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SISSEJUHATUS

Kohaliku omavalitsuse kui ühiskonna esmatasandi avaliku institutsiooni tegevuse uurimisele ja analüüsimisele on Eestis seni pööratud teenimatult vähe tähelepanu. Eestikeelses teaduskirjanduses on puudus erinevate riikide valitsemise, avaliku ja erasektori  tasandite võrdlevast analüüsist. Avaliku halduse teooria teaduslik käsitlus on  alles kujunemas; puudulik on põhimõistete baas, mis võimaldaks protsesse paremini mõista. Tihti kasutatakse võõrkeelseid termineid kuna puuduvad emakeelsed vasted, seetõttu on eesti keelde tõlgitud tekstid tihti raskesti mõistetavad. Ometi vajab kiiresti arenev ühiskond teaduselt tuge, et toimuvaid protsesse õieti  mõista ja võimalusel suunata.

Eestis sai siirdemajanduse ja demokratiseerimise tingimustes oluliseks sihiks avaliku sektori kulutuste detsentraliseerimine eesmärgiga tõsta kulutuste efektiivsust. Kohalike omavalitsuste hooleks jäeti sellised teenused, mis vajasid elanikonna vajaduste ja huvide paremat tundmist (Cavalcanti 1996,  lk. 12). Samad protsessid on toimunud või päevakorras enamikus endistes sotsialismimaades, kus varasemat tsentraalset juhtimist püütakse hajutada. Eesti halduskorraldus on viimasel aastakümnel läbi teinud tõepoolest suured muudatused, jäädes siiski maha ühiskonna kui terviku, majanduse ja poliitika kiirest arengust. See on põhjustanud rahulolematuse toimiva haldussüsteemiga ja soovi seda ümber korraldada. Millises suunas aga muudatusi teha ja kuidas neid esile kutsuda?

Käesoleva magistritöö eesmärgiks on anda teoreetilised lähtekohad ja rahvusvahelisest  praktikast tulenevad soovitused kohalike omavalitsuste edasiseks arendamiseks Eesti haldussüsteemis.

Eesmärgi saavutamiseks püstitati järgmised uurimisülesanded:

· määratleda avaliku sektori olemus ja defineerida protsesse kirjeldavad mõisted,

· esitada näitajate süsteem detsentraliseerimise mõõtmiseks,

· põhjendada avaliku võimu detsentraliseerimise vajadus,

· võrrelda erinevate riikide praktikat avaliku võimu  detsentraliseerimisel ja teha üldistavaid järeldusi,

· analüüsida riikide haldussüsteemi ja majandusliku edu vahelisi  seoseid,

· määratleda omavalitsuste koht haldussüsteemis,

· analüüsida kohalike omavalitsuste toimimist Eestis, tuua välja probleemid,

· esitada ettepanekud Eesti omavalitsuse süsteemi edasiseks täiustamiseks.

Püstitatud eesmärkide saavutamiseks on esmalt piiritletud halduskorralduse, omavalitsusega ning riigi funktsioonidega seonduvate mõistete süsteem ning antud ülevaade põhilistest seisukohtadest, mis puudutavad avaliku võimu ning haldussüsteemi eri tasandite funktsioone. Haldussüsteemi struktuuri ja toimimise teoreetiline käsitlus loob alused edasiseks analüüsiks.

Uurimise objektiks on kohalikud omavalitsused riigi detsentraliseerimise protsessis.  Keegi ei eita detsentraliseerimise vajadust, mis sesineb avaliku võimu hajutamises ja demokraatliku riigikorra kindlustamises. Eriarvamusi põhjustab küsimus, mida ja kuidas on otstarbekas detsentraliseerida. Sellele püüab vastata töös tehtav kokkuvõtlik ülevaade optimaalse detsentralisatsiooni teooriatest.  Need analüüsivad kohaliku omavalitsuse toimimise põhiprintsiipe ja optimaalset suurust. Optimaalse tsentraliseerituse leidmiseks tuleb viimast käsitleda pideva ja mõõdetava tunnusena, mis võimaldab erinevate süsteemide detsentraliseerimise ulatuse võrdlust.

Viimastel aastatel on mitmete riikide valitsused oma finantsprobleemide lahendamisel delegeerinud poliitika elluviimise raskuse kohalikele omavalitsustele ja poolühiskondlikele gruppidele. Heidenheimeri järgi on nüüdisaegne halduspoliitika mosaiik, mille panevad kokku valitsemise eri tasandid ja halduspoliitilise vastutusega erasektori osad (Heidenheimer 1995, lk. 4). Majanduse võrdlev analüüs annab küll üldise pildi riikide seisundist kuid ei selgita, kuidas selleni on jõutud haldussüsteemi eri tasandite koostegevuses. Võib aga väita, et riigi majadusedu või -ebaedu sõltub oluliselt  haldussüsteemist, sealhulgas omavalitsuse kohast  selles. Halduse seos majandusega toimib efektiivsete institutsionaalsete lahenduste korral transaktsioonikulude säästu ning motivatsiooni tõusu kaudu. Riigid, mis  kasutavad häid poliitikaid ja kus on tugev institutsionaalne suutlikkus, arenevad majanduslikult kiiremini (World Development Report 1997).

Käeslevas magistritöös on vaatluse alla võetud detsentraliseerimise ulatus Ameerika Ühendriikide ja Euroopa Liidu liikmesriikide avalikus sektoris. Analüüsi eesmärgiks on leida seoseid riikide haldussüsteeme iseloomustavate näitajate, eelkõige detsentraliseerimise määra ja riigi majandusedu vahel. Kasutatud on   korrelatsioonanalüüsi Euroopa Liidu liikmesriikide andmete baasil. Erinevate haldussüsteemide võrdlemisel on keskendutud  nende ülesannete jaotusele ja struktuursele ülesehitusele - analüüsitakse, mil määral struktuur mõjutab funktsioonide detsentraliseerimist.

Haldussüsteemi analüüsid on senini peamiselt tegelenud riigi rolli ja toimimise üldpõhimõtete kirjeldamise ja analüüsiga. Põhjalikuma käsitluse alt on välja  jäänud detsentraliserimistasandite arv ja osatähtsus ning alumiste tasandite hajutatus haldussüsteemi terviklikus funktsioneerimises. Käesolevas töös püütakse näidata hierarhia oleamsolu avalike hüvede sees ja tõestada, et detsentraliseerimine ei saa olla absoluutne vaid peaks olema diferentseeritud.

Eesti haldussüsteemi edasise arengu kavandamiseks on autor püstitanud ülesande analüüsida kohalike omavalitsuste toimimist Eestis. See võimaldab töös esitatuid teoreetilisi seisukohti siduda tegeliku halduspraktikaga. 1990. aastate algul käivitatud haldusreform vajab tänastes muutunud tingimustes edasi arendamist. Vaatamata ajakirjanduses esinenud tugevale emotsionaalse värvinguga kriitikale Eesti halduskorralduse aadressil pole seni  suudetud esitada kaalutud ja põhjendatud seisukohti avaliku halduse edasi arendamiseks; nii ei olegi diskussioonid viinud konkreetsete sammudeni. Käesolevas dissertatsioonis on  muuhulgas püütud visandada Eesti haldussüsteemi võimalikud arengustsenaariumid detsentraliseerimise ja demokratiseerimise jätkamisel. 

Tartu maakonna omavalitsuste toimimise analüüsis on kasutatud korrelatsioon- ja regressioonanalüüsi, uurimaks omavalitsusi iseloomustavate näitajate vahelisi seoseid ja võimalusi nende funktsionaalseks kirjeldamiseks. Analüüsi tulemusena  esitatakse konkreetsed seosed, mis eksisteerivad reaalses ruumilises maailmas omavalitsusi iseloomustavate näiatajate vahel ja mida ei saa ignoreerida muutuste kavandamisel halduskorralduses. 

Töö esimene peatükk on pühendatud avaliku sektori teoreetilisele käsitlusele. Avatakse avaliku sektori olemus, defineeritakse mõisted ning analüüsitakse detsentraliseerimise vajadust. Omavalitsuste toimimise analüüsi aluseks on kirjeldatud kahte teoreetilist mudelit: klubi- ja konkurentsimudelit.

Teine peatükk annab ülevaate rahvusvahelisest praktikast. Riikide ja poliitiliste süsteemide paljusus teeb selle ülesande raskeks. Autor on vaatluse aluseks  võtnud erinevaid haldussüsteemi tüüpe esindavad riigid. Ameerika Ühendriigid on vaatluse alla võetud kui pikkade traditsioonidega ja tugeva demokraatiaga ning samas majanduslikult edukas riik. Euroopa Liidu riikide käsitlus on aktuaalne just Eesti liitumiskavatsuste tõttu selle ühendusega. Põhjamaade täiendav eristamine Euroopa Liidu kogumist on oluline kultuurilise- ja geograafilise läheduse tõttu.  Korrelatsioonanalüüsi kaudu analüüsitakse riikide majanduse ja avaliku sektori ning selle struktuuri vahelisi seoseid. 

Kolmandas osas analüüsitakse Eesti omavalitsuste toimimist, kusjuures süvaanalüüs  on läbi viidud Tartu maakonna baasil. Esmalt võetakse vaatluse alla seadusandlik raamistik ja funktsioonide tegelik jaotus ning nende tagamine.  Peatüki lõpuosas keskendutakse haldussüsteemi arengule nii strukturaalsete muudatuste tegemise kui  ülesannete jaotuse osas. Autor esitab ja põhjendab oma seisukohti halduskorralduse edasiseks arenguks ning teeb ettepanekuid instrumentaariumi arenguks.

Antud magistritöö teoreetilise osa koostamisel on toetutud erinevatele avalikku sektorit käsitletavatele töödele. Omavalitsuste  kujunemise ja nende rolli määratlemisel haldussüsteemis on aluseks võetud  Tiebou käsitlus. 

Töö empiirilise osa koostamisel on toetutud Ameerika Ühendriikide osas Georgia Ülikooli trükistele, Lääne- Euroopa osas statistilistele EUROSTAT väljaannetele ning Euroopa Regionaalkomitee trükistele.

Töö koostamisel on kasutatud lisaks ingliskeelsetele monograafiatele ja artiklite kogumikele, võõrkeelsele perioodikale, eestikeelsetele allikmaterjalidele ning teatmeteostele Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja regionaalse arengu osakonnast saadud teemat puudutavaid materjale. Abiks on olnud Rahandusministeeriumist ja Tartu maavalitsusest saadud statistilised ja muud materjalid. 

1.
KOHALIK OMAVALITSUS HALDUSSÜSTEEMIS
1.1.
 Haldussüsteemi struktuur ja toimimine 

1.1.1 Mõisted ja komponendid

Haldussüsteem on riigielu korraldamise süsteem. Eesti Vabariigi haldussüsteem on alles välja kujunemas ning traditsiooni puudumise (õieti katkemise) tõttu ei ole kõik kasutatavad mõisted üheselt mõistetavad. Osa mõisteid on eesti keelest üldse puudunud ja võõrkeelse kirjanduse tõlkimisel tekib  mitmetimõistetavusi. Eesti keeles puudus termin, millega iseloomustada poliitilisi institutsioone ja riigi juhtimist ühendavaid protsesse. See on ka mõistetav -  halduspoliitika mõiste välja arendamine ja kasutamine on toimunud lääneriikides ja eelkõige Ameeerika Ühendriikides alles pärast Teist maailmasõda, kui Eesti oli vabast maailmast efektiivselt eraldatud (Heidenheimer 1995, lk. 2 ). Halduskorralduse analüüsi juures on oluline avaliku (public) sektori mõiste. Ühiskond jaguneb ühiskondlikuks ja isiklikuks sektoriks, avalik sektor on osa ühiskondlikust sektorist ning erasektor on isiklik sektor ja osa ühiskondlikust sektorist (vt joon 1).






Joonis 1. Ühiskonna jagunemine sektoriteks  

Eristada tuleks nn klassikalist ja tänapäevast arusaama sotsiaalsest reaalsusest (vt joon 2 ) Avalikku sektorisse jääb kogu inimtegevus, mis ei kuulu eraelu, st perekonna või leibkonna sisemise korrastamise hulka. Seetõttu tähendab “avalik” nii riiklikku kui ühiskondlikku, kogu tegevust, mis toimub väljaspool eraelu (Heidenheimer 1995, lk. 5). Selle küllalt laiahaardelise määratluse järgi on avalik sektor ühiskonnas kõik, välja arvatud indiviidisse isiklikult puutuv.  Majandusalases kirjanduses jaotatakse ühiskond tavaliselt kaheks: avalik ja erasektor, kusjuures erasektori moodustavad erafirmad, kodumajapidamised ja indiviidid; avaliku sektori all mõistetakse seda osa majandusest, kus valitsusel on teatud otsesed kohustused ja vastutus. Siia kuuluvad nii keskvalitsus kui ka kohalikud omavalitsused, riigi- ja omavalitsusettevõtted. Nii võib rääkida avalikust sektorist kitsamas ja laiemas tähenduses. Kitsamas mõttes avalik vastandub erale (majanduses) ja laiemas tähenduses isiklikule (üldiselt). Avalik sektor ja erasektor on majanduses otseses vastasmõjus.(Hardwick 1994, lk. 194). 

A




B

Joonis 2. Klassikaline (A) ja tänapäevane (B) arusaam sotsiaalsest reaalsusest (Hedenheimer 1995, lk. 5 ).

Teadlaste jaoks sisaldab avaliku sektori kontseptsioon ühiskondlike institutsioonide tegevust ja seda, kuidas need institutsioonid otsuseid vastu võtavad ja ellu viivad. Niisiis ühelt poolt on meil teooria avalikust sektorist kui valitsuse ühest harust, mis tegeleb allokatsiooni, jaotuse ja stabilisatsiooni funktsioonidega. Teisalt on avalik sektor institutsioonide võrk, mis koordineerib ühiskondlikus sfääris tegutsevate ja taotlusi omavate gruppide huvisid. Poliitilised, valitsuse ja ametkondlikud institutsioonid kuuluvad avaliku sektori alla, erasektori moodustavad aga erinevad turumajanduse erainstitutsioonid (Lane 1996, lk. 1). Erasektorit suunavad nii avalikud institutsioonid (seadused) kui erainstitutsioonid (lepingud).

Avalikku sektorit võib määratleda ka näiteks tema komponentide loetelu kaudu. Eestis kasutatav rahvamajanduse arvepidamise süsteem jaotab kogu majanduse kolmeks põhiliseks institutsiooniliseks sektoriks: ettevõttesektor, avalik sektor ja kodumajandussektor. Avaliku sektori tähtsamad koostisosad on keskvalitsus, kohalikud omavalitsused ja eelarvevälised fondid (Ulst 1996, lk. 32). 

Nagu näeme ei ole olemas ühest avaliku sektori määratlust. See teeb keerukaks ka haldussüsteemi defineerimise. Autori arvates on raskused on seotud kahe sektori põimumise ja vastasmõjudega. Maailma arengu aruandes 1997, mis on pühendatud riigi rollile muutuvas maailmas nähakse valitsusi ja turge kui üksteist täiendavaid institutsioone. Riigi olulisus seisneb vajaliku institutsionaalse aluse loomises turgudele.(World Development Report 1997 ). Raskused on seotud ka  avaliku sektori duaalsusega: ta tegeleb nii raamtingimuste loomisega erasektorile kui ka hüvede tootmisega. Avalik sektor määratleb halduskorralduse ruumilised mõõtmed ühiskonnas. See ei tähenda, et haldussüsteemi toimimine piirdub avaliku sektori mõjutamisega. Vastupidi - haldussüsteem oma poliitikatega mõjutab oluliselt protsesse ja tulemusi erasektoris ning ka indiviidide elu-olu. Mõistel “haldus” on eesti keeles kahene tähendus:

1) haldus kui ühiskonna funktsioon - organisatsiooniliste toimingute sooritamine  inimeste ühises tegevuses seatud eesmärkide saavutamiseks, mis eeldab allumist ühisele autoriteedile ja teostub organisatsioonilistes suhetes;

2) haldus kui riigiorganite täitev ja korraldav tegevus seaduste alusel ja nende täitmiseks (ENE 1, lk. 285). 

Esimene tähendus on laiem ega erista erasektori ja avaliku sektori nähtuste ringi igakülgset plaanipärast korraldamist. (Herrfahrdt 1997, lk. 24). Haldamine on juhtimise erivorm, kus sihipärase tegevuse saavutamiseks allutakse ühisele tahtele. Tavaliselt räägitakse ja mõeldakse haldusest siiski just teises tähenduses - haldamine kui  valitsemine. Inglise keelest on tulnud tõlkena kasutusele ka termin avalik haldus või haldusjuhtimine (public administration), mis täpsemalt väljendab mõtet haldusest kui riigi funktsioonide teostamise vormist. Saksa keeleruumis kasutatakse mõistet die Verwaltung. Antud töös käsitletakse avaliku haldusena riigi, kohalike omavalitsuste ja teiste avalike organisatsioonide või asutuste töö korraldamist.  

Eelnevast tulenevalt võib haldussüsteemi defineerida kui avaliku sektori toimimise ja funktsioonide sihipärase teostamise organiseeritud süsteemi. Haldussüsteem on mitmetahuline juhtimissüsteem ühiskonnas toimivate protsesside suunamiseks elanikonna ühishuvide realiseerimisel ning mille kõige üldisemaks ülesandeks on ühiskonna sujuv ja stabiilne funktsioneerimine. Haldussüsteem on avalike institutsioonide võrk koos selle personaalse (organisatsioonilise) küljega. Haldussüsteem ei sekku ideaalis turuprotsessidesse nii kaua, kui nad toimivad konkurentsiprotsessidena.

Haldussüsteemi komponentide määramiseks on kasulik juhinduda autori poolt loodud ühiskonna lihtsustatud mudelist (vt. joon. 3). 

Haldussüsteem hõlmab avaliku sektori koostisosade raha, vara ja seadusandliku regulatsiooni, olles avaliku sektori "vereringeks". Kokkuvõtlikult võib öelda, et haldussüsteem on kõikide avaliku sektori komponentide koostoime süsteem.

Haldussüsteemi komponendid jagunevad kolme rühma:

1) tegijad - organisatsioonid funktsioonide ja eesmärkide ellu viimiseks;  

2)  tegutsemisviis - institutsionaalne raamistik, seadusandlik regulatsioon;

3)  vahendid - raha ja vara eesmärkide elluviimise tagamiseks.

Oma funktsioonide täitmiseks vajab haldussüsteem institutsionaalset struktuuri -  norme, reegleid, seadusi ja nende tagamismehhanismi (sh võimuorganeid ja professionaalseid ametnikke). Vahet tuleb teha otsuseid tegevate ja neid ellu viivate institutsioonide vahel. Ka võib institutsioone liigitada juhtimisprotsessi elementide järgi  – analüüs, kavandamine, teostamine ja kontroll.

Esimeste hulka kuulub valitsus kitsamas mõttes (seadusandlikud kogud - president, parlament, volikogud); teiste alla ametkondlikud intitutsioonid ehk valitsuse bürokraatia. Selline vahetegemine on mõneti tinglik, sest igapäevases rollijaotuses võib ühe ametniku tegevuses esineda nii poliitilisi otsuseid kui poliitika elluviimist. 

Joonis. 3. Ühiskonna mudel




Avalikus sektoris lahendatavad probleemid on tavaliselt sellised, mida ei saa lahendada eralepingutega ja millega kaasnevad suured tehingukulud (Lane 1996, lk. 77). Valitsusel on tähtis roll transaktsioonikulude vähendamisel institutsionaalsete uuenduste tegemisel; seega tuleb avaliku võimu  struktuuri vaadelda kui võimalust  nende kulude vähendamiseks. Majanduslik riigiteooria, mis kujutab endast uue institutsiooni​ökonoomika haru, kinnitab, et poliitilisi institutsioone saab valida ratsionaalselt, arutledes, millised reeglid on kohased ühiskonna koostoimevormide jaoks. Institutsiooniökonoomika rõhutab puuduliku informatsiooni ja motivatsiooniga seotud kulude rolli institutsioonide valimisel või kujunemisel, seda ka haldussüsteemis.

