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SELGITAV MEMORANDUM

SISSEJUHATUS
Euroopa Kohalike ja Regionaalsete Omavalitsuste Kongress (The Congress of Local and Regional Authorites of Europe) otsustas koostada üksikasjaliku raporti Eesti kohaliku demokraatia olukorra kohta. Selleks määras Kongressi Büroo raporti koostajaks hr. Owen MASTERSi (Ühendatud Kunigriik), kes külastas Eestit ajavahemikul 7.-10. veebruar 2000, et  valmistada ette vastav raport Kongressile. Temaga olid kaasas Euroopa Nõukogu Sekretariaadi liige hr. Giuseppe TESSARI ja ekspert hr. Zoltan SZENTE (Ungari). Sama delegatsiooni teine külaskäik Eestisse toimus 9.-10. märtsil 2000.   

Külaskäikudele eelnevalt olid delegatsiooni liikmed kogunud  hulgaliselt teadmisi Eesti kohalikke omavalitsusi puudutava seadusandluse kohta Euroopa Nõukogu Sekretariaadist saadud materjalide ja õigusaktide põhjal.

Delegatsiooni külaskäigud  kulgesid tiheda ja hästi organiseeritud programmi järgi (vt. Lisad 1 ja 2), kusjuures kohtuti mitmete riigi ja kohalike poliitikutega, riigiametnikega ja liitude esindajatega
. Delegatsiooni liikmetele sai osaks lahke, sõbralik ja koostööaldis vastuvõtt. 

Käesolev raport koosneb kolmest osast: esimene osa kirjeldab Eesti kohaliku omavalitsuse ja regionaalhalduse põhistruktuuri, märkides ära süsteemi kui terviku kõige tähtsamad omadused. Teises osas tuuakse välja praeguse omavalitsussüsteemi põhiprobleemid ning esitatakse kokkuvõtlikult kahe külaskäigu jooksul tehtud ettepanekud ja võimalikud viisid reformi läbiviimiseks ja probleemide lahendamiseks. Raporti kolmandas osas sõnastatakse/esitatakse mõned arvamused, ettepanekud ja soovitused, mida Euroopa kohaliku omavalitsuse harta seisukohti järgides tuleks arvesse võtta Eestis lähituleviku poliitika formuleerimisel.

Käesoleva raporti materjalid on saadud peamiselt kahest erinevast allikast. Esiteks kasutati palju kirjalikke dokumente, artikleid ja teabekogumikke.
 Teiseks koguti suur hulk informatsiooni ja arvamusi inimestelt, kellega delegatsiooni liikmed  kahe külaskäigu jooksul kohtusid. 

I. 
Kohalike omavalitsuste olukord Eestis käesoleval ajal

Eesti asub Balti mere kirderannikul. Eesti, mille pindala on 45 227 km2, on kõige väiksem Balti riik. Eestis on elanikke ligikaudu 1 445 000. 1991.a. taastati Eesti iseseisvus. Praegu on Eesti  üks Euroopa Liidu kandidaatriike ning viib läbi liitumisläbirääkimisi EL-ga. 
1. 
Põhiseaduslikud ja õiguslikud alused 

1992.a. Põhiseadus esitab kohaliku omavalitsuse kohta käivad põhisätted. Põhiseadus tunnistab kohaliku omavalitsuse põhimõtet järgnevalt: 

(Kõiki kohaliku elu küsimusi otsustavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt".

Kohalikud omavalitsused on loodud demokraatlikel alustel, kuna kohaliku omavalitsuse esinduskogu valitakse vabadel ja võrdõiguslikel valimistel otsese ja salajase hääletuse teel. 

Põhiseadusega on garanteeritud kohalike omavalitsuste põhiõigused  alljärgnevalt: 

· kohalikule omavalitsusele võib panna kohustusi ainult seaduse alusel või kokkuleppel kohaliku omavalitsusega; 

· seadusega kohalikule omavalitsusele pandud riiklike kohustustega seotud kulud kaetakse riigieelarvest; 

· kohalikul omavalitsusel võib olla iseseisev eelarve;

· kohalikul omavalitsusel on seaduse alusel õigus kehtestada ja koguda makse ning panna peale koormisi; 

· kohaliku omavalitsuse üksuste piire ei tohi muuta vastavate omavalitsuste arvamust ära kuulamata; 

· kohalikul omavalitsusel on õigus moodustada teiste kohalike omavalitsustega liite ja ühisasutusi.

Kohaliku omavalitsuse põhilised tegevusvaldkonnad on põhiseaduse piires reguleeritud seadustega. Neist seadustest on kõige tähtsamad: 

· Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, mis määrab kindlaks kohaliku omavalitsuse ülesanded, vastutuse ja korralduse ning omavalitsusüksuste suhted omavahel ja riigiorganitega. 

· Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus, mis määrab kindlaks Eesti territooriumi haldusjaotuse maakondadeks, linnadeks ja valdadeks, reguleerides ühtlasi haldusterritoriaalse korralduse muutmise, haldusüksuste piiride ja nimede muutmise  korda. 

· Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus reguleerib kohalike valimiste korda. 

· Valla- ja linnaeelarve seadus
 ja Valla- ja linnaeelarve ning riigieelarve vahekorra seadus määravad kindlaks valla- ja linnaeelarve koostamise, vastuvõtmise ja täitmise korra. 

