuta minimudelit.
endast valla minimudelit, osavallakogul puudub iseseisev
tulubaas ja eelarve ning digus anda iildakte (maaruseid). Osavalla iilesanded
madratakse kindlaks kas {ihinemislepinguga vdi iihinenud omavalitsuse volikogu
poolt. Seadusega osavallakogule garanteeritud iilesanne on osaleda arengukava,
eelarvestrateegia ja eelarve menetlemisel arvamuse avaldamisega, mida on
vallavalitsus kohustatud kiisima. Osavallakogu on see areen, kus saab |abi arutada
koik osavalla kohaliku elukorraldusega seotud kiisimused ja esitada pdhjendatud
ettepanekud volikogule ja valitsusele.

Osavald ei kujuta

Seadus ei satesta osavallakogu moodustamise iiht kindlat viisi, 6eldes vaid, et see
tuleb moodustada demokraatlikkuse pohimdttel’.

3. Kogukonnakogu

Kogukonnakogu on alt iiles ja kindla identiteediga kogukonnal p6hinev kogu, millel
on teatav sarnasus kiilavanema padevusega. Kogukonnakogu moodustamise
peamine argument on elanike iihine tahe kohalike asjade ajamises kaasa raakida.
Kogukonnakogu p6hiroll on olla piirkonna arvamusliidrite ja sihtriihmade vdi kiila-
vanemate esindajate kohalik aruteluareen, mille pohiline eesmark on arutada labi

T See tahendab, et likmete valikul voidakse lahtuda rahvastikuregistri andmete kohaselt valla
voi linnaosa territooriumil elavatest isikutest, kes on osalenud KOV volikogu valimistel vdi siis
koostatakse esinduskogu muul representatiivsel alusel, mille alused satestab KOV osavalla voi
linnaosa pohimaaruses.



Kogukonnakogu

Nl INEINING
kogukonna jaoks olulised teemad ja anda sisendit peamine argument
valitsuse ja volikogu tasandile. Selleks kehtestab on elanike iihine
volikogu kogukonnakogude statuudi, milles tuleb

reguleerida vahemalt kogu algatamine; likmeskonna tahe kohalike
kujunemine ning kogu 6igused ja kohustused. asjade ajamises

kaasa raakida.

4. Kiilavanem/linnapea

Seadus sitestab asustusiiksuste vanemate (kiilavanem, alevikuvanem, alevivanem,
linna kui asustusiiksuse linnapea) diguslikud alused véga iildistatud tasemel ning
annab volikogule padevuse diguste ja kohustuste sisustamiseks. See vdib olla
vajalik suuremate vallasiseste linnade identiteedi sailitamiseks. Kuna asustusiiksuse
vanema puhul on tegemist vabatahtliku iseorganiseerumisega, siis vallavolikogu,
vallavalitsuse ja kiilaelanike koostdds on vdimalik koostada iga asula ja valla
vajadusi ning véimalusi arvestav statuut.

Teenuste kattesaadavuse tagamine

Teenuste kattesaadavuse endistes vallakeskustes aitavad peale iihinemist tagada
kohaliku omavalitsuse asutuse vdi hallatava asutuse piirkondlikud iiksused. Valla-
valitsuse struktuuri ja ametnike, sh teeninduskeskuste asukohtade ning diguste?
kujundamisel saab arvestada piirkondade vajadustega - naiteks vaga eraldatud
piirkondades vdi kaugemates keskustes saab vajadusel kujundada erilahendused.
Uleminekuajal v6ib kaaluda ka naiteks piirkondliku arengu eest vastutava abivalla-
vanema ametisse nimetamist.

Uhinemisjargse struktuuri kujundamisel tuginetakse ennekdike piirkondades teenuseid
pakkuvatele KOV hallatavatele asutustele, nende tegevuskohtadele vdi filiaalidele
(ntkoolid, lasteaiad, noortekeskused, kultuurimajad, raamatukogud, hooldekodud).