Haldussüsteemi tõhusaks funktsioneerimiseks on niisiis vajalik hästi kujundatud avalike institutsioonide võrgustik. Teiseks haldussüsteemi oluliseks komponendiks on normid, reeglid ja seadused, mille alusel toimub haldussüsteemi sisemine mõjutamine, samuti kogu ühiskondliku sektori (avaliku- ja erasektori) tegevuse korraldamine. Selles mõttes on haldussüsteem unikaalne, luues nii süsteemisisese kui -välise regulatsiooni. 

Kolmas komponent haldussüsteemis on raha ja vara, millega tagatakse haldus-, majandus- ja teiste poliitikate ellu viimine. Põhiline osa rahalistest vahenditest, mis on vajalik haldussüsteemi funktsioneerimiseks kogutakse valitsuse poolt maksude näol. Osa sellest läheb (avalike hüvede) tootmiskuludeks, osa transaktsioonikuludeks. Haldussüsteemi käsutuses olev vara jaguneb kolme rühma - hooned, rajatised ja maa. 

Haldussüsteem on hierarhiline struktuur; see tagab stabiilsuse  ja tasakaalustatuse. Organisatsioonilisest lähtekohast on haldussüsteem valitsusaparaat erinevatel tasanditel. Valitsemine on seaduste loomise, kontrollimise, riigi suunamise ja reguleerimise protsess (Dunleavy 1995, lk. 1). Kaasaegne rahvusriik omab nii kesk​valitsust, mis on suunatud üleriigiliste probleemide haldamisele, kui ka  teisi  valitsuse tasandeid: maakondlikud riiklikud või omavalitsuslikud  kogud ja kohaliku omavalitsuse üksused.

Kohalik omavalitsus esindab haldussüsteemi madalaimat valitsustasandit. ÜRO Haldusjuhtimise büroo definitsiooni kohaselt on kohalik omavalitsus “rahvuse või riigi poliitiline alajaotus, mis on seadustatud ja omab kindlat kontrolli kohalike asjade üle, kaasa arvatud maksude kehtestamise õigus. Sellise üksuse valitsev kogu on valitud või kohalikult määratud” (Ola 1984, lk. 7). Selle definitsiooni kohaselt peab iga kohaliku omavalitsuse üksus vastama järgmistele tunnusjoontele:

1) kindlaksmääratud territoorium ja rahvastik;

2) institutsionaalne struktuur seadusandliku- ja täitevvõimu realiseerimiseks;

3) võimu ja funktsioonide olemasolu;

4) autonoomsus.

Kohalik omavalitsus on seega kindla territooriumi ja rahvastikuga mikroühiskond, kus inimesed peavad koos täitma kolme põhifunktsiooni:

1) valitsema kohalikus omavalitsuslikus korras;

2) olema omanikud ühisvarale ehk munitsipaalvarale;

3) majandama ühistegelikus korras kõiki neid kohapealseid eluvaldkondi, mida inimesed ühekaupa ei peaks tegema, või mis üksikisikutele ei oleks otstarbekas. Kui riikliku haldamise eesmärgiks on seadusandlusel rajanevate võimaluste loomine riigi kui terviku süsteemseks ja tasakaalustatud arenguks ning nende võimaluste teostamise tagamine, siis omavalitsusliku haldamise eesmärgiks on avalike hüvede ja teenuste tagamine kohalike elanike vajaduste rahuldamiseks ning kohaliku elu puudutavate küsimuste iseseisev lahendamine (Omavalitsuste Üleriigiline Nõupäev 1994, lk.33).  

Kohalikul omavalitsusel on haldussüsteemi toimimises kahene roll:

1) pakkuda kodanikele avalikke hüvesid; 

2) võimaldada kodanikel otsustada oma igapäevaelu küsimuste üle.

1.1.2. Funktsioonid ja instrumendid
Kogu maailmas on vaieldud kuid pole üksmeelele jõutud, millised on haldussüsteemi funktsioonid, neist tulenev avaliku võimu roll ja kuidas ülesandeid erinevate võimu tasandite vahel paigutada. On siiski küllalt ammendav teooria selle kohta, miks valitsus ühe või teise funktsiooniga tegeleb, st mis on turuprotsessidesse sekkumise ajendiks. Omavalitsused haldussüsteemi madalaima tasandi üksustena peaksid oma tegevuses lähtuma samadest põhimõtetest. 

Milton Friedman tõi oma raamatus “Kapitalism ja vabadus”  välja kaks olulist põhimõtet riigi funktsioonide üle otsutamisel. Riigi peamine ülesanne on kaitsta indiviidide vabadust nii sise- kui välisvaenlase eest, kindlustada seadus ja kord, jälgida eralepingute täitmist ning edendada konkurentsil rajanevat turgu. Peale selle põhiülesande võib valitsus aidata indiviididel teha seda, mis igaühe jaoks eraldi eralepingute alusel on raske ja kulukas. See üldpõhimõte on aluseks valitsuse tegevuse ajendite ja valitsuse kui avaliku sektori protsesside juhtija rolli analüüsimisel (Friedman 1994, lk.  26).
Üldiselt on teada, et valitsuse  turuprotsessidesse sekkumise peamiseks põhjuseks on turutõrked - juhud, mil  turg ei paku elanike poolt soovitud teenust/kaupa või teeb seda ebapiisavalt. Eesti tingimustes annab omavalitsustele selles osas võimaluse paindlikult reageerida kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, mis lubab lähtudes valla- või linnaelanike õigustatud vajadustest ja huvidest ning arvestades valla või linna arengu iseärasusi korraldada ja juhtida kohalikku elu. Sellistes tingimustes võtab valitsus enda peale ka erakaupade osutamise. Peale ranges mõttes avalike kaupade toodab avalik sektor ka paljusid erakaupu (haridus- ja meditsiiniteeenused, prügivedu, vee- ja kanalisatsiooniteenused jm).

Turutõrked võib objektiivsete põhjuste järgi süstematiseerida kuude gruppi (Stiglitz 1995, lk.71-80):

1. Avalikud hüved. Turutõrke üks aspekte on see, et turg ei suuda tagada vajalike ühiskonnale väärtuslike hüvede piisavat tootmist ning tarbimist. Kaupu ja teenuseid, mida tarbitakse kollektiivselt ning jaotatakse valdavalt ilma turu vahenduseta, nimetatakse ühiskaupadeks või avalikeks hüvedeks (public goods). Eesti keeles kasutatakse mõisteid avalik hüve, avalik hüvis ja avalik kaup sünonüümidena. (Kaldaru  1996,  lk. 129). Nende kaupade kohta ei kehti tavalised nõudmise ja pakkumise alusel hinna kujundamise reeglid, seepärast peab riik võtma enda peale tootmise või nendega varustamise (Greer 1993, lk. 28). Omavalitsustele laieneb üldjuhul sama kohustus, kuid paljudes riikides on avalike hüvede tootmine eri tasandite vahel jagatud erinevalt.

Avalikud hüved võibki jaotada vastavalt nende välistatavuse geograafilisele dimensioonile üldriiklikeks ja kohalikeks. Riigikaitse on vaieldamatult üldriiklik avalik hüve, sest ühtegi riigi kodanikku ei ole võimalik välistada selle hüve tarbimisest. Kohaliku avaliku hüve puhul eeldatakse, et neid, kes ei ela antud omavalitsuse territooriumil saab välistada hüve tarbimisest. Selleks, et osa saada kohalikust avalikust hüvest, peab potentsiaalne omavalitsuse liige maksma renditasu seal elamiseks ja makse (Quigley 1994, lk. 121). 

2. Välismõjud. Majandustegevusega kaasnevat kõrvalefekti, mis turuväliselt vähendab või suurendab kellegi heaolu, nimetatakse välismõjuks. Välismõjud leiavad aset, kui turuosaliste vaheline majandustegevus ei toimu turuprotsessidena või see toimub tururosaliste tahte vastaselt - see annab tunnistust turu puudulikkusest. Nii positiivsete (haridus) kui ka negatiivsete (keskkonnareostus) välismõjude esinemine on põhjus, miks valitsus peab turuprotsessidesse sekkuma, suurendamaks positiivset mõju  või vähendamaks negatiivset. Positiivse mõju kindlustamiseks või suurendamiseks valitsus subsideerib neid tegevusi, mis seda põhjustavad. Haridust subsideeritakse, kuna õpetamine mitte ainult ei tõsta indiviidide teenimise võimalusi, vaid ka toetab haritud ja hästi informeeritud elanikkonna teket, mis on vajalik demokraatliku ühiskonna sujuvaks toimimiseks. Negatiivsete välismõjude vähendamiseks valitsused kasutavad hinnasüsteemi või kehtestavad norme ja sanktsioone. Keskonnasaaste normid ja trahvid on siinkohal headeks näideteks (Rosen 1995, lk. 534).

3. Konkurentsitõrked. Ressursside efektiivse paigutamise eelduseks on turul toimiv konkurents, mida võib pärssida ettevõtete turgu valitsev ehk monopoolne seisund. Samas on majandustegevusi valdkondi, kus majanduslikel või poliitilistel põhjustel ei peeta võimalikuks konkurentsi kui kontrolli- ja juhtimismehhanismi kasutamist. Nii on olemas nn loomulikud monopolid, kus firmasisene kuludegressioon on nii oluline, et pikemas perspektiivis osutub efektiivseks vaid üks ettevõte. (Sepp 1993, lk. 121). Kuigi omavalitsused ei moodusta oma territooriumiga mingit üheselt piiritletavat majandusruumi, on siiski olemuselt monopoolseid kohalikke kaupu ja teenuseid, nt veevarustus, kanalisatsioon, kaugküte. Riik peab üldjuhul võtma endale konkurentsiks vajalike tingimuste looja rolli, panema seadustega raamid monopolide tegevusele, aitama turul muutuda “läbipaistvaks”. (Ibid., lk. 124). Omavalitsuste peamine ülesanne on monopolide tegevuse reguleerimine hinnapoliitika, lepingukohustuse või muude meetmete kaudu.

4. Infotõrked. Mitmeid valitsuse tegevusi motiveerib tarbijate käsutuses oleva informatsiooni puudulikkus. Eraturg pakub sageli ebapiisavalt informatsiooni, nagu ka muid üldkasutatavaid kaupu.  Valitsuse roll infotõrgete korrigeerimisel ulatub lihtsatest tarbijakaitse abinõudest ilmateenistuse ja turismiinfopunktideni. Turg ei suuda tagada sellistes erandvaldkondades optimaalset tootmistegurite paigutust ja hinnataset ning valitsus peab korrigeerima. See on, nagu eelpool märgitud, paljude majandusteadlaste arvates  keskvalitsuse ülesanne.

5. Puudulikud turud. Olukorras, kus eraturud ei suuda pakkuda kaupa või teenust, kuigi selle pakkumise kulu on väiksem kui tarbijad on nõus maksma, esineb turutõrge, mida nimetatakse turgude puudulikkuseks. Siia kuuluvad näiteks kindlustusturg (eraturud ei kindlusta paljude tähtsate riskide vastu), kapitaliturg (õppelaenude garanteerimine, eluasemefond jm) (Ulst 1998, lk. 18).

6. Tööpuudus, inflatsioon ja tasakaalutus.  Paljud majandusteadlased leiavad, et suure tööpuuduse ja inflatsiooni korral on valitsustel võimalik oma poliitikatega olukorda leevendada ja majanduslik tasakaal saavutada ning majanduse arengut toetada.

Autor on esitanud kokkuvõtlikult  valitsuse majandusse sekkumise ajendid ja valdkonnad  lisas 1. Selline ajendite süstematiseerimine on küll mõneti meelevaldne, kuid annab ülevaate, miks mingi valdkonnaga tegelemine valitsuse poolt on õigustatud.

Haldussüsteemi funktsioonide määratlemisel tuleb lähtuda ühiskonnas püstitatud eesmärkidest. Need tulenevad ühiskonna põhiväärtustest, milleks demokraatlikus ühiskonnas on vabadus, majanduslik heaolu, rahu, õiglus ja turvalisus. (Raudjärv 1995, lk. 68). Haldussüsteemi funktsioon seisnevad nende põhiväärtuste kindlustamses ja valijate tahte elluviimises. See eeldab struktuurset tegevuste ja toimingute korraldamist viisil, mis tagab kõige paremini soovitud eesmärkide täitmise. Korraldusfunktsioon sisaldab nii avaliku võimu jaotust eri tasandite vahel kui ka protseduurireegleid, kuidas valitsusasutused oma tegevust korraldavad ja koordineerivad ning kuidas toimub kontroll ja järelvalve erinevate institutsioonide toimimise üle.

Haldussüsteemi majanduslikeks funktsioonideks on allokatsiooni-, jaotus- ja stabiliseerimisfunktsioon.

Allokatsioonifunktsioon toimub avalike hüvede tootmise protsessis, kus jaguneb ressursside kasutus erakaupade ja avalike hüvede vahel ning kujuneb avaliku sektori struktuur ja tegevuse maht. Klassikaline avaliku majanduse mudel määras valitsuse allokatsioonisfääri kuuluvateks vaid selgelt avalikud hüved nagu riigikaitse. Uuemad mudelid on teooriat avardanud, juhtides tähelepanu sellele, et erinevaid kaupu ja hüvesid võib iseloomustada suurema või väiksema välistatavusega. Peamiseks kriteeriumiks tuleks pidada seda, kes kasutab efektiivsemalt  mastaabiefekti ja  suudab paremini toime tulla avalike hüvede välistatavusega (Lane 1996, lk. 34).

Jaotusfunktsiooni täitmine tähendab niisugust sissetulekute ja varade jaotust ühiskonnas, mis vastab kodanike enamuse arusaamadele õigest ja õiglasest jaotamisest. Jaotusfunktsiooni raames taandub probleem sellele, kui palju ja mis vormis võtta ära neilt ühiskonna liikmetelt, kes hästi toime tulevad ja anda juurde neile, kes ise toime ei tule. 

Stabilisatsioonifunktsiooni all mõistetakse eelarve-, maksu- ja teiste poliitikate kasutamist kõrge tööhõive, vastuvõetava hinnastabiilsuse ja majanduse  arengutempo, eelkõige sisemajanduse koguprodukti kasvu tagamiseks koos lisaga väliskaubandus- ja maksebilansi arvelt (Ulst 1996, lk. 22).

On olemas üldine arusaam sellest, et kulutamise ja maksustamise otsused, mis mõjutavad tööpuuduse ja inflatsiooni taset, peavad olema tehtud keskvalitsuse poolt - madalama tasandi valitsusüksused ei ole piisavalt suured, et mõjutada üldist majandustegevuse taset. Üks võimalus sotsiaalse heaolu maksimeerimiseks on sissetulekute ülekandmine vaestele. Enamus majandusteadlasi on jõudnud järeldusele, et tõeline sissetulekute ümberjaotamine ei saa toimuda detsentraliseeritult kuna omavalitsuses, kus vaeste arv on suhteliselt suur, on tavaliselt madalamad ka maksutulud.

Seega on mitmed majandusteadlased oma föderaalsüsteemi teooriates jõudnud üksmeelele, et keskvalitsus täidab kõige paremini avaliku sektori stabilisatsiooni- ja jaotusfunktsiooni. Üheks põhjuseks on asjaolu, et on võimatu varustada kohalikku omavalitsust selliste instrumentidega, mis vastavaid  tegevusi (inflatsiooni ja tööpuuduse kontroll) ellu viiks. Teiseks põhjuseks on asjaolu, et omavalitsus on liiga väike ja tema poolt algatatud tegevused mõjutavad teisi. 

Kohalik omavalitsus mõjutab majandussubjektide käitumist allokatsioonifunktsiooni kaudu. Valitsemise madalamad tasandid hoolitsevad efektiisemalt ressurside  paigutuse eest, varustades elanikke avalike hüvedega, mis kõige paremini vastavad  indiviidide maitsetele ja soovidele. (Brown 1994, lk.  256).

Haldussüsteemi toimimine sõltub valitud poliitikast - ühiskonna ja riigi toimimist korraldavast sihiteadlikust ja järjekindlast tegevusest. Poliitika võib olla toiminguid keelav, kaitsev, soosiv või ise avalikke hüvesid pakkuv. (Janda 1992, lk. 618-619). Haldussüsteemi juhtimise instrumentideks on erinevad poliitikad, millede kogusumma moodustab halduspoliitika, ja meetmed, mida kasutatakse erinevate poliitikate rakendamisel. Valitsustel on seega hulgaliselt  instrumente, mille kaudu või mille läbi nad mõjutavad ühiskonda ja majandust ning  muudavad inimeste igapäevast elu. Valik,  millist instrumenti parasjagu kasutada, sõltub instrumendi efektiivsusest, tema sobivusest ja ajaloolistest traditsioonidest. Mõned instrumendid võivad olle efektiivsed ühes valdkonnnas, teised teises ( Peters 1986, lk. 7).

Põhimõtteliselt võib valitsuse käsutsuses olevad poliitikavahendid liigitada järgmiselt (Peters 1986, lk. 8):

1) seadused, mis on valitsuse unikaalne ressurss, sest erategijatel ei ole võimalik seadusi vastu võtta ega neid ka tühistada

2) avalikud hüved,  alustades riigikaitsest ja lõpetades haridusega, millega valitsused varustavad oma kodanikke

3) raha, millega valitsus varustab elanikke, organisatsioone ja teisi valitsus-institutsioone. USA-s makstakse näiteks ligikaudu 45% föderaalvalitsuse poolt maksudena kogutud rahast tagasi  elanikele. 17% makstakse ülekannetena teistele valitsustasanditele, toetamaks nende tegevusi. Elanikele makstavad toetused ulatuvad sotsiaalkindlustusest ja töötuabirahast kuni farmerite toodangu hinnatoetusteni. 

4) maksud, mida kasutatakse poliitiliste otsuste rakendamisel. Näiteks on tehtud ettepanek keskkonna saastamise keelustamise ja reguleerimise asemel seda hoopis maksustada - luua keskonnareostusele “turg”. Need, kes suudavad maksta makse reostamise eest, võiksid siis ka reostada; need, kes ei taha või ei suuda maksta, on sunnitud muutma tootmise tehnoloogiat või lahkuma turult.

5) veenmine on valitsuse instrument juhuks, kui kõik muu ebaõnnestub. Valitsusametnikud võivad kõneleda ühishuvi nimel, mõjutamaks avalikku arvamust. Veenmine on edukas nii kaua, kuni inimesed hoolivad valitsusest kui nende huvide eest seisjast ja seadustajast.

6) teised majanduslikud instrumendid, nagu laenude andmine või garanteerimine. Valitsus võib soodustada teatud tegevuste arendamist (näiteks põllumajanduslikku tootmist) laenude andmise või garanteerimisega.

Kõikide nende instrumentide kasutamisega püüavad valitsused mõjutada ühiskonda ja majandust jaotades seda, mis on nende käsutuses - õigused,  hüved ja teenused, koormised ja kasud (Peters  1986, lk. 10). Ühiskonnale on iseloomulik püüdlus olukorda parandada seoses kindlate eesmärkidega. Poliitika on abinõude kogum, millega olemasolevat olukorda ühe või mitme eesmärgi saavutamiseks muudetakse (Raudjärv 1995, lk. 25). Ühiskonnapoliitika kaudu viiakse ellu ühiskonna kõige kõrgemat ja üldisemat eesmärki, milleks on üldise heaolu maksimeerimine (Ibid, lk. 68).