· Kohalike maksude seadusega sätestatakse kohalikud maksud ja kohalike maksude kehtestamise ja kogumise kord.

2. 
Eesti halduskorraldus 

Vastavalt kohaliku omavalitsuse korralduse seadusele ja Eesti territooriumi haldusjaotuse seadusele on Eesti territoorium jagatud 15 maakonnaks ja 247 kohaliku omavalitsuse üksuseks (42 linna ja 205 valda) 
. Kõigil kohalikel omavalitsustel on ühesugune õiguslik staatus ja nende suurus ulatub 420 000 elanikuga Tallinnast kuni Ruhnu saareni, kus on ainult 47 elanikku. 

Omavalitsusüksused koosnevad asustusüksustest, milleks on vastavalt  külad, alevikud või linnad. Linnad ja vallad võivad vastavalt seadusele olla jagatud osavaldadeks või linnaosadeks (millel on piiratud omavalitsusõigused), mis osutavad avalikke teenuseid. 

Kuna maavalitsus on riigi keskvalitsuse regionaalne asutus, millel ei ole valitavat volikogu, on omavalitsussüsteem Eestis ühetasandiline. Maavalisust juhib maavanem, kelle määrab ametisse Vabariigi Valitsus pärast vastava kinnituse saamist kohalike omavalitsuste esindajatelt. Kuni 1993. aastani eksisteerisid valitavad maavolikogud, mis aga likvideeriti vastavalt Kohaliku omavalitsuse korralduse seadusele. 

3. 
Kohalike omavalitsuste pädevus 

Juriidiliselt võttes määratakse omavalitsusüksuse kohustuslikud funktsioonid ja ülesanded Riigikogu seadusega. Enamus kohustusi on sätestatud Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses, kohustusi võib aga määrata ka teiste seaduste alusel. Kohalike omavalitsuste põhifunktsioonideks on sotsiaalteenuste, vanurite hooldusteenuse, eluaseme ja kommunaalteenuste, veevarustus- ja kanalisatsiooniteenuste korraldamine,  üldplaneerimine, ühistransport, kohalike teede ja tänavate korrashoid. Kohalikud omavalitsused korraldavad koolieelsete lasteasutuste (lasteaedade), alg- ja keskkoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide, spordirajatiste, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste ja institutsioonide ülalpidamist, juhul kui need on omavalitsusüksuse poolt rajatud või selle omanduses.

Lisaks loetletud ülesannetele täidab kohalik omavalitsus riiklikke kohustusi, mis on talle pandud seadustega või tulenevad selleks volitatud riigiorgani ja vastava kohaliku omavalitsuse vahelisest lepingust. 

Vallad ja linnad on kohustatud koostama kohaliku arengukava, mis sätestab antud omavalitsusüksuse sotsiaalmajandusliku olukorra ning keskkonna seisundi analüüsi ja prognoosi, arengu põhisuunad, territoriaalse üldplaneeringu ja infrastruktuuri arendamise alused. 

Kohaliku omavalitsuse volikogul on õigus anda  kohalikul tasandil välja määrusi vastavalt neile antud volitustele.  

Enamus kohalike omavalitsuste ülesannetest kuulub nende ainupädevusse, kuid mõnede kohustuste täitmine toimub koostöös riigiorganitega, nagu  näiteks haridus, kus kooli hoonete ülalpidamine on kohaliku omavalitsuse ülesanne, õpetajate palgad makstakse aga otse riigieelarvest. 

4. 
Kohaliku omavalitsuse organisatsiooniline struktuur 

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus määrab kindlaks omavalitsusüksuste organisatsioonilise struktuuri põhiprintsiibid ja põhilised omavalitsusorganid. Igal kohalikul omavalitsusel on oma esinduskogu - volikogu -  ja valitsus, mis on täitevorgan. 

Volikogu valitakse üldistel, ühetaolistel ja otsestel valimistel kolmeks aastaks, kusjuures hääletamine on salajane. Vastavalt seadusele sõltub volikogu liikmete arv valla- või linnaelenike arvust. Volikogu juhib esimees, kes valitakse volikogu liikmete poolt salajasel hääletamisel. Vastavalt põhimäärusele on volikogul õigus moodustada komisjone. Seadusega on sätestatud üksnes revisjonikomisjoni moodustamine igas omavalitsusüksuses. 

Volikogu ainupädevusse kuulub paljude tähtsate kohaliku tasandi ülesannete lahendamine, näiteks:

· valla või linna eelarve vastuvõtmine ja muutmine ning selle täitmise aruande kinnitamine;

· kohalike maksude ja koormiste kehtestamine;

· munitsipaalomandi valdamine;

· laenude võtmine;

· valla või linna arengukava kinnitamine, muutmine või tühistamine;

· taotluse esitamine või arvamuse andmine valla või linna halduspiiride muutmiseks;

· osavalla või linnaosa moodustamine ja tema pädevuse kindlaksmääramine;

· kohaliku omavalitsuse määruste kehtestamine. 