Kohalikest oludest (valla territoriaalne ulatus, keskuste arv, elanike arv jm) lahtudes
on soovitav kaaluda piirkondlike teeninduskeskuste moodustamist, mis vastutaksid
kohtadel piirkonna elukorralduse teatud aspektide eest. Samuti vdib piirkondlikes
teeninduskeskustes tootada teenistujaid, kelle toolilesanded on teistest ametnikest
suhteliselt sdltumatud ning kes seetdttu saavad teha kaugtood. See aitab suure
territooriumiga omavalitsustes leevendada vallakeskuse kadumisega seotud hirme
ning téokohtade vahenemist. Samuti saaks piirkondlike teeninduskeskuste ruume
kasutada nt kogukonnakogud.

Arvestada tuleb, et kui osavallas moodustatakse osavalla valitsus voi osavalla
vanema ametikoht, on tegu teeninduskeskuse eriliigiga.

2 s.t teeninduskeskused vdivad olla nii iseseisva osakonna staatuses kui ilma iseseisva otsus-
tuspadevuseta osakonnale alluvad, selle koosseisus olevad ametnikud, kes todtavad piirkonnas.



Naidislahendused piirkondliku
juhtimise kujundamiseks

Eelpool kirjeldatud lahendusi kombineerides on alljargnevalt kirjeldatud neli n-6
tiilipmudelit. Tegelikkuses on vdimalik rakendada lahendusi, milles on kombineeritud
erinevate mudelite osasid. Nditeks voib tihinenud vallas moodustada iihe iihineva
linna vdi valla territooriumil osavalla koos osavalla koguga, ent teistes iihinenud
piirkondades kasutada teeninduskeskusi moodustades kas igasse teeninduspiirkonda
v0i ainult osadesse neist kogukonnakogud.

1. Teeninduskeskuste pohine detsentraliseeritud mudel

Selles mudelis on volikogu, komisjonid, kompaktne valla administratsioon (so
vallavalitsus ametiasutusena jt ametiasutused) ja piirkondlikud teeninduskeskused
ilma kogukonna esinduskogudeta. Teeninduskeskused voib moodustada igas
endises vallakeskuses voi ka mitme keskuse peale iihised.

Sobib kasutamiseks kui iihinevad vordvaarse keskusega vallad, eraldi paiknevad
ja omavahel norgalt seotud vallad voi tugeva keskusega, kuid logistiliselt kaugel
asuvate vdiksemate keskustega vallad. Samuti vdib kasutada kdigil teistel puhkudel,
kui pole soovi kasutada muid naidislahendusi.
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2. Teeninduskeskuste ja kogukonnakogude pohine mudel

Selles mudelis on lisaks esimeses mudelis kirjeldatule moodustatud kogukondade
kaasamiseks piirkondlikud kogukonnakogud, kuid ei moodustata osavaldasid.

Sobib kasutamiseks kui iihinevad vordvaarsete keskusega vallad, eraldi paiknevad
ja omavahel norgalt seotud vallad vdi tugeva keskusega, kuid logistiliselt kaugel

asuvate vaiksemate kesk

ustega vallad.

ELANIKUD
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3. Osavallakogude pohine detsentraliseeritud mudel

Selles mudelis moodustatakse eelnevale lisaks ka osavald vo6i osavallad koos
osavallakogu(de)ga, aga ilma neile alluvate osakondade ja ametniketa. Valla
administratsioonil (so vallavalitsusel ametiasutusena) on piirkondlikud teeninduskes-
kused, mille teeninduspiirkond vdib, kuid ei pea kattuma endiste valdade piiridega.

Mudel sobib kasutamiseks suure territooriumiga valdades, kus on iihinenud kas
maakonnakeskus ja mitmed vdga tugeva identiteediga keskused vi mitu liksteisega
vahe seotud vordvaarset keskust. Samas on labiraakimiste kdigus kogukonna
kaasamise kompromissina otsustatud moodustada osavallakogud. Osavallakogu
voib moodustada ka vallasiseses linnas (voi alevis), et rohutada linna identiteeti
ja selle spetsiifilisi probleeme.
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4. Osavallakogu ja osavalla vane-
maga detsentraliseeritud mudel

Selles mudelis moodustatakse lisaks eelmise
mudeli osavallakogule ka osavalla vanema ameti-
koht ja osavalla valitsus. Valla administratsiooni
struktuuriiiksusena moodustatakse osavalla
valitsus(ed) ja nimetatakse parast osavallakogu
arvamuse &ra kuulamist osavalla vanem(ad). Kui
osavaldasid ei moodustata kdigi tihinevate oma-
valitsuste baasil, siis piirkondades, kus osavalda
ei moodustata, vdib moodustada piirkondlikud

Kui osavaldasid ei
moodustata koigi
uhinevate omava-
litsuste baasil,

siis piirkondades,

kus osavalda ei
moodustata, voib
moodustada piir-
kondlikud teenin-
duskeskused.

teeninduskeskused kas koos voi ilma kogukonnakogudeta (sellisel juhul oleks
tegemist 2 ja 4 lahenduse segamudeliga).