Halduspoliitika kui vihmavari kõikide teiste ühiskonnapoliitikate kohal peab näitama, kuidas valitsused töötavad, miks nad nii töötavad ja millised on valitsuste tegude või tegemata jätmise tagajärjed (Heidenheimer 1995, lk.3). Halduspoliitika põhivaldkonnad  on tihedalt seotud nii teooria kui praktilise väljundi kaudu (Raudjärv 1995, lk. 13) (vt. joon. 4). Halduspoliitika erinevaid objekte (haridus, tervishoid jne) saab mõjutada kõigi eelpool loetletud vahenditega.

Halduspoliitika võib jaotada riigi üldiseks ja omavalitsuste halduspoliitikaks. Omavalitsuste halduspoliitika on abinõude kogum omavalitsusüksuse tegevuse paremaks muutmiseks ja elanike vajaduste paremaks rahuldamiseks, olles samas osa riigi üldisest halduspoliitikast. 
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Joonis 4. Halduspoliitika põhivaldkondade liigitus objektide järgi

Haldussüsteemi peamiseks instrumendiks on majanduspoliitika. Poliitika on nii praktiline tegevus kui ka vastavat tegevust uuriv teadus. Majanduspoliitika kui teadus on osa majandusteadusest. (Raudjärv 1995, lk. 101). Majanduspoliitika mitmemõõtmelise ühiskondliku ja majandusliku tegevuse valdkonnana  võib olla suunatud mingile territooriumile, rahvamajanduse sektorile, harule või allharule, ressursside liigile või infrastruktuurilistele (Ibid lk. 19). Käesolevas töös piirdutakse majanduspoliitika territooriumile suunatud osaga, täpsemalt omavalitsuste poolt tehtava ja kõrgemate valitsemistasandite poolt omavalitsustele suunatud  majanduspoliitikaga. 

Autor leiab, et majanduspoliitika jaguneb kohaliku omavalitsuse seisukohalt eksogeenseks (kujundatakse riigi tasandil) ja endogeenseks (enda kujundatav). Kuna nende mõju on samaaegne ja põimunud, võib nende tulemusena kujunenud majanduspoliitikat vaadelda ühtse kompleksina, kus avalduvad erinevate subjektide huvid ja otsused. Majanduspoliitika kohaliku omavalitsuse tasandil jaguneb kolme erinevasse valdkonda, millest lähtutakse kogu järgnevas käsitluses.

Korralduspoliitika määrab, milline on omavalitsusüksuste struktuur ja omavalitsuslikud ülesanded. Struktuuri all mõistetakse omavalitsusüksuste koguarvu ja tasandite arvu riigis. Omavalitsulikud ülesanded on ajalooliselt kujunenud ja tulenevad piirkonna elanike igapäevaelu vajadustest. Ülesannete ringi määratlemine eeldab tööjaotuse täpsustamist riigi ja omavalitsuste vahel. 

Rahanduspoliitika  on majanduspoliitiliste otsuste kogum, mis määrab maksude liigid, maksukoormuse ja maksustamise tulemusena saadud tulude ümberjaotamise ning kulutamise viisid. Rahanduspoliitika võib jaotada kaheks omavahel tihedalt seotud valdkonnaks: maksupoliitikaks ja eelarvepoliitikaks.

Maksupoliitika ülesanne on tulude jaotamine valitsuse eri tasandite vahel - millised maksutulud millisele valitsuse tasandile laekuvad. Silmas peetakse tavaliselt tulubaasi piisavust ja rahuldavat juurdekasvu. Kui omavalitsuste tulud on pikemat aega ebapiisavad või tuluallikate jaotus erinevate valitsus tasandite vahel ei taga vertikaalset tasakaalu, sunnib see omavalitsust ressursse ümber paigutama nii, et jäävad täitmata funktsioonid, mida saab küll edasi lükata, kuid mis kaugemas perspektiivis toovad kaasa kulutuste mitmekordset tõusu, näiteks hoonete remont või infrastruktuuri hooldamine. Tuluallikate vastavus kuluvajadustele peab olema tagatud ka ajalises ja dünaamilises suhtes - tuluallikad peavad kasvama ajas ligikaudu samas proportsioonis kui elanikkond ja tema sissetulekud. 

Majanduslik efektiivsuse printsiip sunnib jaotama tulusid erinevate valitsustasandite vahel nii, et maksumaksja vajadused rahuldatakse võimalikult madala hinnaga. Tähtis on, et valitud rahvaesindajad vastutaksid valijate ees ja oleksid tähelepanelikud nende vajaduste suhtes. See on kõige paremini saavutatav siis, kui vähemalt osa omavalitsuse territooriumil kogutud maksutulude kasutamise eest vastutab täielikult omavalitsus. Teiseks peab maksutulude jaotus tagama kohalikele omavalitsustele stabiilsuse ning võimaldama tegevust ette planeerida. Kolmandaks tuleb eelistada avara maksubaasi ning madala maksumääraga makse kitsa maksubaasiga ning maksumaksjaid erinevalt kohtlevatele maksudele, vältimaks maksumaksja asjatut koormamist.

Oluline on maksude administreeritavus, st omavalitsustele ei peaks jätma neid maksutulusid, mille maksubaasi on territoriaalselt raske määratleda kuna kohalikud võimalused maksude administreerimisel on piiratumad (Cavalcanti 1996, lk. 30).

Ideaalne on olukord, kui riik finantseerib neid eluvaldkondi, kus on tähtis tagada osutatud teenuste teatud minimaalne tase (näiteks alg- ja põhiharidus). Ülejäänud valdkondi finantseeritakse kohalikest maksudest saadava tuluga. Kohalikel omavalitsustel oleks õigus kehtestada maksumäärasid vastavalt sellele, millise hinnaga soovitakse teenuseid elanike poolt. Selline rahanduspoliitika loob võimaluse ühtse riigipoliitika teostamiseks kindla tasemega teenuste osutamise teel ja annab omavalitsusele vabaduse oma majanduspoliitika kujundamisel.

Omavalitsuse rahanduspoliitika elluviimise instrumendiks on eelarve, mille vahendite jaotamine on kohaliku volikogu poliitilise otsustamisprotsessi tulemus.

Ettevõtluspoliitika on majanduspoliitiliste otsuste kogum, millega omavalitsus taotleb piirkonna pidevat majandusarengut. Siia kuulub oma eeliste ja  tugevuste tunnetamine ning nende väljamängimine ning ettevõtluseks sobiva keskkonna loomine.

Edukas ettevõtluspoliitika toob kaasa investeeringuid väljastpoolt, loob töökohti, tekitab perspektiivitunde, mis tagab noorte jäämist oma kodukohta ja parandab ümberjaotatavate tulude kaudu osutatud avalike hüvede  kvaliteeti.

Majanduspoliitika mõju ja ulatus sõltub paljuski sellest, kes on tema kandjaks. Majanduspoliitika kandjaks kõige üldisemas mõttes on kogu ühiskond, kuid kokkulepetest tuleneva poliitilise ning majandusliku võimu piires eelkõige riiklikud institutsioonid, kellele mitmesugused teised majanduspoliitika kandjad kaasa aitavad (Raudjärv 1995, lk. 44).

Riigi majanduspoliitikat viivad regionaalselt ellu kohaliku omavalitsuse organid, kes otsustavad ja korraldavad kõiki kohaliku elu küsimusi. Iseseisev otsustamine toob kaasa ka iseseisva majanduspoliitika rakendamise võimaluse, seepärast võib omavalitsuste poolt tehtavaid majanduspoliitiliste otsuste kogusummat nimetada kohaliku omavalitsuse majanduspoliitikaks. Siia kuuluvad küsimused maksude kehtestamisest, avalike hüvedega varustamisest ja ettevõtluskeskonna arendamisest. Oma majanduspoliitika kujundamisel ei ole omavalitsused sõltumatud riigi üleüldisest majanduspoliitikast ja paljudes riikides (ka Eestis) on omavalitsustel vähe ruumi ajada iseseisvat majanduspoliitikat.

1.2
.  Haldussüsteemi detsentraliseeritus
1.2.1 Detsentraliseerituse otstarve ja mõõtmine

Milton Friedmani oluline mõte on, et riigivõim peab olema hajutatud - kui valitsus peab rakendama oma võimu, siis pigem kohalikes üksustes (Friedman 1994, lk. 26). Detsentraliseerimine aitab ära hoida “demokraatliku despootia" tekkimist, mitmekesistab huvigruppide juurdepääsukanaleid ja suurendab kodanike osalemist poliitikas. Hajutatuse vajadust põhjendab Friedman sellega, et valitsus ei suuda kunagi saavutada individuaalse tegevuse laia haaret ja mitmekesisust. Valitsus saaks igal ajal kindlasti parandada paljude inimeste elujärge, kehtestades ühetaolised ehi-tus-, toitumis- või riietusnormid. See tõstaks teeninduse keskmist taset kuid asendaks progressi stagnatsiooniga ja kaotaks mitmekesisuse, mis on vajalik eksperimenteerimiseks ja võiks homsed võimalikud mahajääjad teha tänasteks rikasteks (Ibid,  lk. 28).

Detsentraliseerituse otstarve seisneb  avaliku võimu hajutamises ja demokraatliku riigikorra kindlustamises. Autori arvates on haldussüsteemi detsentraliseerimise probleemil  kaks aspekti:

1) tasandite arv ja osatähtsus haldussüsteemi terviklikus funktsioneerimises;

2) alumiste tasandite killustatus (hajutatus).

Iga riigi poliitika peaeesmärgiks on sotsiaalse heaolu maksimeerimine. Majandusteadlastele on tähtis, kas selle eesmärgini viib paremini tsentraliseeritud või detsentraliseeritud süsteem. Detsentraliseeritud süsteemi puudusteks peetakse ressursside ebaefektiivst paigutust, sest omavalitsused ei pruugi arvestada välismõjudega. Ka ei õnnestu neil kasutada ära mastaabiefektist tulenevaid eeliseid. Täielikult autonoomse  maksusüsteemi rakendamine toob kaasa ebaefektiivse maksutamise, mis tähendab seda, et omavalitsused püüavad kehtestada makse, mida nad saavad väljaspool omavalitsust asuvatele subjektidele eksportida. Näiteks võib omavalitsus kehtestada turistidele saabumise ja oma territooriumil viibimise eest maksu või omades mingit hinnalist maavara kehtestada tasu selle kaevandamise eest . See omakorda viib kohalike avalike hüvede pakkumiseni ebaefektiivselt suures koguses.

Detsentraliseeritud süsteemi tähtsaim eelis on kohaliku omavalitsuse võime  paremini rahuldada  elanike maitse-eelistustest tingitud soove avalike hüvede või avalikult osutatud erakaupade osas. Tsentraliseeritud valitsemise korral on keskvalitsusel suundumus osutada üle kogu maa ühesugusel tasemel teenuseid. Omavalitsused on reageerimisvõimelisemad kodanike eelistuste suhtes. Samuti ei ole paljude poliitiliste küsimuste ja probleemide jaoks universaalseid lahendusi. Kohalikul tasandil on rohkem võimalusi innovaatiliseks lähenemiseks ja eksperimenteerimiseks. Detsentraliseeritud süsteem tähendab ka valitsuste paljusust, mis sunnib valitsusi efektiivsemalt ja tõhusamalt töötama.

Sageli võrreldakse detsentralisatsioonist saadud heaolu kasvu tsentraliseeritud süsteemi puhul saadava  heaolu puhaskaoga (deadweight loss). Eeldades, et riigi rahvastik on jaotatud kahte omavalitsusse ja  kohaliku avaliku hüvega varustatakse mõlemat üksust ning kulud jagatakse võrdselt elanike vahel, võime me sellise olukorra kirjeldamiseks koostada graafiku, mis näitab heaolu kahju juhul, kui kahe omavalitsuse asemel varustatakse avaliku hüvega kõikki elanikke  keskvalitsuse üksuse kaudu (Cullis1992, lk. 295).

Joonisel 5 on mõlema omavalitsusüksuse kahe “esindusliikme” nõudluskõver kohaliku avaliku hüve järele. Da esindab indiviidide nõudlust omavalitsusüksusest A ja Db   indiviidide nõudlust omavalitsusüksusest B. Eeldatakse, et antud avaliku hüve  G tootmise piirkulu on konstantne. Vertikaalteljel on hind (p), mida iga indiviid peab maksma, mis on  iga indiviidi osa piirkulust (MC). 

Jooniselt on näha, et kui avalikku hüve pakub tsentraliseeritud süsteem, on avaliku hüve maht kompromiss indiviidide nõudluste vahel (q ). Selline kogus on väiksem, kui esindaja A nõudlus, kuid suurem kui esindaja B oma. Paratamatult kogevad heaolu kadu mõlemad indiviidid.  Kahju on näidatud kolmnurkadena 123 ja 145. Kolmnurk 123 osutab heaolu kaole, mis on tingitud sellest, et indiviid A ei tarbiks nii vähe kui ta valiks ilma kompromissita. Ta maksaks heameelega q 23qa  lisakoguse ( qa -q ) eest ja see maksaks ainult q13qa.  Kolmnurk 145 näitab heaolu kadu, mis saab osaks indiviidile B, sest tema peab tarbima rohkem kui ta tegelikult valiks. Ta maksab qb51q lisakoguse (q - qb ) eest ehkki väärtustab seda ainult qb 54q  ulatuses. Järelikult kui iga piirkond saaks varustada ennast just sellise kaubakogusega nagu ta seda vajab, on võimalik ära hoida tsentraliseerimisest tulenevad heaolu kahjud. Detsentraliseerimine võimaldab igal kohalikul üksusel varustada ennast just sellise kaubakogusega, mida ta eelistab. 
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Joonis 5.   Tsentralisatsioonist tulenev heaolu puhaskadu

Eeltoodud käsitlus illustreerib Oatesi detsentralisatsiooni teoreemi: avaliku hüve  tarbimisel   piiritletud geograafilisel territooriumil, mille jaoks iga koguse varustamise kulu igas üksuses on sama nii  tsentraliseeritud valitsuse puhul  kui vastava kohaliku valitsuse puhul, on alati efektiivsem või vähemalt sama efektiivne toota seda kohaliku  valitsuse poolt. Sel juhul toimub avaliku hüve pakkumine vastavates üksustes Pareto efektiivsel tasemel. Keskvalitsuse spetsialiseeritud ja unifitseeritud tasandil ei õnnestu avalike hüvede pakkumine kõikidele üksustele sel viisil.(Cullis 1992, lk. 296). Lisada võib mitmeid täiendusi (Ibid lk. 297):

1. Kui qa ja qb on üksteisele lähemal, siis q on ka lähedasem soovitud kogusele. On ilmne, et mida suurem on maitsete ja eelistuste erinevus, seda suurem on ka heaolu kahju. Tsentralisatsioonist tingitud heaolu kahju kasvab heterogeensusega.

2. Heaolu kahju sõltub nõudluse hinnaelastsusest. Mida ebaelastsemad on nõudluskõverad, seda suurem on heaolu kahju.

3. Detsentralisatsioonist tuleneva efektiivsuse kasv suureneb, kui valitsus tegeleb oma allokatsioonifunktsiooniga. Kontrastiks võib tuua laialt levinud kokkuleppe, et makroökonoomiline stabiliseerimine õnnestub paremini keskvalitsusel kui kohalikel valitsustel. Põhjuseks on väikese kohaliku majanduse avatus. Valitsuse kulutusmultiplikaator on madalam ja fiskaalpoliitikal väiksem mõju stabilisatsiooni​eesmärkidele. Nii võib kohaliku fiskaalse ekspansiooni efekt valguda teistele kohalikele majandustele.

4. Ümberjaotamisel võib kohalik majandus tõestada oma ebaefektiivsust.  Kui indiviidid on mobiilsed, siis kohaliku valitsuse püüe maksustada kõrgema sissetulekuga elanikke kõrgema maksuga võib ajendada neid kolima teistesse omavalitsustesse. Et rahvusvaheliselt on indiviidid vähem mobiilsed, on keskvalitsus suuteline paremini korraldama ümberjaotamist. 

Enamike avalike hüvede puhul esineb teatud  hierarhia. Näiteks hariduse andmine jaguneb alg-, põhi- gümnaasiumi- kutse- ja kõrghariduseks. Hierarhia olemasolu korral on üldjuhul võimalik jaotada vastava taseme hüve valitsemise tasandite vahel. Samas  näiteks riigikaitse puhul ei ole võimalik seda ülesannet alumiste tasandite poolt täita, sest puudub hierarhia riigikaitse kui avaliku hüve sees.  Seega detsentraliseerimine saab olla ainult diferentseeritud, sest sisemine hierarhia avalike hüvede puhul on erinev. Järgnev tabel näitab Ameerika Ühendriikide haridusele suunatud kulutuste jaotust valitsemise tasandite ja haridustasemete vahel. 

Nagu tabelist 1 nähtub, on otsene seos olemas valitsemise tasandite kui avaliku hüve osutajate ja hariduse tasemete vahel. Alg- ja keskharidusele tehtavatest kulutustest  99,1 % tehakse kohalikul tasandil, samas kui kõrgharidusele tehtavatest kulutustest 88,3 % tehakse föderaal- ja osariigi tasandil. 

Kohalik omavalitsus on poliitilise hariduse instrumendiks, luues oma piirkonna kodanikele võimaluse aktiivselt osaleda ühiskonnaelus just nimelt oma kodukohaga seotud küsimuste lahendamisel. Kohalik omavalitsus loob elanikele võimaluse osaleda kohalikes poliitilistes tegevustes - hääletada kohalikus parteiorganisatsioonis, teha rahalisi annetusi, toetada valimiskampaaniaid, olla kohalikel valimistel kandidaadiks jne.. Selles protsessis osalemine annab teadmisi ja ka demokraatliku riigikorralduse kogemusi. Seega detsentraliseerimise otstarbekus seisneb ka demokraatia tugevdamises. Kohalikud omavalitsused on enamikus riikides taimelavaks üleriikliku valitsemise tarvis. Nii on näiteks ligi pool Briti parlamendi liikmetest olnud endised kohaliku omavalitsuse volikogude liikmed (Ola 1984, lk. 11). Siirdemajandusega riikides on kodanike kaasamine ühiskonnaelu korraldamisesse eriti oluline, sest eelnevate aastate kogemused on nendes kujundanud käskudele alluva ja passiivse suhtumise.











Tabel  1

Föderaalvalitsuse, osariikide valitsuste ja  kohalike omavalitsuste kulutused avaliku sektori poolt pakutavale haridusele

	Valitsemis- tasand
	Kulutuste osakaal

	
	Kõrgharidus
	Alg- ja keskharidus

	
	Osakaal haridustasandil
	Osakaal valitsemis-tasandil
	Osakaal haridustasandil
	Osakaal valitsemis-tasandil

	Föderaal-valitsus
	18,1
	100,0
	-
	-

	Osariigi valitsus
	70,2
	97,5
	0,9
	2,5

	Kohalik omavalitsus
	11,7
	5,6
	99,1
	94,4

	Kokku
	100,0
	x
	100,0
	x


Allikas: Hrabak 1994, lk. 39-40.