Volikogu täitevorgan on valitsus. Kohaliku omavalitsuse eesotsas on vallavanem või linnapea, kelle valib volikogu salajasel hääletusel kuni kolmeks aastaks. Vallavanem või linnapea moodustab valitsuse, mille liikmed nimetab ametisse volikogu vastavalt vallavanema või linnapea poolt tehtud ettepanekutele. Valla- või linnavalitsuse ülesandeks on ette valmistada volikogus arutamisele tulevaid küsimusi ja tehtavaid otsuseid ja ellu viia volikogu poolt välja töötatud poliitikat. 

Vallavanem/linnapea juhib ühtlasi omavalitsusüksuse  administratsiooni, mis tavaliselt on jagatud allasutusteks ja osakondadeks. 

5. 
Kohalike omavalitsuste majanduslik baas 

Kohalikul omavalitsusel on iseseisev eelarve. Valla- ja linnaeelarve seadus sätestab valla- ja linnaeelarve koostamise korra. Vastavalt seadusele peavad valla- ja linnaeelarve tulud ja kulud olema viidud tasakaalu. 

Järgnevas tabelis on näidatud peamised tuluallikad ja nende osakaal valla- ja linnaeelarves. 

Kohaliku omavalitsuse tulude struktuur 1998

	Tulu tüüp
	Protsent kogutulust

	Toetused riigieelarvest
	25

	Üldine toetus (riiklik toetus)
	10

	Toetused munitsipaalinvesteeringuteks
	4

	Laekumised maksudest
	54

	Füüsilise isiku tulumaks
	50

	Maamaks
	4

	Loodusvarade kasutusmaks
	1

	Kohalik tulu
	11

	Kohalikud maksud
	1

	Laekumised tasudest ja maksetest, munitsipaalvaradest jne.
	9

	Laenud
	8

	Muud
	2

	Kokku
	100




Allikas: Siseministeerium 
Ligikaudu pool kohalikust tulust saadakse füüsilise isiku tulumaksust, mida kehtestab ja kogub riik. Käesoleval ajal on kohalike omavalitsuste osa sellest maksust 56% (viimastel aastatel on see osa mõõdukalt suurenenud). Maamaks on ka riiklikult kehtestatud maks, aga kogu tulu sellest läheb kohalikku eelarvesse. 

Riigieelarvest eraldatavate toetuste summa arvutatakse vastava automaatse valemi abil ning põhineb real andmetel (elanike arv, eelmise aasta tulud jne.). 

Kohalike maksude seadus määrab kindlaks kohalikud maksud, maksusubjektid, maksusoodustused, hindamise alused ja maksumäärad. Kohalik omavalitsus võib otsustada maksude liikide ja määrade üle. Kohalikud maksud on:

· isikumaks; 

· müügimaks;

· paadimaks;

· reklaami- ja kuulutusemaks;

· teede ja tänavate sulgemise maks;

· mootorsõidukimaks;

· loomapidamismaks;

· lõbustusmaks.

Kohalikul omavalitsusel on õigus vabalt otsustada tarbijate poolt teenuste eest tasutavate maksete ja tasude määrade osas. Samuti võib neil olla munitsipaalvarast saadud vahendeid, näiteks ressursse, mis on saadud munitsipaalvara erastamisest. Kuid linnade ja valdade vahel on suured erinevused seoses sellega, kui palju neil on võimalik nimetatud allikast tulu saada. Näiteks kui 1999.a. Tallinn, Eesti pealinn, sai umbes 12% kogutulust vara müügist, siis väiksematel omavalitsustel (nagu Väike-Maarja, mida delegatsioon külastas) ei ole üldse tulutoovat või müüdavat munitsipaalvara. 

6. 
Regionaalpoliitika ja regionaalne areng 

Kuigi Eesti majandust iseloomustab dünaamiline kasv, on erinevate piirkondade vahel suured regionaalsed erinevused. Pealegi, kuna Eesti on üks esimese ringi kandidaatriike ühinemaks Euroopa Liiduga, peab ta valmistuma Euroopasse integreerumiseks. Kõik nimetatud asjaolud on tinginud vajaduse luua regionaalpoliitika ja arengu institutsionaalse süsteemi, määrates kindlaks vastavad  printsiibid ja eesmärgid. 

Riiklikul tasandil on regionaalpoliitika eest esmavastutav Siseministeerium. Portfellita minister juhib ja koordineerib keskvalitsuse tegevust regionaalarengu vallas, kusjuures teised ministrid (majandusminister, põllumajandusminister, keskkonnaminister) on kaasatud  regionaalarengu poliitika väljatöötamisse. Regionaalsel tasandil vastutavad harukondliku poliitika koordineerimise eest maavalitsused (näiteks regionaalne strateegiline planeerimine või majanduse arendamine). Keskvõimu organid juhivad mitmeid regionaalarengu programme, koondades peatähelepanu kas vähemarenenud piirkondadele (näit. piireületava koostöö programm) või eriküsimustele (näiteks ettevõtluse toetussüsteem). 

Tõhustada tuleks kohaliku omavalitsuse osalemist regionaalpoliitika väljatöötamisel. Praegu peab regionaalse arengu kava olema kinnitatud maakonna asjaomaste võimuorganite poolt ja kooskõlastatud naabermaakondadega. Kohalikud omavalitsused koostavad kohalikke üldplaaneeringuid, mis tuleb kooskõlastada maavalitsusega. 