Sobib kasutamiseks nditeks maakonnasuuruses KOV iiksuses, kus asuvad nii
maakonnakeskus kui ka tugeva identiteediga piirkondlikud keskused. Sobib {ihi-
nemislabirddkimistes kaalutletud kompromissina ka mujal, nt vallasiseses linnas
(voi alevis), et rohutada linna identiteeti ja selle spetsiifilisi probleeme.
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Teenindus-

» Volikogu koos komisjonidega

keskuste pohine . \/3jitsus

detsentralisee-
ritud kohalik
omavalitsus

Teenindus-
keskuste ja
kogukonna-
kogude pohine
detsentralisee-
ritud kohalik
omavalitsus

« Valla administratsioon (valla ame-
tiasutus) koos piirkondlike teenindus-
keskustega.

* Volikogu koos komisjonidega

* Kogukondade kaasamiseks moodusta-

takse piirkondlikud kogukonnakogud.
* Valitsus

* Valla administratsioon (valla ame-
tiasutus) koos piirkondlike teenindus-
keskustega.

Osavallakoguga - Volikogu koos komisjonidega

detsentralisee-
ritud kohalik
omavalitsus

Osavallakogu
jaosavalla
vanemaga
detsentralisee-
ritud kohalik
omavalitsus

* Kogukondade kaasamiseks
moodustatakse osavallakogu(d)

* Valitsus

* Valla administratsioon (valla ameti-
asutus) koos piirkondlike teenindus-
keskustega. (teeninduskeskuste
piirkond vdib, kuid ei pea kattuma
endiste valdade piiridega)

* Volikogu koos komisjonidega

* Kogukondade kaasamiseks
moodustatakse osavallakogu(d)

* Valitsus

* Valla administratsioon
(valla ametiasutus)

» Valla administratsiooni struktuuriiik-

susena moodustatakse osavallas osa-

valla valitsus ja parast osavallakogu
arvamuse dra kuulamist nimetatakse
osavalla vanem.

* Piirkondades, kus osavalda ei moodus-

tata, voib moodustada piirkondlikud
teeninduskeskused.

Mitme vordvaarse keskusega vallas
vOi mitme eraldipaikneva omavahel
ndrgalt seotud endise vallakeskusega
vallas v0i tugeva keskusega, kuid
logistiliselt kaugel asuvate vaikse-
mate keskustega vallas.

Voib kasutada koigil teistel puhku-
del, kui pole soovi kasutada muid
lahendusi.

Mitme vordvadarse keskusega vallas
vOi mitme omavahel norgalt seotud
keskusega vallas voi tugeva kesku-
sega, kuid logistiliselt kaugel asuvate
vdiksemate keskustega vallas.

Erineb eelmisest mudelist sellega, et
kogukondade kaasamiseks kasuta-
takse kogukonnakogusid.

Suure territooriumiga vallas, kus on

* maakonnakeskus ja mitu vdaga
tugeva identiteediga keskust.

* mitu liksteisega vahe seotud vord-
vaarset keskust ning labiraakimiste
kaigus on kogukonna kaasamise
kompromissina otsustatud moodus-
tada osavallakogud.

Osavallakogu vdib moodustada ka
vallasiseses linnas (voi alevis), et
rohutada linna identiteeti ja selle
spetsiifilisi probleeme.

Nt maakonnasuuruses KOV iiksuses,
kus asuvad nii maakonnakeskus kui
ka tugeva identiteediga piirkondlikud
keskused.

Uhinemislabirazkimiste kompromis-
sina kaalutletult sobib ka mujal, nt
vallasisene linn (vdi alev), et réhutada
linna identiteeti ja selle spetsiifilisi
probleeme.
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