Olles analüüsinud nii detsentraliseeritud süsteemi otstarvet kui ka eelseid ja puudusi võrreldes tsentraliseeritud süsteemiga, võib kindlalt väita, et demokraatliku riigikorralduse aluseks on mõistlikult detsentraliseeritud haldussüsteem. Tsentraliseerituse astet saab mõõta mitme näitaja, sealhulgas kulutuste ja tööjõu tsentraliseerituse kaudu. Et leida mõistlikku (optimaalset) tsentraliseeritust, tuleb viimast käsitleda pideva ja mõõdetava tunnusena. Määramaks, millisel  määral on üks süsteem tsentraliseeritum kui teine, on kõige levinumaks näitajaks võetud kulude tsentraliseerituse aste, mis mõõdab keskvõimu poolt tehtud otseste kulude osatähtsust kõigi valitsemistasandite poolt tehtud kulutustest. Valem arvutuste tegemiseks on järgmine:

K= Kkv + Kov + Ks







K- avaliku sektori kulutused

Kkv- keskvalitsuse otsene kulutus

Kov - omavalitsuse otsene kulutus

Ks-  keskvalitsuse vahendite siirded

	qk =
	Kkv

	
	Kkv+Kov+Kovs


qk- tsentraliseerituse aste

Kovs- omavalitsuse kulutus keskvalitsuse siirde arvel

Otsene valitsemiskulu sisaldab kõiki kulusid, välja arvatud teistele valitsemistasanditele tehtud siirded. Kahtlemata on selline määratlus manipuleeritav, sest kui keskvalitsus seab kindlad piirangud omavalitsuste kulutustele, siis on süsteemi tsentraliseerituse aste alahinnatud. Näiteks kui õpetajate palkadeks omavalitsuste kaudu väljamakstav summa arvestada omavalitsuse kuludeks, siis vähendab see keskvalitsuse kulutusi ja seeläbi tsenraliseerituse astet. Tegelikkuses aga ei ole omavalitsustel õpetajate palgakorralduses õigus muudatusi teha, see on riigi hariduspoliitika osa. Vastupidi on juhul, kui omavalitsused oma aktiivse tegevusega mõjutavad keskvalitsust oma eesmärkide huvides raha kulutama. Sellisel juhul võib tsentralisatsiooniaste olla üle hinnanud detsentraliseeritud majandusliku võimu määra. Riiklike investeeringute programmi kasutamine oma eesmärkide huvides on just sellise võimaluse näiteks. Eeltoodud valemit kasutades võib märkida, et Prantsusmaal on tsentralisatsiooni aste 71%, Kanadas 40%, USA-s 57%  (Rosen1995, lk. 526) ja Eestis 1996. aastal 66,8%. 

Detsentraliseeritust saab mõõta ka eri tasanditel rakendatud töötajate suhtarvu kaudu. Sellisel juhul oleks tsentraliseerituse aste:

	qt =
	Nkv

	
	Nkv+Nov


kus   Nkv  on keskvalitsuse poolt palgatud töötajad

         Nov   on omavalitsuste poolt palgatud töötajad

Töötajate suhtarvu kaudu väljendatud tsentraliseerituse aste puuduseks tuleb pidada asjaolu, et ta ei kajasta neid töötajaid, kes saavad tööd avalike hüvede osutamiseks erasektoriga sõlmitud lepingute alusel. Näiteks tänavate heakorrastamiseks võib omavalitsus sõlmida lepingu erafirmaga. Kulude kaudu arvutatud tsentraliseerituse astmes see kajastub.

Võimu ja vastutuse detsentraliseerimine keskvalitsuselt madalamatele tasanditele tugevdab mõnede piirkondade arengut, kuid kahtlemata suurendab ka regionaalseid erinevusi. Põhjuseks on kohaliku arengu sõltuvus materiaalsetest ja mittemateriaalsetest ressurssidest ning kohalike omavalitsuste kompetentsist (Haveri 1994, lk. 232).

1.2.2 Optimaalse detsentralisatsiooni teooriad

Optimaalse detsentralisatsiooni teooriad, mida sageli kirjanduses nimetatakse ka  fiskaalse föderalismi teooriateks, püüavad selgitada kohaliku omavalitsuse toimimise  põhiprintsiipe ja optimaalset suurust. Nende teooriate puuduseks tuleb pidada abstraheerumist ja taandumist ajaloolisest ning poliitilisest taustast, mis on tegelikkuses aidanud kujundada ja andnud eluõiguse riigi ja kohalike omavalitsuste mudelitele eri riikides. Tulevikus kavandatavate reformide seisukohalt on tähtis, et reformide poliitika tugineks mingile kindlale aktsepteeritavale teoreetilisele baasile. Nende teooriate peamine tähtsus seisnebki teoreetilise baasi loomises haldussüsteemi arenguks.

1.2.2.1 Klubi mudel

Optimaalse institutsionaalse struktuuri saavutamiseks, mis sisaldaks endas rahvuslikku valitsust ning regionaalseid ja kohalikke omavalitsusi, tuleks ülesanded ja funktsioonid jaotada kindlaks määratud viisil erinevate valitsustasemete vahel. Omavalitsuste tekke teoreetilise lähenemisviisi aluseks on nn klubi teooria. See püüab selgitada omavalitsuste tekke põhjusi ja  omavalitsuste poolt osutatud avalike hüvede pakkumise kujunemist. Klubi teooriat on uuritud, püüdes näidata, kuidas teooria suudab vastata küsimusele kohaliku omavalitsuse optimaalse suuruse kohta. Optimaalse all mõeldakse efektiivset kohalike avalike hüvede osutamist; suuruse all peetakse silmas elanike arvu ja territooriumi.

Klubi mudel käsitleb omavalitsust kui klubi - vabatahtlikku assotsiatsiooni inimestest, kes ühinesid, et jagada teatud liiki kasu (korrakaitse, turvalisus). Mudel on lihtsustatud - eeldatakse, et kõigil grupi liikmetel on ühesugune kasulikkuse funktsioon ja nad kavatsevad võrdselt jagada avalikku hüve ning “omavalitsus” võib välistada kõiki mitteliikmeid hüvedest osa saamisel. Eeldatakse ka, et tegemist on kõigi elanike  ühesuguste maitse-eelistustega. See tähendab, et vaadeldakse ainult ühe liikme (nn esindaja ) soove ja puuduvad transaktsioonikulud.

Klubiteooria peab andma vastuse kahele väga olulisele küsimusele: kui palju soovitud avalikku hüve peab olema ja kui palju on klubil liikmeid. (Rosen 1995, lk. 528). Nii klubi kui omavalitsuse eesmärgiks on maksimeerida oma liikmete heaolu. Eelpool esitatud küsimustele vastamisel peab klubi arvestama eelkõige seda eesmärki. Kõigepealt vaadeldakse  liikmete arvu  seost kogukuluga ühe liikme kohta. Eeldatakse, et avaliku hüve kogus on otsustatud. On ilmne, et mida suurem on omavalitsuse liikmete arv, seda suurema  inimeste arvu vahel tuleb kulusid jagada ja seda väiksem on ühe liikme kohta tulev kulude summa. Järelikult oleks otstarbekas kutsuda avalikust hüvest osa saama lõpmatu arv inimesi. Probleem on selles, et mida rohkem inimesi on omavalitsuses, seda ülerahvastatumaks avaliku hüve tarbimine muutub. Elanike arvu kasv vähendab fikseeritud tasemel avalike hüvede kulu elanikule. Oluline on, et optimaalse suuruse kohalikule omavalitsusele saab määrata vaid siis, kui sobiv kogus kohalikku avalikku hüve on määratud. (Cullis 1992, lk 298).

Klubi teooria jõuab järeldusele, et omavalitsus võib suurendada oma liikmete arvu kuni liikmemaksu piirkahanemine on täpselt võrdne ülerahvastatuse piirhinna kasvuga inimese kohta. Seejärel  analüüsitakse, kuidas on määratud avaliku hüve hulk, kogus,  või mõni muu mõõdetav parameeter. Tavaliselt tähendab suurem kogus suuremat kasulikkust, kuid enamikel juhtudel on tegemist kahaneva piirkasulikkusega. Sama eeldatakse ka klubi mudeli puhul. Efektiivseks peetakse seisundit, kus iga liikme piirkasu avaliku hüve tarbimisest võrdub iga liikme piirkuluga. On ilmselge, et niikaua kui on lahendamata omavalitsuse optimaalse suuruse küsimus, on ka võimatu määrata avalike hüvede hulka.

Olles üheaegselt lahendanud küsimuse nii omavalitsuse optimaalse suuruse kui ka avalike hüvede koguse kohta, on võimalik määratleda omavalitsuse optimaalne suurus.

Nagu eeltoodust nähtub on klubi mudel küllalt lihtsutatud ning seetõttu  on järelduste tegemisel kasulik arvestada järgmiste asjaolude ja puudustega, mida klubi mudel ei arvesta. Kõigepealt, klubi mudel ei arvesta suuruseelistustega. Eeldatakse, et toodangu kasvuga kaasneb piirkulu kasv. Tegelikkuses esineb kohalike avalike hüvede osutamisel samamoodi mastaabisääst nagu tavalise tootmise puhul. Teiseks - mitte kogu kasu kohalike avalike hüvede tootmisest ei omasta kohalikud elanikud. Esineb nn ülevoolamise efekt, mis teeb ka teiste omavalitsuste liikmetele antud hüvest osasaamise võimalikuks. See võib mitte mõjutada elanike optimaalset arvu, kuid mõjutab optimaalset avaliku hüve kogust. Eeltoodud analüüs eeldas ka, et indiviididel on samsugune maitse ja kasutati esindajat kõikide soovide väljendajana, kuigi tegelikkuses on indiviididel erinevad maitsed.  Kui samasuguse sissetulekuga indiviidid grupeeruksid, siis tulemus võib olla ebastabiilne.  Kui maksud, mida indiviidid maksavad kohalike avalike hüvede eest, on kõrgemad kõrgema sissetuleku tagajärjel, siis vaesed võivad saada osa  suuremast hulgast kohalikest avalikest hüvedest, kui nad on kõrgema sissetulekuga piirkonna elanikud. Sellisel juhul võib esineda kõrgema sissetulekuga grupi poolt tendents tsoneerimisele, et vältida vaeste asumist nende asukohta. Kohaliku omavalitsuse optimaalne suurus sõltub vaatluse all oleva avaliku hüve liigist. Kohaliku avaliku hüve puhul määrab vajaduse piirata omavalitsuse suurust rahvastumise määr. Kui avalik hüve on puhas avalik hüve, siis puudub piirang omavalitsuse suuruse suhtes. See tähendab seda, et kui puudub ülerahvastumisest tingitud kulu, siis optimaalne omavalitsuse suurus on lõpmatus. Kuid antud omavalitsus on vastutav rohkem kui ühe avaliku hüve osutamise eest ja need omakorda erinevad oma mahult ja ülerahvastuse kulust. Võib-olla on ebapraktiline omada  erineva suurusega omavalitsusi iga avaliku hüve tarvis. Klubiteooria jätab vastamata avalike hüvede rahastamise küsimuse. Klubi saab rahastamist korraldada läbi liikmemaksude, omavalitsused kehtestavad tavaliselt makse ja teenustasusid.  Loogiline on , et kasud ja kulud tuleks võimalikult tihedalt ühendada, st saadud tasu tuleks kasutada avalike hüvede osutamise kulude katteks. Milliseid rahastamise viise ja millises vahekorras omavalitsus peaks kasutama, sellele klubi mudel ei vasta. Klubiteooria ei paku ka lahendust “priisõitja” probleemile. Klubis endas on lihtne elimineerida klubi tegevusest mitteliikmed. Omavalitsusel puudub lahendus, kuidas teada saada elanike eelistusi avalike hüvede suhtes.. Lõpuks tuleb klubi teooria puuduseks pidada seda, et ta ei anna vastust ressursside efektiivse paigutuse kohta kogu riigis. Oletades, et inimesed kogu maal organiseeruvad paljudesse erinevatesse klubidesse oleks mõistlik teada, kas selle tulemusena üldine avalike kaupade paigutus on õiglane ja efektiivne. (Cullis 1992, lk. 300).

Kuigi klubiteooria on lihtsutatud, on temaga võimalik seletada omavalitsuse formeerumise protsessi. Klubiteooria oluline puudus on asjaolu, et ta ei käsitle omavalitsuse suuruse määramisel territooriumi suurust. Majanduslikult võib olla küll kasulik, et omavalitsuse liikmete arv on teatud suurusega, kuid kui avaliku hüve (algharidus) on võimalik tarbida vaid kodukohast kaugel, siis tõenäoliselt ei ole see enam nende elanike huvides. Eesti kui hõredalt asustatud riigi probleemiks ongi väikesed omavalitsused, mis siiani oma tegevuses on seadnud eesmärgiks avalike hüvede elanikele kättesaadavuse, mitte aga majandusliku efektiivsuse. 

1.2.2.2 Omavalitsuste konkurentsi mudel

Kogu maailmas põhinevad keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse  suhted  suurel määral praktilistel kompromissidel poliitilise võimu ja  majandusliku efektiivsuse vahel. Enamasti need kompromissid ei arvesta optimaalse detsentraliseerituse teooriatega. Samas on paljudele majandusteadlastele pakkunud tõsist huvi haldussüsteemi tekkimise ja toimimise seaduspärasused, mille uurimise tulemusena on jõutud huvitavate mudeliteni.

Turuprotsesside juhtimise kirjeldamisel kasutavad teadlased kujukat väljendit ”nähtamatu käsi”, mis juhib turuprotsesse efektiivsuse saavutamiseks. Samamoodi on majandusteadlased vahelduvalt lootnud, et nähtamatu käsi võiks juhtida ka ühiskonna varustamist avalike hüvedega  sama hästi kui erakaupade puhul. Demokraatlikus riigikorralduses ilmutab poliitiline konkurents sarnaseid jooni turukonkurentsiga. Erafirmad konkureerivad omavahel, et kindlustada endale tarbijaskond; poliitikud võistlevad omavahel valijaskonna toetuse pärast, pakkudes ja lubades poliitikaid ja programme, mis annavad neile lootuse saada seeläbi valituks või tagasi valituks.

Samal ajal  on turu ja poliitilise konkurentsi vahel erinevused, mis ei oma protsesside toimemehhanismidele erilist mõju. Turukonkurents on pidev - iga ostuga on ostjal võimalik valida konkureerivate müüjate vahel. Poliitiline konkurents seevastu on katkendlik: otsus on seotud tavaliselt valimisperioodiga. Turukonkurents lubab mitmetel konkurentidel samaaegselt ellu jääda; ühe müüja poolt turu suurema osa vallutamine ei välista vähemusel valida oma eelistatud pakkujat. Lisaks neile erinevustele on turukonkurentsis ostjal võimalus olla mõistlikul määral  kindel selles, mida ta ostuga saab. Poliitilises konkurentsis puudub ostjal  võimalus  teenuste ostu puhul saada agendilt spetsiifiline garantii teenuse saamise suhtes. Poliitikud lihtsalt ei vastuta oma lubaduste ja tõotuste eest nagu eramüüjad. Üldisemalt seetõttu, et poliitik vajab enamuse poliitikute koostöö kindlustamist, on hääle tähendus poliitikule vähem selge kui “hääl” erafirma kasuks. Neil põhjustel on poliitiline konkurents erinev ja halvem kui turukonkurents. Majandusanalüüsides on selline käsitlus jäänud üldiselt märkamata kuni hiljutiste aegadeni ja oli täielikult ignoreeritud Keynesi ja keinsistide poolt (Buchanan 1991, lk.  96).

Uurides avalikke hüvesid tootmise asukoha järgi ilmneb, et enamus neist osutatakse kohalike omavalitsuste poolt. Omavalitsuste arv on igas riigis piisavalt suur (väikeses Eestis 254), et vaadelda neid kui konkurente. Nii saab väita, et konkurentsi tõttu võib kohalike  avalike hüvede osutamine olla optimaalne. Loomulikult on oluline, et kohalik omavalitsus oleks  ise sellest huvitatud ja püüaks kasumit maksimeerida ega muretseks sotsiaalse efektiivsuse eest. Tiebout (1956) on väitnud, et tarbijad kolivad sellisesse kohalikku omavalitsusse elama, mis kõige paremini peegeldab nende vajadusi. Buchanan (1965) kirjutab,  et avalik hüve võib olla osaliselt “välistatav” selles mõttes, et tarbija rahulolu langeb ülerahvastuse tõttu, mida põhjustavad teised, ja seetõttu ei peaks kõik tarbijad omama juurdepääsu samadele võimalustele (Quigley 1994, lk. 93).

Konkurentsi olemasolust avalike hüvede osutamisel ja selle toimimise paremaks mõistmiseks on tähtis peatuda Charles Tiebout kirjeldatud mudelil. Tavaliselt ei õnnestu avalikke hüvesid turul efektiivselt osutada. Indiviidide kalduvus käituda “priisõitjana” jätab turu teadmatusse soovitavate avalike hüvede osas. Tiebout tõestas oma mudeli kaudu, et avalike hüvede probleemi on siiski võimalik turuprotsessis lahendada ja nimelt omavalitsuste vahelise konkurentsi kaudu.

Tiebout väitis, et indiviidide võime kolida ühest kohast teise loob ainulaadse olukorra kohalike avalike hüvede probleemile. "Hääletades jalgadega" on indiviididel võimalik käituda avalike hüvede suhtes samamoodi, nagu erakaupade puhul turul - nad valivad sellise omavalitsusüksuse,  kus pakutavate hüvede ja maksude pakett on neile sobivam. Taskaaluseisundis inimesed jaotavad iseendid omavalitsuste vahel vastavalt oma nõudmistele avalike hüvede järele. Kõik indiviidid saavad soovitud tasemel avalikke hüvesid ja kellegi olukord ei muutu kolimise läbi paremaks. Järelikult  tasakaal on Pareto-efektiivne ja turutõrget ei esine (Rosen 1995, lk. 529).
Arvestades detsentralistsiooni teoreemi peaks olema selge et Tiebout’ mudelist tulenev efekt suurendab heaolu kasvu detsentraliseeritud süsteemis, omades sel moel olulist teoreetilist tähtsust haldussüsteemi uurimisel. Konkurents territoriaalsete üksuste vahel sunnib ametnikke efektiivsemalt tegutsema. Detsentraliseerimine vähendab probleemide kokkusulamist, millele igal valimisel tuleb hinnang anda, ja teeb seega poliitikutele kättesaadavaks täpsemad valimisnäitajad (Dunleavy 1995, lk. 95).

Majandusteadlasi huvitab, kui reaalne on tegelikkuses  sellise mehhanismi olemasolu avalike hüvede pakkumisel. Tiebout oma väitega stimuleeris suure hulga uuringute alustamist, mille eesmärgiks oli suures osas  leida need tingimused, mille korral tõepoolest indiviidide võime hääletada jalgadega viib avalike hüvede efektiivsele osutamisele. Järgnevad tingimused lisavad skeptitsismi väitele, et indiviidid võivad hõlpsasti kolida omavalitsuse territooriumile, kes pakub nende poolt soovitud hüvesid, kuid mudeli parema mõistmise huvides on vajalik neil peatuda (Cullis 1992, lk. 302 ). 

1. Täieliku informatsiooni kättesaadavus kõigile indiviididele kõikide omavalitsuste poolt pakutavate hüvede ja maksupoliitika kohta.

2. Indiviidide täielik mobiilsus. Siin arvestatakse ainult rahalist külge, jättes arvestamata sotsiaalsed ja psühholoogilised tegurid.

3. Välismõjude esinemine. Ühe perekonna kolimine ühest asukohast teise võib põhjustada ülerahvastumist. Heaolu maksimeeriva tasakaalu jaoks peab Tiebout mehhanism looma situatsiooni, kus ühelgi indiviidil ei ole võimalust suurendada kasulikkust omavalitsuse  vahetuse läbi. Kuid kui esinevad välismõjud, siis isegi kulutusteta mobiilsuse olemasolu ei ole piisav selleks, et seda tulemust saavutada. Kui indiviidid migreeruvad, siis välismõjud saavad osaks neile elnikele, kes juba elavad selles omavalitsuses.