7. 
Kohalike omavalitsuste suhted riigiorganitega ja omavalitsusliidud

Riiklikul tasandil kuuluvad kohaliku omavalitsuse küsimused Siseministeeriumi pädevusse. Ministeerium teostab maavalitsuse kaudu õiguskontrolli kohaliku omavalitsuse tegevuse üle. Õigusjärelvalve teostamisel kohaliku omavalitsuse tegevuse üle ei ole maavanemal, kes on riigi esindaja maakonnas, õigust peatada või tühistada volikogu poolt koostatud õigusakte; ta võib üksnes algatada vaidlusaluste otsuste muudatusi või tagasivõtmist. Juhul, kui kohalik omavalitsus ei ole tema seisukohaga nõus, võib ta pöörduda kohtu poole nimetatud õigusakti muutmiseks või kehtetuks tunnistamiseks. Õiguskantsleril ja tema bürool on volitused tagada, et kohalike omavalitsuste õigusaktid oleksid vastavuses põhiseadusega ja seadustega.

Kohalike omavalitsuste eelarve üldprognoos tehakse Rahandusministeeriumis ning selle aluseks on kohalike omavalitsuste poolt esitatud kohustuslikud andmed oma eelarve, finantsjuhtimise ja üldiste majandustendentside kohta. Prognoosi osas toimuvad seejärel läbirääkimised Vabariigi Valitsuse ja kohalike omavalitsuste esindajate vahel.  

Omavalitsusüksustel on õigus moodustada teiste omavalitsusüksustega liite ja ühisasutusi. Viimast kasutatakse sageli selleks, et ühiselt pakkuda teatud avalikke teenuseid, näiteks tervishoiuteenused või prügivedu. Paljud väiksemad omavalitsusüksused ostavad avalikke teenuseid suurematelt naaberomavalitsusüksustelt. 

Kuna puudub regionaalse omavalitsuse tasand, on olulise tähtsusega territoriaalne koostöö ühe maakonna territooriumil asuvate omavalitsusüksuste vahel. Igas maakonnas on maakondlik omavalitsusliit, mis ühendab peaaegu kõiki maakonna territooriumil asuvaid omavalitsusüksusi. 

Üleriigiliselt  on  kolm omavalitsusliitu: 

· Eesti Linnade Liit 

· Eesti Maaomavalitsuste Liit 

· Eesti Omavalitsusliitude Ühendus.

Omavalitsusliitude põhifunktsioonideks on kohalike omavalitsuste esindamine ja nende huvide kaitsmine, samuti osalemine kohalikke omavalitsusi puudutavas õigusloomeprotsessis. 1994.a. loodi kolme nimetatud liidu ühisorgan -  Omavalitsusliitude Koostöökogu - eesmärgiga läbi viia läbirääkimisi keskvalitsusega ja koordineerida liikmesliitude tegevust. 

II.  
Ülevaade lahendamist vajavatest probleemidest 

"Valitsuse avaliku halduse reformi programm", mille koostas 1999.a. novembris Riigikantselei Avaliku halduse büroo, hõlmab kogu  omavalitsussüsteemi,  k.a. riigi haldusjaotus, funktsioonide ümberjaotamine valitsustasanditel ja omavalitsusüksuste majandusküsimused. 

CLRAE delegatsioonil oli mitmeid võimalusi kuulda erinevate osapoolte ja ametite seisukohti ja ettepanekuid. 

1. 
Haldusstruktuur  

Üks tähtsamaid küsimusi on Eesti haldusjaotuse ümberkorraldamine. Kohalike omavalitsuste haldusterritoriaalse ümberkorralduse vajadusel on mitmed põhjused:  

· Paljud omavalitsusüksused on liiga väikesed ning neil on ebapiisavad rahalised ja muud vahendid selleks, et korralikult funktsioneerida ja neile pandud ülesandeid täita;

· Omavalitsusüksuste majandamine ja haldamine peaks olema tulemuslikum ja efektiivsem kõigis omavalitsusüksustes; 

· Väikestel ja suurtel omavalitsusüksustel on väga erinev suutlikkus pakkuda avalikke teenuseid võrdsel tasemel ja ühesuguse kvaliteediga.

Praeguse haldusstruktuuri muutmise põhisuunaks on omavalitsusüksuste arvu vähendamine väikeste omavalitsusüksuste vabatahtliku ühinemise soodustamise teel. Siiski on mitmeid alternatiive haldus-territoriaalseks ümberkorralduseks, alates selles, et luuakse optimaalse elanike arvuga (näiteks 4000 või 5000 elanikku ühe omavlitsusüksuse kohta) omavalitsusüksused, kuni ettepanekuni moodustada omavalitsusüksused endisaegse kihelkonna struktuuri põhjal. 

Viimastel aastatel on keskvalitsus astunud rea samme saamaks pilti omavalitsusüksuste valmisolekust ühineda, töötades välja ühinemisvariatsioone ja andes nõu ühinemisprotsessi osas. Nimetatud jõupingutuste tulemusena otsustasid mõned omavalitsusüksused 1999.a. ühineda, mille tulemusel vähenes omavalitsusüksuste koguarv 256-lt 247-le. 