4. Mastaabisääst. Kui esineb suur avalike hüvede eelistuste erinevus, siis eeldab see tasakaaluseisundi saavutamiseks suure arvu omavalitsuste olemasolu. See võib tähendada vajadust väikeste omavalitsuste järele, mis jäävad ilma võimalikust kasust, mis tuleneb mastaabisäästust avalike hüvede osutamisel.

Kuigi nimetatud tingimused pole reaalselt täidetavad, seisab mudeli tähtsus selles, et ta näitab ära, et ka avalike hüvede puhul on indiviidil  võimalus käituda analoogselt turuprotsessides osalemisega. See omakorda suunab omavalitsusi tõhusamale tööle - tihedam side kodanikega nende soovide teada saamiseks ja püüe neid paremini rahuldada. Omavalitsuse tõhusamast tegutsemisest sõltub, kas elanikud seovad oma tuleviku kodukohaga, samuti ettevõtluse areng ja investeeringud kohalikku majandusse. "Jalgadega hääletamisest" tulenev migratsioon ja kinnisvarade väärtuse muutus annab omavalitsusjuhtidele samasuguse signaali kui turg firmajuhile (kui firma ei paku inimestele meeldivat kaupa, hakkab tema müügitulu vähenema, eduka firma müügitulu aga kasvama). Poliitikud reageerivad neile signaalidele analoogiliselt firmajuhtidega (Stiglitz 1995, lk. 637). 

Elanikel on veel võimalus mõjutada omavalitsusjuhte protesti või ise otsustes osalemise kaudu. See nõuab organiseerumist ja saab toimuda peamiselt valimiste kaudu, mis on suteliselt pikaajaline protsess.

Vaatamata sellele, et kohalike avalike hüvede teooria koos klubimudeli ja Tiebout teooria analüüsidega on kaugel täiuslikust selgitusest omavalitsuste kohustuste suhtes, on nendel kontseptsioonidel täita oma osa  tuleviku poliitika kujundamisel. On veel võimalusi teooria lähendamiseks praktikale. Helm ja Smith näiteks tutvustasid kohaliku omavalitsuse esindamise või agendi probleemi. Nad väitsid, et kohaliku ja keskvalitsuse vahelised suhted haldamise mõttes on näide üldisest printsipaali/esindaja (principal/agent) probleemist: kuidas varustada vajalikke detsentraliseeritud esindajaid ajenditega, et nad järgiksid keskvalitsuse kui printsipaali eesmärke.  Kohalikule omavalitsusele on kohalikud eelistused ilmselt täitmiseks sobilikumad. Olulisem on, et kohalik omavalitsus varustab sobivama hierarhilise mudeliga haldussüsteemi. Selle asemel, et keskvalitsuse ametid teostavad teenuste järelevalvet näiteks hariduse, tuletõrje jne vallas, võib-olla on parem, kui need tegevused on detsentraliseeritud. Üks juhtimise eelis on selles, et keskvalitsus võib parandada informatsioonimonopoli, mida sellised agendid valdavad. Luues “mõõdupuid”, võib keskvalitsus leida, et teenuste kvaliteedi järelvalve ülesanne on tema poolt paremini täidetav (Cullis 1992, lk. 322).
Esindussuhe avaldub ka omavalitsuste ja elanike vahel. Omavalitsused on esindaja ja elanikud esindatavate rollis. Selles seoses on oluline, et tegutsevad esindajad (omavalitsused) annavad oma esindatavatele (rahvale)  ex ante idee sellest, kuidas nad ettenägematutes olukordades ex post reageerivad. See  idee peab olema arusaadav ja esindatavate poolt üldiselt aktsepteeritav ning võimaldama seda järgida ja ex post kontrollida ning andma kindluse, et see tegevus on piisavalt edulubav ( Sepp 1997, lk. 28 ).

2. KOHALIKU OMAVALITSUSE STRUKTUURI JA TOIMIMISE RAHVUSVAHELINE PRAKTIKA

Lisaks teoreetilistele mudelitele on otstarbekas võrrelda eri riikide haldussüsteeme. Riikide ja poliitiliste süsteemide paljusus teeb selle ülesande raskeks. On ilmne, et haldussüsteemi kujunemisel on alati aluseks  ajalooline ja  sotsiaal-kultuuriline taust. Üldjuhul on inimesed, kes elavad sarnastes geograafilistes ja klimaatilistes tingimustes, sarnased ka  soovidelt oma elukorralduse suhtes. Eesti haldusreformi kujundamisel on paljuski järgitud põhjamaade sellealast  kogemust. Soodsalt on mõjunud ka Eesti omavalitsuste ja põhjamaade omavalitsuste vahelised koostöö, mille esimeseks ja ilmselt ka peamiseks tähtsuseks tuleb lugeda demokraatliku omavalitsussüsteemi tundmaõppimise võimalust. Enamus tänaseid valla- ja linnajuhte on oma esimese koolituse saanud just Soomes, Rootsis, Taanis ja Norras või nende maade lektorite poolt korraldatud seminaridel Eestis. Samas on tähtis just oma haldussüsteemi kujundamisel ja reformimisel olla teadlik ka teiste täiesti erilaadsete haldussüsteemide kujunemisest ja funktsioneerimisest. Selles mõttes on huvitav Ameerika Ühendriikide haldussüsteemi uurimine.

2.1 Ameerika Ühendriigid

Ameerika Ühendriigikides on valitsemistasandeid neli: föderaal-, osariigi, kohaliku omavalitsuse maakonna ja linna tasand. Haldussüsteemi iseloomustab demokraatlikkus kõigil tasandeil. Igal tasandil on rahva poolt otse valitud esinduskogu, kes teeb otsuseid vastava tasandi kompetentsi piires.  Ühtekokku on ligikaudu 83 000 kohaliku valitsuse üksust, neist 3000 maavalitsust, 36 000 linna, 15 000 koolipiirkonda ja 29 000 spetsiaalset piirkonda. (Local Government in Georgia 1991, lk. 4). Praegune viiekümnest osariigist koosnev süsteem tagab kodanikele valikuvõimaluse tänu ernevatele osariikidele ja kogukondadele ning konkurents osariikide ja kogukondade vahel võimaldab leida parima tasakaalu osutatud teenuste ja maksukoorma vahel (Hrabak 1994,lk. 5).

1787.a. vastuvõetud konstitutsioon ei sätesta, kuidas osariigid oma territooriumil peavad vastutust delegeerima eri valitsemise tasandite vahel ega isegi maini kohalikke omavalitsusi. Kohalikud omavalitsused luuakse või likvideeritakse osariigi seadustega. Siiski on kohalikud omavalitsused Ameerika Ühendriikide ajaloos olnud haldussüsteemi nurgakiviks. Neist sai alguse Ameerika demokraatia. Kohalikud omavalitsused on alati olnud kogukonna valitsusteks. Nad on teatud territooriumil elavate kodanike grupi tellimus sotsiaalsete, majanduslike ja poliitiliste küsimuste lahendamiseks ehk teisiti öeldes naabrite interaktsioon avaliku hüve tootmiseks. (Managing Local Government 1990, lk.10).

Kuigi osariigid erinevad oma suuruse, majanduse ja rahvastiku poolest, on kohaliku omavalitsuste struktuur  küllalt sarnane kõikides osariikides. Loomulikult on seda mõjutanud Inglismaa mudel eriti esialgsete kolooniate ja esimeste osariikide puhul. Seega on otstarbekam ülevaatlikuse mõttes võtta analüüsi objektiks üks osariik. Käesolevas töös on selleks võetud Georgia osariik, kus elab ligikaudu 6,5 miljonit inimest.

Nii nagu Ühendriikides tervikuna, nii ka Georgiat iseloomustab valitsuste paljusus. Osariigis on esindatud kolm omavalitsuse vormi: maakonnad, linnad ja spetsiaalset eesmärki täitvad piirkonnad. Kokku on 159 maakonda 533 linna ja 596 spetsiaalset ülesannet täitvat piirkonda. Viimastest on 186 koolipiirkonda. Parima pildi saamiseks eritasandite vahekorrast avalikus sektoris annab  tabel 2 (Local Government in Georgia 1991, lk. 5).

Töötajate arvu järgi on kohalikul  tasandil hõivatud Ühendriikides tervikuna 57,5 % avalikus sektoris töötavatest töötajatest, Georgias sama näiataja 57,4%. Seega on erinevus  äärmiselt väike. Tsentraliseerituse aste töötajate arvu  järgi qt on vastavalt 42,5 % ja 42,6%. 











Tabel  2 

Avaliku sektori töötajate arv eri  valitsemistasanditel USA-s tervikuna ja Georgia osariigis  1990 a.

	Valitsemise tasand
	USA
	Georgia

	
	arv
	osatähtsus
	arv
	osatähtsus

	Kohalikud valitsused
	  9 014 140
	 57,5%
	263 214           
	57,4%

	Osariigi valitsus
	  3 708 606
	 23,7%
	107 129           
	23,4%

	Föderaalvalitsus
	  2 941 000
	 18,8%
	 88 219            
	19,2%

	Kokku
	15 663 746
	100,0%
	458 562           
	100,0%


Allikas: Local Government in Georgia 1991, lk. 5.

Diferentseeritud detsentraliseerituse ulatusest annab ülevaate tabel 3. Osariikide valitsused vastutavad kõrghariduse, sotsiaalkindlustuse, järelvalveasutuste tegevuse eest. Kohalikud omavalitsused hoolitsevad alg- ja keskhariduse andmise eest, varustavad kodanikke vee- ja kanalisatsiooni ning  kommunaalteenustega, tagavad politsei-, tuletõrje-, esmaabiteenused. Enamike avalike hüvede puhul esineb samuti hierarhia. Näiteks hariduse andmine jaguneb alg-, põhi- gümnaasiumi- kutse- ja kõrghariduseks. Hierarhia olemasolu korral on võimalus jaotada vastava taseme hüve tootmine valitsemise tasandite vahel.

Maakonnad on formeeritud osariigi seaduste alusel täitmaks osariigi administratiivsete üksuste rolli. Nende arv on seadusega täpselt määratud ja uute maakondade lisamine ei ole võimalik, sest Georgia konstitutsioonis on piirang 159 maakonna kohta fikseeritud. Samas ei välista seadused maakondade arvu vähenemist nende liitumise teel. Siiski  ei ole alates 1932 aastast ühtegi liitumist toimunud. 

Algselt olid maakonnad loodud osariigi “käepikendusena”. Maakondade pädevuses on ka käesoleval ajal administreerida ja ellu viia osariigi baaspoliitikaid ja teenuseid oma territooriumil. Maakondade ülesanded osariigi esindajana on järgmised (Local Government in Georgia 1991, lk. 18):

1) osariigi õiguskaitsesüsteem, maakonnakohtud;

2) hääleõiguslike kodanike registreerimine ja valimiste korraldamine;

3)osariigi mootorsõidukite numbrite müük;

4) kinnisvararegistri pidamine;

5) teedeehitus ja remont;

6) testamentide kinnitamine;

7) sotsiaalhooldus- ja abiprogrammid.

Tabel 3

Tööjõu jaotus osariigi valitsuste ja kohalike omavalitsuste vahel 

Georgia osariigis ja USAs funktsioonide kaupa 1991.a 

	Funktsioon
	Täistööajaga hõivatuid 10 000 elaniku kohta
	Osariigi valitsuse töötajate osakaal avalikus sektoris %
	KOV töötajate osakaal avalikus sektoris %

	
	Georgia
	USA
	Georgia
	USA
	Georgia 
	USA

	Haridus

   kõrgharidus

  alg- ja keskharidus

  muu haridus
	273,5

 48,4

 218,0

     7,1
	259,4      

 60,7

194,8

    3,9
	20,1

99,2

   -

  100,0
	21,5

83,4

  1,1

100,0
	79,9

  0,8

100,0

   -
	78,5

 16,6

 98,9

  -

	Tervishoid

  haiglad
	106,8

 82,4
	 55,6

42,3
	   40,3

   27,1
	  49,3

  49,9
	59,7

 72,9
	50,7

50,1

	Raamatukogud
	  2,9
	 3,8
	   -
	  -
	100,0
	100,0

	Sotsiaalkindlustuse adminstratsioon
	  2,7
	  4,1
	100,0
	100,0
	  -
	  -

	Kiirteed
	20,2
	21,7
	45,5
	46,5
	54,5
	53,5

	Õhu- ja vee-

transport
	  1,7
	  1,8
	52,9
	16,7
	47,2
	83,3

	Politsei
	27,6
	28,0
	10,9
	64,3
	89,1
	35,7

	Tuletõrje
	12,1
	10,2
	 -
	  -
	100,0
	100,0

	Vanglad, alaealiste järelevalve, korrektsioon
	26,5
	20,7
	76,6
	64,3
	23,4
	35,7

	Loodusressurssid
	 7,5
	7,1
	93,3
	81,7
	6,7
	18,3

	Pargid ja vaba aja veetmine
	 9,3
	9,1
	37,6
	16,5
	62,4
	83,5

	Elamumajandus,

kogukonna areng
	4,5
	4,1
	 -
	  -
	100,0
	100,0

	Vesi, kanalisatsioon
	13,3
	9,2
	-
	-
	100,0
	100,0

	Kommunaal-teenused
	15,2
	17,5
	-
	-
	100,0
	100,0

	Üldvalitsemine
	28,4
	39,4
	23,6
	30,5
	76,4
	69,5

	Avalik heaolu
	12,8
	18,5
	89,1
	45,4
	10,9
	54,6

	Muud 
	13,4
	18,4
	44,8
	47,3
	55,2
	52,7


Allikas: Hepburn 1994, lk. 8

Lisaks osariigi agendi rollile on maakondadel veel teine tähtis eesmärk - osutada kohalikele elanikele (viimaste esindajana) vajalikke teenuseid. Need on järgmised:

1) korrakaitse; 

2) päästeteenistus; 

3) ühistransport;

4) keskkonnakaitse;

5) heakord;

6) teedeehitus ja korrashoid;

7) vesi ja kanalisatsioon;

8) planeering ja ehitusjärelvalve;

9) rahvatervishoid;

10) vaba aja veetmise võimalused.

Nagu loetelust nähtub, on maakonna ülesanne osutada just kohalikke avalikke hüvesid, mis on vajalikud ja mõjutavad maakonna territooriumil elavaid elanikke. Samal ajal maavalitsuse roll nii osariigi esindaja kui kohaliku omavalitsusele funktsioonide täitjana välistab bürokraatia ülepaisutamist ja juhtimise dubleerimist.











Tabel 4

Maakondade jagunemine suurusgruppidesse Georgias 1996. a 

	Suurusgrupp


	Elanike arv


	Maakondade arv


	Osakaal koguarvust (%)



	A
	> 100 000
	12
	7,5

	B
	50 000- 99 999
	22
	13,8

	C
	25 000- 49 999
	23
	14,5

	D
	15 000- 24 999
	38
	23,9

	E
	10 000- 14 999
	24
	15,1

	F
	< 10 000
	40
	25,2

	Kokku
	
	159
	100,0


Allikas: (County and consolidated Governments 1998, lk.3)

Linnad on samuti formeerunud osariigi seadusandluse alusel kuid erinevalt maakondadest  on linnad tekkinud naabruses elavate inimeste soovil. Kui  vähemalt 200 inimest elab territooriumil, mis vastab kindlatele arengutingimustele, siis need inimesed võivad taotleda osariigi seadusandjalt linna hartat - seaduslikku dokumenti, millega luuakse linn, määratakse tema territoorium ja valitsuse võimupiirid. Georgia konstitutsioon ei piira linnade arvu. Peamiseks põhjuseks, miks naabruses elavate inimeste kogukond soovib ametliku linna staatust on soov osa saada täiendavatest avalikest hüvedest või parema tasemega avalikke hüvesid kui osutab maakond. 










               Tabel  5

Georgia linnaliste omavalitsuste jaotumine suurusgruppidesse 1996.a

	Suurusgrupp
	Elanike arv
	Linnade arv
	Osakaal üldarvust (%)

	A
	üle 50 000
	6
	1,1

	B
	25 000 - 49 999
	8
	1,5

	C
	10 000 - 24 999
	34
	6,4

	D
	5 000 - 9 999
	48
	9,0

	E
	2 500 - 4 999
	72
	13,5

	F
	1 000 - 2 499
	101
	19,0

	G
	500 -  999
	94
	17,6

	F
	alla 500
	170
	31,9

	Kokku
	
	533
	100,0


Allikas: (Municipal Government Finances 1998, lk. 3)
Georgia linnad  moodustuvad klubiteooria alusel. Seadusega loodud maakonnad annavad selliseks vabaks arenguteeks võimaluse, garanteerides minimaalselt vajalike teenuste hulga ja taseme. Linnaks olemise tähtis põhjus on ka kodaniku õiguse parem realiseerimine demokraatlikus otsutamisprotsessis. Linna loomisega tuleb ju kohalik võim kodanikule lähemale. Osade kodanike jaoks eksisteerib kaks kohalikku omavalitsust - maavalitsus ja linnavalitsus, hõredamalt asutatud alade kodanike jaoks aga ainult üks - maavalitsus. Nii  omab  1996.a. andmetel  36,2 % rahvastikust  kahte omavalitsust, ülejäänud saavad hakkama ühega. (Municipal Government Fiscal Planning Guide 1998, lk. 4).  Selline halduskorraldus annab kodanikele suurema valikuvõimaluse. Need, kes soovivad suuremat privaatsust ja on suutelised kaugusest tulenevad kulud ise katma, saavad endale seda lubada. Need aga, kes soovivad rohkem ja kõrgema kvaliteediga avalikke hüvesid saavad valida elukohaks linna. 

Linnaliste omavalitsuste suurust iseloomustab tabel 5 . Enamus (68,5 %) omavalitsusi on alla 2500 elanikuga ja kõige arvukam on viimane suurusgrupp, kus on 170 omavalitsust igas vähem kui 500 elanikku. 

Linnade ülesanded erinevad maakondade omadest vaid selle poolest, et linnavalitsus ei saa täita osariigi esindaja rolli. Ülejäänud ülesannete puhul sõltub ülesannete valik elanike soovist, millist teenust nad tahavad saada linnalt efektiivsemalt ja kõrgema kvaliteediga kui maakonnalt. 

Selline haldussüsteemi korraldus võimaldab paindlikult ja diferentseeritult detsentraliseerida avaliku sektori funktsioone. Järgnevalt näeme, kuidas on kohaliku omavalitsuse ülesanded jaotatud rahaliselt maavalitsuste ja linnavalitsuste vahel.

Rahaline jaotus näitab ka ülesannete mahulist jaotust. Maakonna tasandil on ülesannete maht väiksem (41,5% kogu mahust). Tabelist 6 ilmneb selgesti, et tervishoid, kohtud ja on maakonna tasandi, kommunaalteenustega varustamine aga linnade põhiülesanne.











      Tabel 6

Kohalike omavalitsuste kulude vahekord (%) linnade ja maakondade vahel

Georgias 1997.a
	Kululiik
	Linnad
	Maakonnad 
	Kokku

	Kommunaalteenused
	78,9
	21,1
	100,0

	Turvalisus
	39,6
	60,4
	100,0

	Haldus
	36,8
	63,2
	100,0

	Teed, tänavad, lennujaamad
	78,9
	21,1
	100,0

	Vabaaja teenused
	46,6
	53,4
	100,0

	Elamumajandus ja areng
	49,0
	51,0
	100,0

	Kohtud
	12,0
	88,0
	100,0

	Ehitus
	29,3
	70,7
	100,0

	Laenude teenindamine
	50,8
	49,2
	100,0

	Haridus
	94,5
	4,5
	100,0

	Tervishoid
	10,8
	89,2
	100,0

	Muud
	52,1
	47,9
	100,0

	Kokku 
	58,5
	41,5
	100,0


Allikas: Municipal Government Fiscal Planning Guide 1998, lk. 10, County and Consolidated Governments Fiscal Planning Guide 1998, lk. 10.

Omavalitsuste poolte tehtud eluvadkondade finantseerimist analüüsides ilmneb, et suurem osa rahalistest vahenditest kulub kohalike avalike hüvedega varustamisele - kommunaalmajandus, turvalisus, teede ja tänavate korrashoid.











      Tabel 7

Kohalike omavalitsuste kulude struktuur (%)  Georgias 1997. a

	Kululiik
	Linnad
	Maakonnad

	Kommunaalteenused
	48,8
	18,3

	Turvalisus
	  6,9
	14,9 

	Haldus
	  3,5
	  8,5

	Teed ja tänavad
	 13,1
	  4,9

	Vabaaja teenused
	  1,4
	   2,2

	Elamumajandus ja areng
	 0,9
	1,3 

	Kohtud
	 0,4
	3,8

	Ehitus
	2,4
	8,3

	Laenude teenindamine
	12,9
	17,5

	Haridus
	2,6
	0,2

	Tervishoid
	 1,1
	12,3

	Muud
	6,0
	7,8   

	Kokku
	100 
	100 


Allikas: Ibid, lk. 10

Omavalitsuste rahandussüsteem on  autonoomne osariigi rahandussüsteemist. Linnade tuludest on osariigi ja föderaalvalitsuse toetus vaid 8,5% ja maakondadel on sama näitaja 8,7 %, mis näitab tulude suurt sõltumatust kõrgemate valitsemistasandite otsustest. Suurimaks tuluallikaks on omandimaks ja müügimaks.











     Tabel 8

Kohalike omavalitsuste tulude struktuur (%) Georgias 1997. a

	Tulu liik
	Linnad
	Maakonnad

	Omandimaks
	28,0
	39,8

	Kasutustasud
	17,0
	15,1

	Müügimaks
	22,3
	26,5

	Litsentsid, load ja trahvid
	  6,2
	  2,8

	Toetus osariigi ja föderaalvalitsuselt
	  8,5
	8,7

	Aktsiisi- ja spetsiaalsed kasutusmaksud
	17,6
	4,7

	Muud tulud
	 0,4
	2,4

	Kokku
	100
	100


Allikas: Ibid, lk. 

Georgia Osariigi haldussüsteemi analüüs näitas, et omavalitsuste teke Ameerikas on seotud klubi mudeliga. Elanike tahtest sõltub, kas nad soovivad teatud avaliku hüve saamiseks  madalamal tasandil oma nn klubi luua või mitte. Üle kolmandiku elanikonnast on pidanud vajalikuks oma klubi loomist. Autori arvates on see  positiivne just seetõttu, et protsessid on käivitunud n-ö alt üles. Teiseks haldussüsteemi iseloomustavaks positiivseks jooneks tuleb pidada asjaolu, et avalike hüvede tootmine on rahastatud peamiselt nende tarbijate poolt, see aitab kaasa optimaalse finantseerimise saavutamisele. 

Omavalitsuste paljusus loob tingimused nende vaheliseks konkurentsiks, mis suunab omavalitsusjuhte ühishuvist lähtudes efektiivsemalt tegutsema.

Demokraatia seisukohalt on oluline, et iga valitsemistasand omaks demokraatlikult valitud kogu, kes selle tasandi ülesannete täitmiseks otsuseid vastu võtab. See muudab haldussüsteemi paindlikumaks ja kodanikele on selgem eri tasandite vastutus. See omakorda annab neile võimaluse paremini väljendada oma eelistusi avalike hüvede koguse, struktuuri ja kvaliteedi osas. Autori arvates võimaldab kahe omavalitsustasandi olemasolu detsentraliseerida rohkem avalikku võimu, sest haldusvõime kahe tasandi puhul on summaarselt suurem. Seda tõestavad ka eelpool esitatud arvandmed, mis näitavad, et Ameerika Ühendriikides ja Georgia osariigis on üle poole avalikus sektoris hõivatud töötajatest hõivatud kohalikul tasandil.

Kokkuvõtteks võib öelda, et haldussüsteemi paindlikkus ja  kahe tasandi olemasolu võimaldab  kohalike omavalitsuste efektiiset toimimist ja suurendab valikuvõimalusi. Efektiivsed kohalikud omavalitsused rakendavad mitmekesiseid meetmeid avalike hüvede osutamiseks ja tagavad kodanikele demokraatia (Aronson 1986, lk. 78). Eri tasandite suurusest tulenev erinev haldusvõime on aluseks ülesannete jaotusele tasandite vahel. 

2.2 Euroopa Liit

Euroopa Ühenduse asutamisleping defineerib Euroopa Liitu kui ühendust, kus otsuste vastuvõtmine toimub võimalikult kodanikule lähedal. (Regional and local Government in the European Union 1996, lk. 4). Detsentraliseerimisest tulenev efektiivsuse kasv sõltub selgest, kokkusobivast ja stabiilsest ülesannete jaotusest valitsemise tasandite vahel. EL Maastrichti lepingus sätestatud subsidiaarsuse printsiip eeldab, et valitsuse funktsioone tuleb täita efektiivsust silmas pidades kõige detsentraliseeritumal tasandil (World Economic Outlook 1998, lk. 118).

Keset Euroopat kulgeb kultuuripiir põhja ja lõuna vahel. See peegeldub ka kohaliku omavalitsuse korraldamises. Põhjused on ajaloolised: Rooma riigi mõjupiirkond, katoliku ja protestantliku kiriku vaheline piirjoon, Napoleoni vallutused, tööstusrevolutsioon ja muidugi keeleolud. Põhja omavalitsuskultuuri kesksemad ajaloolised mõjutajad on olnud Põhja-Saksamaa ja Inglismaa. Lõunas ladina kultuuriregioonis on suunanäitajaks olnud omakorda Prantsusmaa. Ajaloolisest taustast tulenevalt on Lõuna-Euroopa kohalikel omavalitsustel alati olnud poliitilisem iseloom kui Põhjas. Põhja- Euroopa omavalitsusi iseloomustab küll suur eelarve maht ja sellest tulenevalt avalike hüvede hulk, mida omavalitsused osutavad, kuid neil on vähe iseseisvat poliitilist otsustamist (Mennola ,1994).

Euroopa Liidu liikmesriikides on märkimisväärsed erinevused omavalitsuste kohas haldussüsteemis. Erinevate riikide omavalitsusüsteemi võrdlemiseks vaatleme neid järgmistest aspektidest: korralduslik (tasandite arv ja madalama tasandi killustatus), tsentraliseeritus, finanantsautonoomia.










                 Tabel 9

EL liikmesriikide haldussüsteeme iseloomustavad parameetrid

	Riik
	Elanike arv mln

1995. a
	Avaliku sektori kulutused elaniku kohta,eküü 1995
	Ostujõu standard elaniku kohta (eküü) 1996.a.
	Avaliku sektori osatähtsus SKP-st 1996.a.
	Tsentraliseerituse aste qk 1993.a
	Teise tasandi omavalitsus​üksuste arv
	Esimese tasandi omavalitsus​üksuste arv

	A
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	 1. Austria 
	     8,0
	10 853
	20 020
	52,7
	56,5
	        -
	    347

	 2. Belgia
	    10,1
	10 269
	20 186
	53,7
	56,7
	      0
	     589

	 3. Taani
	     5,2
	14 742
	21 005
	60,0
	36,1
	      4
	     275

	 4. Soome
	     5 ,1
	10633
	17 605
	57,0
	43,9
	        -
	     455

	 5. Saksamaa
	    81,6
	10 773
	19 912
	50,0
	41,5
	     26
	 16 068

	6.Prantsusmaa
	    58,2
	10 221
	19 255
	54,6
	63,3
	   100
	 36 433

	 7. Kreeka
	   10,4
	3476
	11 941
	45,5
	80,8
	       -
	    5 921

	 8. Iirimaa
	     3,6
	 5 195
	17 852
	38,6
	57,4
	      -
	         88

	 9. Itaalia
	    57,4
	 6 859
	18 455
	52,0
	60,3
	     95
	    8 066

	10. Luksemburg
	      0,4
	15 377
	30 976
	40,9
	78,2
	      -
	       118

	11. Holland
	    15,5
	10 000
	19 455
	51,3
	43,2
	     12
	       633

	12. Portugal
	    10
	 3 268
	12 336
	44,7
	85,1
	       -
	    4 525

	13. Hispaania
	    39,2
	 4 781
	13 949
	45,2
	50,0
	     50
	    8 098

	14. Rootsi
	      8,8
	12 849
	18 131
	66,7
	48,3
	     23
	       288

	15. Suurbritannia
	     58,3
	 5 908
	17 475
	42,4
	57,0
	     56
	       482

	EL Kokku
	   372
	 9 089
	18 074
	50,6
	
	366     
	82 386


Allikas: Eurostat, Statistics in focus. Economy and Finance 1997 nr. 29, k. 5; nr. 38, lk. 6.  Regional and Local Government in the European Union 1996.

Enamik Euroopa riike on valinud kahetasandilise omavalitsussüsteemi. Vaid 6 riigis on omavalitsussüsteem ühetasandiline  kuid ka neis (välja arvatud Soome, kus väga hästi on korraldatud omavalitsuste vaheline koostöö kindlate ülesannete täitmiseks) on võetud suund kahetasandilise omavalitsussüsteemi arendamiseks. Kahetasandilise omavalitsussüsteemi eelised on järgmised (Local finance in Europe 1996,lk. 8):

1. Valijatel on rohkem hääli ja nad saavad paremini oma eelistusi väljendada.

2. Valitud esindajal on hallatavate ja järelvalvet vajavate avalikke hüvede hulk ja ametnike arv väiksem.

3. Valijatel on kergem hinnata konkreetse tasandi poolt pakutava hüve väärtuse ja vastava maksukoormuse vahelist seost.

Ülesannete jaotusel on levinud põhimõte, et esmatasandi omavalitsused on vastutavad oma territooriumil avalike hüvedega varustamise eest. Teine tasand täidab nende piire ületavaid ja täiendavaid ülesandeid ning  tasakaalustavat funktsiooni (Structure and operation of local and regional democracy. – Federal Republic of Germany 1993, lk. 17). Lisaks omavalitsuslikele ülesannetele täidavad teise tasandi omavalitsused osades riikides (Belgia) keskvalitsuse esindaja rolli. (Structure and operation of local and regional democracy. Belgium, 1993, lk. 27). 

Omavalitsuste arv ja suurus on samuti eri riikides erinev. Põhja-Euroopas on omavalitsused reeglina suuremad kui Lõunas.  Viimastel aastatel on territoriaalset jaotust muudetud ja omavalitsusi ühendatud. Lõuna- ja Kesk Euroopas on säilinud omavalitsuste ja maakondade ajaloolised territooriumid, mistõttu  omavalitsused on mõnikord vägagi väikesed. Näiteks Prantsusmaa ja Suurbritannia on oma elanike arvult peaaegu võrdsed, kuid Prantsusmaal on omavalitsusi 36 433, Suurbritannias aga  ainult  482  (Mennola 1994). Kreekas on 79,5 omavalitsustest alla 1000 elanikuga (Regional and Local Government in European Union 1996, lk. 116). Omavalitsuste suurus riigisiseselt on väga erinev. Hollandis on väikseim 933 elanikuga ja suurim 702 444 elanikuga. (Structure and operation of local and regional democracy.- Netherlands. 1993, lk. 6).  Taanis, kus 70. aastail viidi läbi ulatuslik omavalitsuste ühendamine, on vahe küll väiksem, kuid siiski on väikseimas 2457 ja suurimas 462 735 elanikku (Structure and operation of local and regional democracy - Danmark. 1993, lk. 9). Kahetasandiline omavalitsussüsteem võimaldab madalama tasandi omavalitsusüksute paljusust ja väiksust, sest keerukaid ja üle jõu käivaid ülesandeid on võimalik täita teisel tasandil.

Võrreldes tsentraliseerituse astet qk ilmneb, et seos on olemas tasandite arvu ja tsentraliseerituse vahel. Neis riikides, kus omavalitsuslikke tasandeid on kaks, on ka tsentraliseerituse aste väiksem. Erandiks on Soome, kus omavalitsused on suhteliselt suured.

Kui pidada riigi majandusedu näitajaks ostujõu standardi ühe elaniku kohta  ja haldussüsteemi iseloomustavateks parameetriteks avaliku sektori suurust ehk osatähtsust SKP-st ning tsentraliseerituse astet, siis nendevahelise seose olemasolu EL riikide hulgas on huvipakkuv analüüsi objekt. Paraku näitab korrelatsioonianalüüs, et veergude 3 ja 4 vahel puudub korrelatiivne seos [r(3,4)= 0,11], samuti ei sõltu riigi suurusest (elanike arv) avaliku sektori suurus [r(1,4)= 0,07 ]. Analüüs näitab ka, et riigi majandusedu ei sõltu sellest,  millisel määral on riigi haldussüsteem tsentraliseeritud - r(3,5)= -0,12. Siit järeldub, et kvantitatiivsed  näitajad ei väljenda seoseid, mis on tunduvalt keerukamad. Avaliku sektori suurus ei näita tema toimimise efektiivsust ega elanike rahulolu avalike hüvede osas. Samas näitas analüüs, et esineb negatiivne seos ( r(4,5)= -0,54 ) avaliku sektori suuruse ja tsentraliseerituse astme vahel. Võib väita, et avaliku sektori mahu erinevused tulenevad eelkõige kohalike omavalitsuste mahust haldussüsteemis. Mida detsentraliseeritum on süsteem, seda enam vajavad elanikud omavalitsuste poolt osutatud avalikke hüvesid, mille eest nad on nõus maksudena ja teenustasudena maksma; see omakorda suurendab avaliku sektori mahtu. Joonis 6 näitab, et neis  EL  riikides, kus on tsentraliseerituse aste on kõrge, on avaliku sektori osatähtsus SKP-s väike.












Tabel 10

Euroopa Liidu riikide omavalitsusüksuste kulutuste suhe SKP-sse

      ja üldistesse riigi valitsemise kuludesse  (RVK) %-des.

	Riik
	aasta
	osakaal SKP-s
	osakaal RVK-s

	Austria
	1993
	12,71
	20,18

	Belgia
	1993
	  4,9
	10,9

	Taani
	1994
	19,9 
	31,28

	Soome
	1993
	18,0
	29,5

	Rootsi 
	1994
	27,5
	38,0

	Prantsusmaa
	1992
	  5,54
	27,22

	Saksamaa
	1993
	  8,12
	28,69

	Kreeka
	1989
	  3,33
	  5,6

	Iirimaa
	1994
	  4,9
	13,8

	Itaalia
	1993
	  7,0
	13,0

	Luksemburg
	1993
	  9,92
	 32,3

	Portugal
	1993
	  4,6
	 9,7

	Hispaania
	1994
	  4,87
	12,17

	Holland
	1994
	13,3
	23,1

	Suurbritannia
	1994
	11,0
	27,0


Allikas: Local Finance in Europe 1996, lk.11.

Iga maa puhul on tegemist  ainult talle omase haldussüsteemiga. Selle tõestuseks on  tabelis 10 esitatud kohalike omavalitsuste kulude oskaal SKP-st  ja riigi valitsemise kuludest ( Local finanace in Europe 1996, lk. 11).

Nagu tabelist nähtub on Euroopa jagunemine kaheks ka siin täheldatav. Eriti  teravalt eristuvad oma kulude osakaalult Põhjamaad. Võrdluseks olgu siinkohal ka Eesti kohta esitatud andmed samas raportis: 7,1% on omavalitsuste kogukulu osakaal SKP-s ja 17,6% RVK-s (1994. a andmed). Korrelatsioonikordaja arvutamisel veergudes 3 ja 4 esitatud näitajate alusel võib väita, et esineb tugev korrelatiivne seos (r = 0,78)  omavalitsusüksuste poolt tehtud kulutuste osakaalude vahel nii SKP-s kui   üldistes  riigivalitsemise kuludes. See näitab, et omavalitsuste poolt täidetavate ülesannete mahu suurenedes SKP-s suureneb ka detsentraliseerimise ulatus, sest nende osa avaliku sektori kogumahus kasvab samuti.

Eelnevast anlüüsist tulenevalt teeb autor põhilise järelduse - avaliku võimu detsentraliseerimine võimaldab elanikel otsesemalt mõjutada omavalitsuste tegevust ja viib seeläbi avaliku sektori mahu kasvuni.

Euroopa Liidu määrangute kohaselt jagunevad omavalitsuste tulud viide rühma: kohalikud maksud, tasud, rahalised ülekanded, laenud ja muud tulud (trahvid, rendid munitsipaalvarade kasutamisest, müügist saadud tulu). Kõige olulisemal kohal omavalitsuste tuludes on kohalikel maksudel ja teiste valitsemistasandite poolt tehtud  rahalistel ülekannetel (Local finance in Europe 1996, lk.17). Tabel 11 tõestab esitatud väidet. Kohalikest maksudest saadav tulu kõigub 2% Kreeka puhul kuni 61% Rootsis. Jällegi torkab silma Põhjamaade omavalitsuste rahandussüsteemide suurem autonoomia teiste riikidega võrreldes - teiste tasandite poolt tehtavad ülekanded jäävad nende riikide puhul vahemikku 19-31%. Ülejäänud riikide puhul on ülekannete tähtsus vahemikus 18-77% ja enamikus riikides kaugelt üle 35%. Rahaliste ülekannete alla kuuluvad nii sihtotstarbelised ülekanded kui ka maksude vertikaalne jaotus ning sihituseta toetused.










Tabel 11

Kohalike omavalitsuste tuluallikate struktuur  (%) Euroopa Liidu liikmesriikides.

	Riik
	Kohalikud

maksud
	Tasud
	Ülekanded

teistelt valitsus​-

tasanditelt
	Laenud
	Muud

	Austria
	15,0
	19,0
	35,0
	  8,0
	23,0

	Belgia
	32,0
	 5,0
	40,0
	13,0
	10,0

	Taani
	51,0
	22,0
	24,0
	  2,0
	  1,0

	Soome
	34,0
	11,0
	31,0
	  3,0
	21,0

	Rootsi
	61,0
	  8,0
	19,0
	  1,0
	11,0

	Prantsusmaa
	36,0
	  2,0
	26,0
	10,0
	26,0

	Saksamaa
	19,0
	16,0
	45,0
	  9,0
	11,0

	Kreeka
	  2,0
	22,0
	58,0
	  6,0
	12,0

	Iirimaa
	18,0
	10,0
	57,0
	  2,0
	13,0

	Itaalia
	18,0
	11,0
	38,0
	  9,0
	24,0

	Luksemburg
	31,0
	29,0
	37,0
	  3,0
	 0

	Portugal
	20,0
	19,0
	38,0
	  6,0
	17,0

	Hispaania
	31,0
	16,0
	37,0
	10,0
	  6,0

	Suurbritannia
	11,0
	  6,0
	77,0
	  0
	  6,0

	Ðveits
	           46,0
	           24,0
	           18,0
	             3,0
	             9,0


Allikas: Local Finance in Europe 1996, lk. 17.

Võrdluseks Eesti omavalitsuste rahandussüsteemile hinnangut andes tuleb tõdeda, et see on kaugel euroopalikust. Nimelt on omatulude osatähtsus tuludes vaid 0,1% ja ülekannete osatähtsus 91%. Üksikisiku tulumaksu omavalitsustele laekuvat osa loetakse Eesti puhul ülekandeks.