Väärib märkimist, et käesolevad reformiettepanekud avaldavad mõju kõigile valitsustasanditele. Näiteks ütlesid mitmed inimesed meie visiitide ajal, et maakondade arvu võiks vähendada praeguselt 15-lt 9-le või veelgi vähemaks, kuna nende pädevuspiirid ei õigusta nii paljude erinevate organite olemasolu. Samuti kuulsime me mitmeid ettepanekuid luua kas otseselt või kaudselt valitavad regionaalsed (maakondlikud)  omavalitsused. 

Veel üks päevakorras olev küsimus on Tallinna linnale õigusliku eristaatuse omistamine. Pealinna esindajad rääkisid CLRAE delegatsiooni liikmetele, et nad toetavad eraldi seaduse väljatöötamist Tallinna staatuse kohta, arvestades pealinna spetsiifilist rolli ja tähtsust. 

2. 
Võimu ja kohustuste ümberjaotamine valitsuse erinevate tasandite ja üksuste vahel 

Delegatsiooni liikmed kuulsid palju arvamusi vajaduse kohta ümber jaotada riigi funktsioonid valitsuse erinevate tasandite ja üksuste vahel. Meie külaskäikude jooksul mainiti korduvalt, et kohustuste ümberjaotamine peaks toimuma laiemas avaliku sektori reformi kontekstis, millega võiks kindlaks määrata riigi funktsioonide ulatuse. 

Igal juhul on selles osas alanud teatud liikumine. Üheks selle ilminguks on maavalitsuste funktsioonide üleandmine maakondlikele omavalitsusliitudele. Nimetatud liite näevad paljud kui sobivaid organisatsioonide esindamaks kohaliku omavalitsuse huve regionaalsel tasandil ja tagamaks vajaliku organisatsioonilise raamistiku teatud ülesannete täitmiseks, mida ei saa edukalt täita omavalitsustasandil. 

See ülesannete ja funktsioonide üleandmise suundumus võib kaasa aidata maavalitsuste funktsioonide  vähendamisele,  jättes põhiliseks järelevalve funktsiooni. 

3. 
Omavalitsusüksuste eelarve reform  

Hetkeprobleemiks on  väikeste omavalitsusüksuste majandussuutlikkus. Delegatsioonile räägiti mitmetest ettepanekutest  kohalike ressursside võimalikuks suurendamiseks.

Füüsilise isiku tulumaksu osalist üleandmist eelistavad põhiliselt kohalikud võimud. Käesoleval ajal on see jagatav maks, millest omavalitsusüksused saavad 56%. Tulevikus võiks osa sellest maksust olla kehtestatud otseselt  omavalitsuste poolt, määrates ise kohaliku maksumäära. 

Teine ettepanek on suurendada kohalike maksude osa tulubaasis (näiteks varal põhinev kohalik maks).  

Kohalike maksude osakaaluvähesus tuleneb omavalitsusüksuste vähesest suutlikkusest koguda ja hallata kohalikke makse. Nagu meile räägiti, on see liiga kulukas tegevus omavalitsustele, sest selle teostamiseks puudub vajalik mehhanism. Samuti puudub hetkel antud tegevust hõlbustav  kodanike register. Kuna puudub maksumaksjate üldine ja aktsepteeritav register ning neil ei ole ka kohustust deklareerida oma elukohta, on omavalitsustel märkimisväärselt raskem anda reaalset hinnangut füüsilise isiku tulumaksust laekuva tulu kohta. 

Vaja oleks poliitilist otsust mistahes muutuste läbiviimiseks füüsilise isiku tulumaksu laekumise süsteemis, aga käesoleval hetkel ei ole jõutud selles küsimuses ühisele arvamusele. 

Probleemiks on ka see, et riigieelarveliste toetuste arvutamisel võetakse aluseks omavalitsusüksuste tulud, mistõttu  säilivad  omavalitsusüksuste finantsressursside erinevused. Sellise automaatse eelarvetegemise tulemust ei tasakaalusta ka eritoetused, mille puhul ei suudeta näha üksikute omavalitsusüksuste erinevaid vajadusi ja nõudmisi. 

4. 
Piiriülene koostöö ja vene rahvusvähemuse olukord 

Eesti ei ole veel alla kirjutanud Territoriaalsete kogukondade ja võimuorganite vahelise piiriülese koostöö Euroopa raamkonventsioonile. Selle põhjuseks on  ametliku riigipiiri puudumine Eesti Vabariigi ja Vene Föderatsiooni vahel. On ilmne, et antud küsimusega tuleb viivitamatult tegelda. Esiteks toimub igapäevane piiriülene liikumine külgnevate piirialade vahel ja teiseks peab Eesti  valmistuma Schengeni Lepingust tulenevateks mõjudeks pärast    Euroopa Liiduga ühinemist.  

Viimase kümne aasta jooksul on Vene rahvusvähemuse olukord olnud üsnagi delikaatne probleem. 1990-ndate algusaastate Eesti seaduste kohaselt pidid endised Nõukogude Liidu kodanikud valima uue kodakondsuse. Vene kodakondsuse valinuid peetakse  "välismaalasteks" ning sellest tingituna on Eestis elavatel venelastel erinev staatus. Samal ajal tehakse vahet ka Eesti kodanike vahel seoses õigusega hääletada kohalikel valimistel. Vastavalt Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadusele on igal üle 18-aastasel Eesti kodanikul õigus hääletada, aga kohaliku omavalitsuse volikogu liikmeks võivad kandideerida ainult need, kes valdavad eesti keelt vastavalt keeleseaduses sätestatud tasemele. Muudes valdkondades ei ole märkimisväärseid erinevusi kodanike ja alalist elamisluba omavate välismaalaste vahel.

CLRAE delegatsioon külastas  Sillam(ed - omavalitsusüksust, kus elanikkonna enamuse moodustavad venelased. Kohaliku volikogu vene keelt kõnelevad esindajad rääkisid, et kuigi volikogu koosolekute ametlikuks töökeeleks on eesti keel, ei ole neil keelatud kasutada nende oma emakeelt. Vastavalt Eesti Keeleseadusele võib teatud piirkondades volikogu kasutada oma töös seda keelt, mida räägib enamus antud piirkonna elanikest. Omavalitsusüksuse organite (volikogu ja valitsus) õigusaktide originaalid peavad aga olema Eesti keeles.

Mitmed linnad ja vallad suhtlevad aktiivselt Venemaa linnade ja maa-asulatega.

Mis puutub teistesse naaberriikidesse, siis nendega on Eestil head piiriülesed sidemed, eriti Taani, Rootsi ja Soomega, kellega  viiakse ühiselt ellu spetsiaalseid arenguprogramme. 

III. 
Kokkuvõte

Kuna Eestis käivad arutlused kogu kohaliku omavalitsuste süsteemi muutmise  osas tervikuna, siis on Eestil suurepärane võimalus parandada  viimase kümne aasta jooksul tehtud vigu ja ilmnenud puudusi, tõstes süsteemi standardit ja kvaliteeti enne eelseisvat ühinemist Euroopa Liiduga. Kohalike omavalitsuste struktuuri revideerimisel peab Eesti järgima Kohalike Omavalitsuste Euroopa Harta põhimõtteid ja juhiseid. 

Uurinud põhjalikult kohaliku demokraatia seisukorda Eestis leidsime, et seadusandlus ja omavalitsuste tegevus loovad kohalikule demokraatiale vajaliku raamistiku. Siiski oleks soovitav läbi viia teatud muudatused üksikutes punktides, et parandada demokraatlikku osalemist ja kohaliku omavalitsuse suutlikkust, muutes praegust tegevust rohkem Harta standarditele vastavaks. 

Järgnevalt esitame mõned soovitused, ettepanekud ja tähelepanekud, mida võiks arvesse võtta kohalike omavalitsuste ümberkorraldamisel. Jagasime peamised probleemid   vastavalt nende põhiolemusele nelja kategooriasse ning pealkirjastasime need vastavalt. 

1. 
Haldusjaotus

1.1. Silmas pidades haldusjaotuse ümberkorraldamist ja kooskõlas Euroopa Kohalike Omavalitsuste Harta art. 4 p 6, tuleb enne lõppotsuse tegemist konsulteerida vastavate kohalike omavalitsustega ja omavalitsusliitudega. Samuti tuleks kaasata omavalitsusüksuse piiride muutmise protsessi kohalik elanikkond kas kohaliku referendumi või rahvahääletuse korraldamise teel. 

1.2. Peame vajalikuks majanduslikult stimuleerida  väikeste omavalitsusüksuste vabatahtlikku ühinemist, võttes arvesse vastavate omavalitsusüksuste ja elanikkonna arvamusi. 

1.3. Kõrgema majandusliku ja haldussuutlikkusega suuremate omavalitsusüksuste loomisel tuleks tulemuslikkuse ja efektiivsuse printsiip viia kooskõlla subsidiaarsuse printsiibiga, vastavalt Harta art. 4 p3 sätestatuga. Uue haldusjaotuse alternatiivide puhul tuleb aluseks võtta  tõmbekeskuste roll ja  kodanike võimalikult lihtsat juurdepääsu avalikele teenustele. 

1.4. Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse muutmisel peaksid nii seadusandja kui Vabariigi Valitsus kaaluma Tallinna Linnale eristaatuse andmise võimalust, tunnustades sel viisil pealinna tähtsat rolli riigis.
 Vastavalt tuleks ka üle vaadata praegu eksisteeriv ülesannete ja funktsioonide jaotus Tallinna ja vastava maavalitsuse vahel. 

2. 
Funktsioonide ümberjagamine

2.1. Toetame praegust suundumust anda maavalitsuste funkstioonid üle maakondlikele omavalitsusliitudele, kuna need liidud esindavad omavalitsuste huve. Eesti parlament ja valitsusorganid peaksid kaaluma regionaalse (maakondliku) omavalitsuse taasloomise võimalust maakondlike esinduskogude tugevdamise baasil. 
2.2. Suurematel omavalitsusüksustel on suurem suutlikkus kõrgetasemeliste avalike teenuste pakkumisel. Teiste avalike teenuste korraldamise viiside, näiteks omavalitsusüksuste vaheliste ühisettevõtete loomise või teenuste lepingulise üleandmise laialdasema kasutamise  tulemusena tekib inimestel võimalus valida teenuste pakkujate vahel. 
3. 
Majandusküsimused

3.1. Soovitame Eesti parlamendil ja valitsusorganitel muuta  seadusandlust ja praktikat selliselt, et tulevikus oleks omavalitsusüksuste käsutuses olevate omavahendite osakaal suurem, eriti et kasvaks nende suutlikkus saada tulu kohalikest maksudest. Vastavalt Hartale tuleb "vähemalt osa kohalike võimuorganite rahalistest vahenditest kohalikest maksudest ja koormistest, mille suuruse nad võivad seadusega lubatud piires ise määrata". 