Euroopa Liidu omavalitsuste rahandussüsteemi neli põhilist komponenti - kohalikud maksud, tasud, ülekanded ja laenud - ei ole omavahel asendatavad. Üldised välja kujunenud põhimõtted: tasusid tuleb võimalusel eelistada jooksvate kulude katteks, ainult mitte kapitalikulutusteks. Kus see pole võimalik, seal rakendada maksustamist. Samas makse ei soovitata kasutada kapitali kulutuste katmiseks. Kus ei ole võimalik kasutada tasusid jooksvate kulude katteks, seal tuleb kaasata rahalisi ülekandeid ning neid võib kasutada ka kapitalikulutuste katteks. Laenud on väga sobilikud kapitalikulude katteks, kuid neid võib harva kasutada jooksvate kulude katteks (Ibid lk. 20).

Vahekord kohalike maksude ja keskvalitsuse ülekannete vahel erineb eri riikides, sõltudes sellest, milline on omavalitsuse poolt täidetavate riiklike ja tõeliselt omavalitsuslike funktsioonide  vahekord. Tõeliselt omavalitsuslikeks peetakse neid, mille täitmisel on omavalitsusel suur vabadus kujundada oma poliitikat.

Riikides, kus kohalike maksude osakaal on väike (Austria, Saksamaa), toimib maksude vertikaalse jaotuse süsteem. Nii näiteks Austrias saavad omavalitsused 18% üksikisiku tulumaksust ja 12% käibemaksust.  Saksamaal saavad omavalitsused vaid 15% üksikisiku tulumaksust. Maksujaotuse peamiseks eeliseks on suhteliselt odav maksukogumise prodseduur kohalike omavalitsuste jaoks. Omavalitsustele laekuva maksu osa ei maksa midagi, sest ta kogutakse koos keskvalitsusele laekuva osaga. Samal ajal tuleb puudusteks pidada seda, et kohalikud omavalitsused ei saa määrata maksumäärasid ja keskvalitsus näeb selles ikkagi oma tulu ja soovib selle kasutamist kontrollida samamoodi kui muid toetusi (Ibid  lk. 33).

Kuigi ei eksisteeri täiuslikku kohalikku maksu, on Euroopas saavutatud konsensus nende maksude osas, mis kõige paremini rahuldavad omavalitsuste vajadusi. Nendeks on omandimaks, üksikisiku tulumaks ja müügimaks. Nende maksude kasutamises on riikidel erinevad tavad ja seetõttu omab kohalik üksikisiku tulumaks erilist tähtsust Põhjamaade omavalitsuste rahandussüsteemis ning omandimaks inglise keelt kõnelevates maades. Kohalik müügimaks on vähem tähtis.

Viimasel aastakümnendil on toimunud ja toimumas suuri muutusi EL riikide haldussüsteemides. Reformide eesmärgiks on omavalitsuste võimu ja pädevuse suurendamine. Muutused puudutavad omavalitsuste struktuuri, finantssüsteemi ja  funktsioone. Nii näiteks on Kreekas alates 1995. aastast loomisel teise tasandi omavalitsusüksused. 

Kohalike omavalitsuste olukorrast Euroopa Liidus annab ülevaate Kohalike Omavalitsuste Koja 1995 koostatud aruanne (Eurouudised kohalikele omavalitsustele 1995, lk. 13). Omavalitsuste tugevdamise vallas on mitmed maad vastu võtnud seadusi olukorra muutmiseks. Näiteks Austrias 1994. aastal vastuvõetud seadus võimaldab linnapeade otsest valimist, mis annab valitud linnapeadele suurema iseseisvuse ja demokraatliku legitiimsuse, vältides vajadust otsida kokkuleppevõimalusi mitme väikese partei vahel. Samasugune reform toimus Itaalias, kus 1993. a seadus sätestab vallavanemate otse valimise.

Omavalitsustel on jätkuvalt raskusi rahaliste vahendite leidmisega kohalike avalike hüvede osutamisel, kuna hinnad tõusevad, majandus on seisaku või tagasilanguse olukorras, tööpuudus kasvab ja maksubaas kahaneb. Olukorda teravdab veelgi vanurite arvu kasv, kes on otseselt sõltuvad sotsiaalhoolekandest. 

Osad maad otsivad eelpool loetletud probleemide lahendamiseks võimalusi lepingute sõlmimiseks erasektoriga. Avalike hüvede ja teenuste osutamiseks otsitakse uusi vorme, näiteks mudel, kus teenuste finantseerimine, kontroll ja organiseerimine toimub omavalitsuse kaudu, kuid teostus erasektori kaudu (Eurouudised kohalikele omavalitsustel 1995, lk. 17). 

Euroopa Liidu liikmesriikide halduskorraldust on tugevasti mõjutanud tiheasustus ja linnastumine. Riigivõimu detsentraliseerimine on toimunud diferntseeritult ja seetõttu etendab olulist  rolli regionaalne valitsemistasand. Omavalitsused etendavad olulist rolli avaliku sektori mahu kujunemisel. Vaatamata teatud sarnasustele halduskorralduses on iga riigi puhul tegemist ainult talle omase haldussüsteemiga. Autor leiab, et nende tundmaõppimine ja võrdlemine annab ideid halduskorralduse arenguks Eestis.

2.3 Põhjamaad

Nagu eelpool öeldud pakub Põhjamaade haldussüsteemi põhjalikum analüüs huvi just seetõttu, et esmane teave ja kogemus Eesti haldussüsteemi kujundamise käigus on pärit just Põhjamaadest. Võrdleme valitsuse tasandeid ja nende vahelist ülesannete jaotust, tulude kujunemist omavalitsustele ning omavalitsuste arvu ja suurust.

Põhjamaade avalik sektor on üsna suur, samas on tsentraliseeritus väiksem kui teistes Euroopa riikides. Keskvalitsuse tasandil on avalike teenistujate arv väiksem kui kohalike omavalitsuste personal. Näiteks Norras töötab üle poole avalikest teenistujatest omavalitsusüksustes, Rootsis 2/3 ja Soomes peaaegu 2/3. (Salminen 1989, lk. 63). 

Kõigis nimetatud riikides on haldussüsteemi valitsemise tasandeid kolm: riigi ehk keskvalitsuse tasand,  regionaalne tasand, mida esindab Norras, Taanis ja Rootsis demokraatlikult valitud volikogu ja maavalitsus ning Soomes maavalitsus riigiesindajana, samuti kohalik tasand - kohalikud omavalitsused. Ülevaate haldusstruktuurist annab lisa 2. Põhjamaade haldussüsteemi iseloomustab   erinevate valitsustasandite püüe olla oma eesmärkide elluviimiseks esindatud igal tasandil. Omavalitsused teevad seda mitmesuguste liitude ja koostöökogude kaudu, keskvalitsus regionaalsete või kohalike ametite ja üksuste kaudu. Regionaalne tasand on kõige kirjum oma valitsusinstitutsioonide paljususe tõttu, eriti kahetasandilise omavalitsusüsteemi puhul. Seda tasandit esindavad nii riiklikud maavalitsused kui ka omavalitsuslikud maavalitsused. Kuigi on tehtud tõsist tööd funktsioonide täpseks määratlemiseks omavahelise tööjaotuse osas, toob selline haldusstruktuur  kaasa täiendavat bürokraatiat ja tegevuse dubleerimist.

Ülesannete ja funktsioonide jaotuses erinevate tasandite vahel ei ole üheselt võetavaid reegleid. Ühe või teise küsimuse lahendamise delegeerimine keskvalitsusele, maavalitsustele, kohalikele omavalitsustele või eri tasandite koostöökogudele on poliitiline küsimus ja selle peab otsustama riigi kõrgeim seadusandev kogu. Praktikas ei saa ülesannete jaotus olla lahendatud ühekorraga kõigi jaoks ja alatiseks. Tegelik ülesannete jaotus eri valitsemistasandite vahel  on välja kujunenud  paljude otsuste ja ülesannete delegeerimise tulemusena. On kujunenud välja kindlad üldised iseloomulikud jooned ülesannete jaotamisel (Local Government in the Nordic Countries 1991, lk. 11):

1) Riigi ülesanneteks on need, mida kohalikud tingimused märgatavalt ei mõjusta ja mis tuleb täita unifitseeritult üle kogu maa, hoolimata kohalikest tingimustest ja arusaamadest; samuti need ülesanded, mida on võimalik efektiivsemalt täita üleriigilise teenuse  pakkumise kaudu. Tavaliselt hoolitseb riik ka nende asjade eest, mis maakondlikul tasandil on raske korraldada.

2) Maavalitsused korraldavad neid tegevusi, mis kohalikul omavalitsusel üle jõu käiksid ning lisaks teatud ülesanded, mis ei ole seaduse järgi kohustuslikud.

3) Kohalikud omavalitsused täidavad neid ülesandeid, mida on võimalik rahuldavalt täita kõikide omavalitsuste poolt, kaasa arvatud vabatahtlikult võetud ülesanded. 

Millisel määral on üks või teine ülesanne detsentraliseeritud, sellest annab ülevaate tabel 12

            Tabel  12

Avaliku sektori lõpptarbimine funktsioonide lõikes 

ja tasandite vaheline jaotus (%)

	Funktsioon
	Taani 1994
	Soome 1994
	Rootsi 1993
	Norra 1994

	
	KV
	KOV
	KV
	KOV
	KV
	KOV
	KV
	KOV

	Üldine avalik hüve
	45,1 
	54,9
	50,1
	49,9
	41,8
	58,2
	46,2
	53,8

	Julgeolek
	100,0
	-
	100,0
	-
	99,5
	 0,5
	100,0
	-

	Avalik kord ja turvalisus
	91,1
	8,9
	79,5
	20,5
	83,4
	16,6
	86,1
	13,9

	Haridus
	41,0
	59,0
	25,7
	74,3
	24,7
	75,3
	26,5
	73,5

	Sotsiaalkindlustus ja hoolekanne
	9,4
	90,6
	20,0
	80,0
	7,1
	92,9
	19,4
	80,6

	Tervishoid
	6,7
	93,3
	1,2
	98,8
	0,9
	99,1
	19,4
	80,6

	Elamumajandus
	51,4
	48,6
	28,5
	71,5
	21.9
	78,1
	.....
	.....

	Kultuur, religioon,  vaba aja veetmine
	39,6
	60,4
	6,1
	93,9
	12,7
	87,3
	32,8
	67,2

	Majandustegevus
	43,4
	56,6
	91,4
	8,6
	78,9
	21,1
	69,9
	30,1

	Transport, kommu​nikatsioonid
	27,0
	73,0
	79,6
	20,4
	54,5
	45,5
	54,6
	45,4

	Kogu lõpptarbimine
	32,0
	68,0
	35,7
	64,3
	31,9
	68,1
	39,8
	60,2


Allikas: Yearbook of Nordic Statistics 1996, lk. 286-289.

Lõpptarbimise jagunemine kesk- ja kohalike omavalitsute vahel iseloomustab Põhjamaade suurt detsentraliseeritust  avalike hüvede pakkumisel. Ligikaudu 2/3 lõpptarbimisest toimub kohalikul tasandil. Detsentraliseerimine ei ole mõistagi absoluutne, vaid diferentseeritud. Nii on riigi julgeolek, avalik kord ja turvalisus keskvalitsuse peamine vastutusala. Ülejäänud funktsioonide puhul sõltub nende  jaotus funktsiooni komplitseeritusest ja välismõjust. Mida keerukam on ülesanne, seda kõrgemal tasandil tema täitmine toimub. Nii näiteks on hariduse korralduses keskvalitsuse ülesandeks kõrghariduse, teise tasandi omavalitsuste ülesandeks kesk- ja kutsehariduse ning esmatasandi omavalitsuste ülesandeks alghariduse korraldamine. Rahaliselt lõpptarbimises väljendub see suhtena 1/4 : 3/4 kohalike omavalitsuste kasuks. Tervishoiu korraldus on jäetud peamiselt teise tasandi omavalitsuste hooleks. Taanis põhjendatakse seda vajadusega spetsialiseeerida ravi- ja hooldeasutusi ning taotleda paremat kvaliteeti ja efektiivsust avalike hüvedega varustamisel. (Ülevaade Taani kohalikust omavalitsusest 1992, lk. 90). Esmatasandi omavalitsused sellega ei tegele, v.a. Soome, kus omavalitsus tegeleb esmatasandi arstiabi ja hambaravi korraldamisega. 

Analüüsides ülesannete jaotust (lisa 3) eri tasandite vahel võib järeldada, et omavalitsused vastutavad nende funktsioonide eest, mis mõjutavad indiviidi otseselt: alg- ja põhiharidus, esmatasandi arstiabi, kommunaalmajandus. Riik vastutab üldiselt kõigi tasandite tegevuse eest ja on samal ajal otseselt vastutav nende ülesannete eest, mis oma loomult on üleriigilise tähtsusega, näiteks riigikaitse, raudteed, side. Eri tasandite vaheline ülesannete jaotus on üldjoontes sarnane. Selles mõttes võib üldistatult  rääkida Põhjamaade mudelist halduskorralduses. 

Madalamale tasandile delegeeritud ülesannete hulk ja maht sõltub ka sellest, kui suured on omavalitsusüksused. Avalikult osutatud erakaubad ja avalikud hüved omavad erinevat mastaabiefekti, seetõttu on olulisel kohal otsustamise juures  omavalitsuste suurus. Omavalitsuste suuruse võrdlemisel Põhjamaades ilmeb, et  kõige sagedamini esineb omavalitsusi suurusega 5000-20 000. Üle poolte omavalitsustest jääb eelpool nimetatud vahemikku, seega on omavalitsusüksused piisavalt suured, täitmaks neile pandud ülesandeid. Soome ja Norra puhul on täheldatav, et ligemal pooled omavalitsused on alla 5000 elanikuga. Peamiseks põhjuseks on põhjapoolsed hõredalt asustatud alad, kus territooriumi suurus on omavalitsuse jaoks piiravaks teguriks. Kahjuks on eri riikide grupeeringud erineva jaotusskaalaga.





        






Tabel  13

Kohalike omavalitsuste jagunemine elanikonna arvu järgi

	Riik,

KOV arv
	alla 5000
	5000-

9999
	10 000-

30 000
	üle 

30 000

	Norra

448     
	251

56,0%
	98

21,9%
	91

20,3%
	8

1,8%

	Taani

275    
	18

6,5%
	119

43,3%
	10 000-

24 999
	25 000- 49 999
	50 000-99 999
	üle 100 000

	
	
	
	94

34,2%
	28

10,2%
	12

4,4%
	4

1,5%

	Rootsi

288    
	alla 5000
	5000-

24 999
	58

20,2%
	30

10,4%
	11

3,8%



	
	9

3,1%
	180

62,5%
	
	
	

	Soome

455    
	alla 4000
	4000-

9999
	10 000-

29 999
	30 000-49 999
	8

1,8%
	6

1,3%

	
	189

41,5%
	155

34,1%
	86

18,9%
	11

2,4%
	
	

	Kokku

1466  100%
	467

31,9%
	823

56,1%
	105

7,2%
	50

3,4%
	21

1,4%


Allikas: Regional and Local Government in the European Union 1996.

Vaadeldes omavalitsuste rahandussüsteemi ilmneb, et maksudest ja teenustasudest laekuvatel tuludel ning muudel omatuludel on oluline omavalitsuse tuludes tähtsus. See ületab kõigi riikide puhul 50 % piiri. Riigi poolt saadud toetuste summa kõigub vahemikus 25- 42,2 % (joon. 7 ). 



Joonis 7. Tulude osakaal Põhjamaade omavalitsustes (Local Government in the Nordic Countries, 1991).

Kokkuvõtlikult võib öelda, et Põhjamaid iseloomustab madal tsentraliseerituse aste, mis on saavutatud kahetasandilise (välja arvatud Soome) omavalitsussüsteemi kaudu. Autor on arvamusel, et Põhjamaade puhul on positiivne detsentraliseerimise ulatus ja selgepiiriline ülesannete jaotus kahe omavalitsusliku tasandi vahel. Ka on Põhjamaadele iseloomulik alumise tasandi vähene hajutatus. 

Sarnased klimaatilised tingimused ja kultuuriline ning geograafiline lähedus annavad alust loota, et Eesti halduskorralduse arendamine Põhjamaade eeskujul toob kaasa elanikonna rahulolu ja majandusliku edu.
3. KOHALIKU OMAVALITSUSE STRUKTUUR JA FUNKTSIOONID EESTIS

3.1 Seadusandlik raamistik

Eestis loodi eeldused haldusreformi läbiviimiseks ja omavalitsuste tekkeks 1989. a novembris vastu võetud kohaliku omavalitsuse aluste seadusega ja sama aasta detsembris toimunud kohalike omavalitsuste volikogude valimisega. See oli esimene samm võimu detsentraliseerimise suunas. Enne seda oli Eestis ja teistes liiduvabariikides, kus puudus oblastiline jaotus, kohalike eelarvete osatähtsus ligikaudu 1/4 koondeelarvest (Eestis 1988 22,6% 1990 22,4%) kuid kõige madalama astme (külanõukogud, rajoonilise alluvusega linnad, alevid) eelarvete osatähtsus oli seejuures ainult 1-2% (Ulst 1996, lk. 128).

Algselt oli omavalitsussüsteem kahetasandiline: esmatasand, mida esindasid tolleaegsed küla- ja linnanõukogud ning teine tasand, mida esindasid maakonnavalitsused. Haldusreformi käigus esmatasandi omavalitsused arendasid välja oma struktuurid ja asusid täitma kohaliku elu korraldamises juhtivat rolli. 1992 vastu võetud Eesti Vabariigi põhiseadus määratles omavalitsuste koha Eesti haldussüsteemis ja sai aluseks omavalitsusalasele seadusloome protsessile.

Eesti sooviga astuda Euroopa Liidu liikmeks kaasneb ka kohustus järgida selle ühenduse poolt vastuvõetud seadusandlike akte ning muid suunisdokumente. EL Komisjoni arvamus Eesti haldussüteemi  kohta on igati positiivne: “Eesti poliitilised institutsioonid toimivad nõuetekohaselt ja stabiilsetes oludes. Eestil on demokraatia tunnusjooned ja stabiilsed institutsioonid, mis tagavad õigusriigi ja inimõigused”. (Agenda 2000 1997,lk. 14). Omavalitsuste tegutsemise aluseks Euroopa Liidus on Euroopa kohaliku omavalitsuse harta, mis on vastu võetud 1985. aastal. Hartale allakirjutanud riigid on veendunud, et kohalik omavalitsus on üks demokraatliku valitsemisviisi põhilisi alustugesid. Harta annab kohaliku omavalitsuse mõiste definitsiooni, volipiirid, tingimused kohaliku tasandi kohustuste täitmiseks ning määratleb rahalised vahendid kohalikele võimuasutustele.

Omavalitsuste volipiiride määratlemisel jätab harta riikidele ulatuslikud võimalused oma seadusandlusega omavalitsuste pädevust reguleerida. Omavalitsustel on täielik vabadus seadusega lubatud piires rakendada oma initsiatiivi igas valdkonnas, mis ei jää väljaspoole nende pädevust või ei ole määratud täitmiseks mõnele teisele võimuorganile.