3.2. Omavalitsusüksustel peaks olema võimalik kehtestada füüsilise isiku tulumaksu ja määrata selle suurust. Selle eesmärgi saavutamine tuleks tagada efektiivsemate kohaliku maksustamise tingimuste - peamiselt maksude kogumise halduskulude vähendamise (nt. sõlmida maksukogumise leping riigi maksuametiga) ja kohalike elanike registri  - loomise teel. Et tugevdada omavalitsusüksuste tulubaasi, võiks kehtestada uut tüüpi kohalikke makse või muuta olemasolevaid (nt.  kehtestada maamaksu baasil kinnisvara maks). 

3.3. Viidates Harta art. 9 p5, soovitame Eesti võimudel kaaluda enam spetsialiseeritud rahandusliku võrdsustamise süsteemi sisseviimist, mis võimaldaks arvestada üksikute omavalitsusüksuste eritingimusi ja -olukordi. Praegune  nn. "riikliku toetuse" (tegelikult üldine toetus) summa automaatne arvutamine näib olevat vähetundlik omavalitsusüksuste osas, eriti kui on tegemist viletsamas olukorras olevate valdadega.  

4. 
Kohalike omavalitsuste suhted riigiorganitega  ja omavalitsusliidud 

4.1. Selles osas peaksid  üleriigilised omavalitsusliidud tugevdama oma ühise ja koordineeritud tegutsemise võimet, eriti just ühiste huvide esindamisel läbirääkimistel riigiorganitega. Nad võiksid kaaluda ühinemise võimalust. 

4.2. Mis puutub regionaalpoliitikasse ja arendustegevusse, siis näib olevat lahendamata küsimus omavalitsusüksuste demokraatlikust osalemisest ja kohalike huvide kaasamisest otsuste tegemise protsessi. Pärast EL vastuvõtmist tõstatub see küsimus teravamalt seoses EL toetuste saamise ja ümberjagamisega. Euroopas on erinevaid protseduure, millega kindlustatakse kohalike omavalitsuste huvide esindatus regionaalpoliitika väljatöötamisel, alates regionaalsetest kollektiivorganitest kuni otseselt valitud regionaalsete omavalitsusteni välja. Nimetatud küsimusi ei tohiks praegustest diskussioonidest välja jätta. 

5.  Piiriülene koostöö ja vene rahvusvähemuse olukord

5.1. Ei ole kahtlust, et Eesti peaks nii kiiresti kui võimalik alla kirjutama ja ratifitseerima Territoriaalsete kogukondade ja võimuorganite vahelise piiriülese koostöö Euroopa raamkonventsiooni. Kuigi on arvukalt probleeme, mis takistavad Eestit Venemaaga kokkuleppele jõudmast riigipiiride osas (näiteks Venemaa protektsionistlik tollipoliitika, nagu meile räägiti), tuleks selles valdkonnas üha rohkem ja rohkem jõupingutusi teha.

5.2. Lähemas tulevikus tuleks üle vaadata Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seaduse see säte, mis nõuab eesti keele valdamist  kohalikel valimistel kandideerida soovijatelt.

5.3. Seadusandlikud ja valitsusvõimud peaksid uurima viise ja võimalusi, kuidas kaitsta rahvusvähemuste keelt, kaasa arvatud õigus kasutada emakeelt kohaliku omavalitsuse volikogu istungitel, kus see on võimalik (näiteks kus enamus on vene keele kõnelejad). 

6. 
Muud küsimused

Soovitame üle vaadata praegu kehtiv volikogu liikmete  kolme-aastane  mandaat. See periood - arvesse võttes volikogu liikmeksolemise poliitilist iseloomu - näib olevat ebapiisav, et realiseerida poliitilisi lubadusi ja programme, mis võib põhjustada teatud ebastabiilsust kohalikus poliitikas. 

APPENDIX 1

The CLRAE Mission in Estonia 07-10 February 2000 Programme

	Date/time


	Meetings

	Saturday 5 February
	Arrival in Tallinn

Staying in Hotel Santa Barbara

	Sunday 6 February

10.30 am - 12.30 pm

13.00 pm


	Sightseeing

Lunch

	Monday 7 February

9.00 am - 10.00 am

10.30 am - 11.15 am

11.30 am - 12.30 pm 

1.00 pm - 2.00 pm

2.30 pm - 4.30 pm

5.00 pm

7.30 pm

8.00 pm
	Meeting with the Union of Estonian Associations of Local Authorities (UEALA) and the Association of Estonian Cities (AEC)

Meeting with the members of European Affairs Committee of the Parliament 

Meeting with the members of Constitutional Committee of the Parliament

Lunch

Meeting with the representatives from city of Tallinn

Departure to Tartu

Arrival in Tartu, staying in Hotel (Pallas(
Dinner hosted by Mayor of Tartu

	Tuesday 8 February

8.30 am - 10.00 am

10.15 am

12.30 pm - 1.30 pm

2.00 pm - 3.30

4.00 pm

5.30 pm

6.30 pm

9.00 pm
	Meeting with the representatives from city of Tartu

Departure to Sillam(e Municipality

Lunch hosted by the mayor of J(hvi Municipality

Arrival in Sillam(e, meeting with the representatives from Sillam(e Municipality

Departure to V(ike-Maarja Municipality

Arrival in V(ike-Maarja, meeting with the representatives from V(ike-Maarja Municipality

Dinner

Departure to Tallinn

	Wednesday 9 February

9.00 am - 10.00 am

10.00 am - 10.45 am
	Meeting with the members of the Finance Committee of the Parliament

Meeting with the members of the delegation of the Riigikogu (Parliament) to the Council of Europe Parliamentary Assembly

	11.00 am - 12.00 am
	Meeting with Mr Tarmo Loodus, Minister of Internal Affairs



	12.30 pm - 2.00 pm
	Lunch hosted by the Minister of Internal Affairs

	2.15 pm - 3.00 pm
	Meeting Mr Toivo Asmer, Minister without portfolio, with the responsibility for Regional Affairs and with officials from the Department of Local Government in the Ministry of Internal Affairs

	3.30  pm - 4.30 pm
	Meeting in the Ministry of Finance

	Thursday 10 February

9.00 am - 9.45 am
	Meeting with the members of the Rural Affairs Committee of the Parliament



	10.00 am - 11.00 am
	Meeting with the representatives from the Associations of Local Authorities and CLRAE members



	12.00
	Departure to the Airport


APPENDIX 2

The programme of the second mission to Estonia, from 9 to 10 March 2000
	Date/time


	Meetings

	Wednesday 8

5.10 pm
	Arrival in Tallinn (Mr Tessari and Mr Szente)

Staying in Hotel Santa Barbara

	Thursday 9

9.30 am - 1.00 pm

1.00 - 2.30 pm

1.40 pm

4.00 - 6.00 pm


	Meeting with the representatives from the Union of Estonian Associations of Local Authorities and the Association of Estonian Cities (AEC)

Lunch hosted by UEALA

Arrival of Mr Masters

Meeting with the members of Constitutional Committee, the Finance Committee and the Rural Affairs Committee og the Parliament

	Friday 10

9.30 am - 12.00 am

11.15 am - 12.00 am

1.30 pm - 3.00 pm


	Meeting with the officials from the Ministry of Internal Affairs and with the officials from the Ministry of Finance

Meeting with the representatives from The Network of Estonian Non-Profit Organisations (NENO)

Lunch hosted by the Ministry of Internal Affairs
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Written sources:

The Ministry of Internal Affairs and its Subordinate Institutions. The Ministry of Internal Affairs, December 1998.;

Local Government in Estonia. Published by Ministry of Internal Affairs. Tallinn, 1999.

Estonia Municipalities. Selected Data of Selected Municipalities. [Manuscript.]

Toomas V(lim(e: Estonia. Multi-County Workshop, 27-28 April 1999, Brussels, TAIEX Office.

Discover Tallinn, on the Pulse of Opportunity. Presentation to Investors. Prepared by Tallinn City Government, January 2000.

Regional policy in Estonia. Ministry of Internal Affairs, Department of Local Government and Regional Development.;

Estonia. Structure and Operation of local and regional democracy. Situation in 1999. Council of Europe, Strasbourg, 1999.

Administrative Reform Program of the Government of the Republic. (Manuscript.( November 1999.

Seadused, millega tutvuti uurimuse käigus:

Eesti Vabariigi põhiseadus;

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus;

Kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus;

Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus;

Kohalike maksude seadus;

Valla- ja linnaeelarveseadus;

Valla- ja linnaeelarve ning riigieelarve vahekorra seadus;

Keeleseadus.
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� Lisades 1 ja 2 on ära toodud külaskäikude üksikasjalikud programmid.





� Vt. Lisa 3 - kasutatud allikad.


 











� Märkus käib ingliskeelsete terminite  (city( ja (town( tõlkimise kohta.


� 1999 a. lõpuks oli liidetud 18 omavalitsust nende omal initsiatiivil, millega vähenes kohalike omavalitsuste arv 256-lt 247-le.


� Tuleb märkida, et isegi välismaalastel on õigus hääletada kohalikel valimistel, aga nad ei saa kandideerida volikogu liikmeks.


� Näiteks elab Tallinnas ligikaudu 28%  Eesti elanikkonnast. Üle 50%  Eesti registreeritud firmadest on  registreeritud  Tallinnas. Pealinn annab üle 50%  Eesti SKP-st. Allikas: Tallinna Linnavolikogu.


� Vastavalt ametlikele andmetele on Eesti etniline jaotus järgmine:   


Eestlased           65,1%


Venelased            28,2%


Ukrainlased         2,6%


Valgevenelased      1,5%


Soomlased                   0,9%


muud                  1,7%


� Eesti ja Venemaa on jõudnud kokkuleppele oma ühiste riigipiiride osas. See leping on aga ikka veel allakirjutamata ja ratifitseerimata.  
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