Omavalitsuste rahastamise süsteem peab tagama omavalitsuste sujuva töö. See tähendab, et omavalitsustel on riikliku majanduspoliitika raames õigus piisavatele rahalistele vahenditele, mida nad võivad  oma volituste piires vabalt kasutada ning rahalised vahendid on vastavuses neile põhiseaduse ja seadusandlusega seatud kohustustega. Rahandussüsteem peab olema piisavalt mitmekülgne ja paindlik, et pidada sammu nende ülesannete täitmiseks tarvilike kulutuste tegeliku muutumisega ja vähemalt osa kohalike omavalitsuste rahalistest vahenditest peab tulema kohalikest maksudest ja koormistest, mille suuruse nad võivad seadusega lubatud piires ise määrata.( Kohaliku Omavalitsuse teatmik 1994, lk.64)

Eri piirkondade tulude ebavõrdsuse korral on riigi kohustus väiksemate rahaliste vahenditega omavalitsuste kaitseks rakendada rahalise ühtlustamise mehhanisme, et tasandada potensiaalsete rahaallikate ja kulutuste ebaühtlast jagunemist. Samas ei tohi need mehhanismid või meetmed kahandada omavalitsuste otsustusvõimet oma volituste piires ning kohalike omavalitsustega konsulteeritakse, kuidas ümber jaotatavad rahalised vahendid neile eraldada. Kui võimalik, ei seostata omavalitsustele eraldatavaid toetusi konkreetsete projektide finantseerimisega ja toetuste saamine ei võta omavalitsuselt ära tema põhivabadust tegutseda oma jurisdiktsiooni piires enda äranägemisel (Ibid lk. 66). 

Euroopa kohaliku omavalitsuse hartas kirjeldatud põhimõtted on osaliselt aluseks tänasele eesti halduskorraldusele ja neid põhimõtteid tuleb silmas pidada haldussüsteemi edasises arengus. Eesti Vabariigis määrab halduspoliitika aluse põhiseadus. Põhiseaduse § 154 määrab, et kõiki kohaliku elu küsimusi otsutavad ja korraldavad kohalikud omavalitsused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Selline määratlus võimaldab omavalitsustel tegutseda kõikide küsimuste ja probleemidega, mida kohalikud elanikud oma elu paremaks korraldamiseks vajalikuks peavad, kuid jätab küllalt ebamääraseks omavalitsuse rolli Eesti haldusmaastikul. Põhiseadusest tulenevad seadused täidavad seda lünka. 

Põhiseaduse § 155 sätestab, et kohaliku omavalitsuse üksused on vallad ja linnad, seega kehtib Eestis ühetasandiline omavalitsussüsteem. Põhiseadus ei välista muid kohalikke omavalitsusüksusi, mida võib moodustada seaduses sätestatud alustel ja korras. Põhiseadus fikseerib ka omavalitsuste rahandussüsteemi, milleks on isesisev eelarve ja õigus kehtestada ja koguda makse ning panna peale koormisi.

Põhiseadus lõi eelduse omavalitsuse alase seadusloome arenemiseks ja lõpetas senini kestnud tõsised diskussioonid omavalitsuse tasandite arvu üle. 1993 võeti vastu seaduste pakett, mis võimaldas läbi viia omavalitsuste volikogude valimised ja muuta omavalitsussüsteem ühetasandiliseks. Seda aastat tuleb pidada murranguliseks Eesti haldusüsteemi arengus nii struktuurimuudatuste kui ka seadusraamistiku loomise seisukohalt. Esimesena võeti 19.mail 1993. vastu kohaliku omavalitsuse volikogu valimise seadus, mille alusel toimusid ka sama aasta sügisel omavalitsuste valimised. Seadus sätestas valimisringkondade, -jaoskondade ja valimiskomisjonide moodusta​mise ja töökorralduse, valijate arvestuse, kandidaatide üles seadmise ja registreerimise, hääletamise korra ning valimiste tulemuste kindlakstegemise.

Omavalitsusüteemi seadusandlikest aktidest on tähtsaim  1993. aasta juunis vastu võetud kohaliku omavalitsuse korralduse seadus. Seaduse eesmärgiks on määrata kindlaks kohaliku omavalitsuse ülesanded, vastutus ja korraldus ning omavalitsusüksuste suhted omavahel ja riigiorganitega.

Selle seaduse kohaselt on kohalik omavalitsus põhiseaduses sätestatud omavalitsus​üksuse - valla või linna - demokraatlikult moodustatud võimuorganite õigus, võime ja kohustus seaduste alusel iseseisvalt korraldada ja juhtida kohalikku elu, lähtudes valla- või linnaelanike õigustatud vajadustest ja huvidest ning arvestades valla või linna arengu iseärasusi. See määratlus ühtib Euroopa kohaliku omavalitsuse hartaga ja järelikult ei too Euroopaga ühinemine kaasa erilisi muudatusi halduskorralduses.

Omavalitsusüksuse ülesandeks on korraldada vallas või linnas sotsiaalabi ja -teenuseid, vanurite hoolekannet, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja kanalisatsiooni,  heakorda, territoriaalplaneerimist, valla- või linnasisest ühistransporti, valla teede ja linnatänavate korrashoidu, juhul kui need ülesanded ei ole seadusega antud kellegi teise täita, koolieelsete lasteasutuste, põhikoolide, gümnaasiumide ja huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste ülalpidamist, juhul kui need on omavalitsuse omanduses. Lisaks eelpool loetletud ülesannetele otsutab ja korraldab kohalik omavalitsus neid kohaliku elu küsimusi, mis on talle pandud teiste seadustega ja/või mis ei ole seadusega antud kellegi teise otsustada ja korraldada. Oma tegevuse korraldamiseks on omavalitsusel (volikogul) õigus kehtestada makse ja panna peale koormisi. Seadus keelab omavalitsusel laenude andmise ja tagamise.

Põhiseadusest tulenevalt panevad omavalitsuste rahandussüsteemile aluse valla- ja linnaeelarve seadus,  valla- ja linnaeelarve ning riigieelarve vahekorra seadus ning kohalike maksude seadus. Praegu kehtiv võetud valla- ja linnaeelarve ning riigieelarve vahekorra seadus vahetas välja 1993 vastu võetud samanimelise seaduse, mis oli palju täpsem, püüdes omavalitsused jaotada 10-sse tuluklassi; selle järgi toimus ka tulude ühtlustamine. 

Nende seaduste vastu võtmine tähendas suurt edasiminekut haldusüsteemi kui terviku seisukohalt, aga samas seisneb nende tähtsus eelkõige omavalitsuste rahandusüteemi regulatsiooni loomises ja seeläbi autonoomsuse kasvus. Enne seda sõltus rahade eraldamine konkreetsele omavalitsusele ametnike heast tahtest ja omavalitsusjuhtide  kõneosavusest. 

Haldussüsteemi territoriaalse jaotuse seisukohalt on oluline Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus, mis sätestab Eesti territooriumi jagunemise maakondadeks, valdadeks ja linnadeks ning Tallinna kui Eesti Vabariigi pealinna ning haldusüksuste piiride ja nime muutmise korra. Omavalitsuste omandi teke reguleeriti 13. juunil 1991. a vastu võetud omandireformi aluste seadusega, mille alusel on tänaseks omavalitsute omandisse antud eelkõige vara, mis on vajalik omavalitsuste ülesannete täitmiseks.

3.2 Üldprobleemid - funktsioonide tegelik jaotus ja tagamine

Haldussüsteemi mitmemõõtmelises ruumis on eelnevates peatükkides püütud määratleda kohaliku omavalitsuse koordinaadid nii teoreetilises käsitluses kui rahvusvahelises praktikas. Eestis toimivas haldussüsteemis eksisteerivad tänaseks omavalitsustele selged seadusandlikud raamid. See annab lähtealuse kohaliku omavalitsuse toimimise analüüsile. Majanduspoliitika kui peamine haldussüsteemi instrument on käesoleva käsitluse aluseks. 

Eesti haldussüsteemi iseloomustab vastupidiselt levinud arvamusele avaliku sektori väiksus. 1996 moodustasid avalikus sektoris tehtud kulutused 43,0 % SKP-st. (Riigi Rahandus 1996 1997, lk. 20) (vt lisa 5). Euroopa Liidu liikmesriikide hulgas on väiksemad kulutused vaid Iirimaal (38,6%), Luksemburgil (40,9%) ja Suurbritannias (42,4) (tabel  9). 

Nõukogude perioodi lõpul enne haldusreformi algust eksisteeris Eestis kolme​tasandiline valitsusstruktuur: keskvalitsus, rajooninõukogud, madalaima tasandi küla-,  alevi- ja linnanõukogud. Selles süsteemis oli oluline valitsemise keskmine tasand, mille kaudu juhiti kohalikku haridust, tervishoidu ja kommunaalmajandust ning mille kogueelarve moodustas u 30% riigi ja kohalike eelarvete kogumahust. Tegelikku tähtsust ei omanud alumine tasand, mille eelarvete tulud ja kulud moodustasid alla 0,5% eelarvete kogutuludest ja -kuludest. Maapiirkondades lahendasid kohalikke küsimusi suures osas põllumajandid (Nuu 1996, lk.2). 

1989. aastal käivitatud haldusreform seadis eesmärgiks võimu detsentraliseerimise ja kohalike omavalitsuste tekke (Mäeltsemees 1996, lk. 25). Kuna haldusreformi alguses ei olnud esmatasandi haldusorganid valmis vastu võtma omavalitsuslikke ülesandeid kohaliku elu korraldamisel vastava kogemuse ja ka haldusaparaadi puudumise tõttu, seadustati kahetasandiline omavalitsusüsteem: esmatasandi omavalitsusüksustena endised küla-, alevi ja linnanõukogud ning teise tasandi üksustena rajooni ja vabariikliku alluvusega linnade nõukogud. 1989. a detsembris valiti demokraatlikult kohalike omavalitsuste volikogud mõlema tasandi tarvis. Sellega algas avaliku võimu detsentraliseerimine, kus vastavalt esmatasandi omavalitsusüksuste valmidusele täita ja korralda kohaliku elu küsimusi hakati neid neile ka teise tasandi poolt üle  andma. See ei toiminud sugugi kõikjal valutult. Põhjuseks oli selge ülesannete jaotuse puudus kahe tasandi vahel, mis tingis suuri erinevusi maakondade vahel. Haldusreformi esimene etapp  säilitas teise tasandi omavalitsustele õiguse vaidlustada ja tühistada alama astme omavalitsuse otsuseid ning esmatasandi eelarve sõltus teise tasandi suvast. Samas andis see võimaluse  esmatasandil toimiva  omavalitsussüsteemi välja arendamiseks ja lõi seeläbi eelduse järgmise etapi läbiviimiseks. Reformi tähtsus seisnes demokraatiseerimise protsessi laienemisel - kohaliku elu küsimusi ka teisel tasandil ei otsustanud enam üks kindel inimeste grupp ja tema poolt palgatud ametnikud vaid kodanike poolt valitud volikogude liikmed. 
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Joonis 8. Omavalitsuste asend Eesti haldussüsteemis (Nuu 1996, lk. 4)

Põhiseadus pani aluse haldusreformi teisele etapile, mille eesmärgiks oli korralduspoliitiliselt lõpule viia vaidlused haldussüsteemi tasandite üle. Maavalitsustest sai selle reformi käigus keskvõimu esindaja maakonnas ilma iseseisva otsustamisõiguse ja eelarveta. Omavalitsuste kohta Eesti haldussüsteemi hierarhilises struktuuris kujutab joonis 8.

Eesti haldussüteemi reformi  aastail 1990-1997 on kokkuvõtlikult  kajastatud järgmiselt (seminari “Avaliku halduse reform Eestis- keskvalitsuse tasand probleemid ja nende võimalikud lahendused” materjalid) :

1) haldussüsteemi muutusi on ajendanud peamiselt süsteemivälised tegurid (finantspiirangud, poliitilised kaalutlused);

2) haldussüsteemi funktsioneerimise sisemine loogika on kokkuvõttes muutunud veelgi vastuolulisemaks;

3) arvestatud ei ole erinevate haldusalade ja -tasandite spetsiifikat, haldussüsteemi sisemist variatiivsust;

4) reforme on teostatud ülalt alla ja reformi eesmärke ei ole läbi arutatud asjaomaste huvigruppidega (kodanikud, ametnikud, ettevõtjad);

5) välismaiste eeskujude valikul ei ole arvestatud avaliku halduse teooria ja praktika arengutrende tänapäeva maailmas.

Haldusreformi peamisi eesmärke oli võimu detsentraliseerimine. Tsentraliseerituse astme muutumisest 1992-1996. a annab ülevaate tabel 14. 











Tabel  14



Tsentraliseerituse aste qk ajavahemikul 1992-1996. a.

	
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996

	Tsentraliseerituse aste (%)
	58,1
	58,7
	74,4
	67,3
	66,8


Allikas: Riigi Rahandus 1993,1994,1995,1996, ESA.

Nagu tabelist  selgub, toimus suur muutus tsentraliseerituse suunas 1994.a. See on põhjendatav ühetasandilise omavalitsusüsteemi kehtestamisega sellest eelarveaastast. Reformi käigus ei muudetud nõukogude ajal kehtinud haldusjaotust ja seega kõik endised küla-, alevi või linnanõukogud muutusid omavalitsusteks territoriaalses mõttes automaatselt, millest tulenevd ka osad tänased probleemid. Kohalike omavalitsuste suurusest ja rahvastikulisest jaotusest annab ülevaate tabel 15.











Tabel 15

       Kohalikud omavalitsusüksused  elanike arvu järgi 1.1.1997 

	Elanike arv
	Omavalitsusüksuste

arv
	Osatähtsus 

koguarvust %

	üle 100 000
	2
	0,8

	50 000-100 000
	3
	1,2

	10 000-50 000
	11
	4,3

	5 000- 10 000
	22
	8,7

	3 000- 10 000
	36
	14,2

	1 000- 3000
	156
	61,4

	alla 1 000
	24
	9,4

	Kokku
	254
	100,0


Allikas: Eesti Piirkondlik Statistika1997, lk. 16-17.

Tabelist selgub, et Eestis on valdavalt tegemist väikeste omavalitsustega. 180 ehk 70,9% on alla 3000 elanikuga. Põhjuseks on nõukogude aegnehaldussüsteemi territoriaalne jaotus. Sellest tulenevalt on ka üks suurim probleem omavalitsusüksuste suurus. Kui kahetasandiline omavalitsussüsteem (maakond, vald) võimaldab seda lahendada paindlikumalt, siis ühetasandiline paneb teatud nõude omavalitsuse suurusele. Nii näiteks tervishoiu alast tööd peab korraldama valla- või linnaarst olenemata omavalitsuse suurusest. (Uustal 1996, lk. 56) Esmatasandi arstiabi on korraldatud perearstisüsteemi baasil kuid optimaalne patsientide arv ühes nimistus on 1900(400 inimest. (Perearstireform Eestis 1998, lk. 14). Seega tervishoiualast optimaalset juhtimismudelit, kus valla- või linnaarstile alluks vähemalt 3-5 perearsti ja neil omakorda oleks vastav arv patsiente, ei ole võimalik paljudes omavalitsustes rakendada. Paljudel juhtudel täidab perearst ka vallaarsti rolli, st juhib ja korraldab iseenda  tegevust.

Omavalitsusüksuse optimaalse suuruse määramine on käesoleval ajal Eestis üks keerukamatest ülesannetest, sest puudub selleks metoodika. Üldiseks põhimõtteks on leida tasakaal väiksemast pindalast tingitud eeliste (suurem poliitiline vastutus ja võimalus paremini vastata elanike eelistustele) ning suuremast pindalast tulenevate eeliste vahel, milleks on mastaabisäästu kasutamine funktsioonide täitmisel, parema ettevalmistuse ning kvalifikatsiooniga ametnikud ja hõlpsam koordineerimine keskvalitsusega. Lääne-Euroopa riikides, kus on läbi viidud kohalike omavalitsuste reform, on omavalitsusüksuste keskmine suurus 8000 ja 30000 vahel, sõltudes asustustihedusest, pindalast, linnastumise määrast jt ajaloolistest ja poliitilistest teguritest. Ka neis riikides on leitud, et suurusest tingitud säästuvõimalust ei ole täies ulatuses võimalik kasutada enne, kui omavalitsusüksuste elanike arv ulatub vahemikku 5000 - 10 000 (Cavalcanti 1996, lk. 21). 

Optimaalse suuruse saavutamine Eestis on problemaatiline hõreda asustuse tõttu maapiirkondades. Tabel 16 annab ülevaate maakondade valdade asustustihedusest ja territooriumide suurusest. Veergudes 3 ja 6 on arvutatud valdade arv ja keskmine territoorium eeldades, et optimaalne omavalitsusüksuse suurus on minimaalselt 5000 elanikku.











Tabel 16

Valdade arv ja asustustihedus maakondades

	Maakond
	valdasid

1998
	arvutuslik valdade

arv
	asustus-tihedus

in/km²
	keskmine pindala

km²
	arvutuslik 

pindala

km²
	pindala suurene-mine

korda

	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	Harjumaa
	19
	15
	17,5
	220
	285
	1,30

	Hiiumaa
	4
	1
	7,6
	251
	658
	2,62

	Ida-Virumaa
	16
	5
	6,7
	220
	746
	3,39

	Jõgeva
	10
	6
	10,9
	256
	459
	1,79

	Järvamaa
	14
	5
	9,8
	186
	510
	2,74

	Läänemaa
	11
	3
	7,1
	215
	704
	3,27

	Lääne-Virumaa
	15
	8
	11,9
	228
	420
	1,84

	Põlvamaa
	13
	5
	11,9
	166
	420
	2,53

	Pärnumaa
	20
	8
	8,9
	234
	562
	2,40

	Raplamaa
	13
	6
	10,9
	240
	459
	1,91

	Saaremaa
	16
	4
	8,2
	182
	610
	3,35

	Tartumaa
	19
	8
	14,5
	155
	345
	2,22

	Valgamaa
	11
	3
	8,8
	180
	568
	3,16

	Viljandi
	14
	6
	9,7
	239
	515
	2,15

	Võrumaa
	12
	5
	11,4
	190
	439
	2,31

	Kokku
	207
	72
	
	
	
	


Allikas: Asustustihedus, valdade arv, territoorium (Moll 1998, lk. 26-27).

Omavalitsuste arvu vähenemine toob eeldatavasti ühelt poolt kaasa kulude vähenemise, teisalt suurenevad indiviidide kulutused avalike hüvede kättesaamisel. Omavalitsuste arvu vähendamisel peab kaaluma, kumb kulutuste pool osutub suuremaks. Kui kauguse tõttu kulub inimestel avalike hüvede saamiseks liigselt aega ja raha, siis ilmselt ei ole riigi tegevus edukas. 

Teine korralduspoliitikast tulenev probleem on ülesannete jaotus. Siirdemajandustele on saanud iseloomulikuks püüe avalikku võimu detsentraliseerida nii palju kui võimalik, kaalumata sealjuures kaasnevaid ühe või teise valdkonna eeliseid ja puudusi. Nii näiteks 1996. a kevadel  peetud läbirääkimistel otsustasid omavalitsuste liitude ja valitsuse esindajad, et 1997. a hakkavad eluaseme- ja toimetulekutoetusi maksma kohalikud omavalitsused. Riigieelarvest said omavalitsused sotsiaalkuludeks 442 mln krooni. Raha jagamisel lähtutakse laste, tööealiste ja vanurite vahel järgmistes proportsioonides: 43% lastele, 20% töööealistele ja 37% vanuritele. Kohaliku volikogu otsustada jääb, kellele missugust toetust maksta, kui palju ja miks.











Tabel  17

Valitsemistasandite  osakaal 

avaliku sektori valdkondade finantseerimisel 1996. a (%)

	Funktsioon
	Kohalik omavalitsus
	Keskvalitsus

	1. Üldised avalikud teenused
	36,7
	63,3

	2. Kaitseorganisatsioonid ja -teenistused
	0,7
	99,3

	3. Avaliku korra ja julgeoleku teenistused
	1,4
	98.6

	4. Haridus
	48,0
	52,0

	5. Tervishoid
	52,9
	47,1

	6. Sotsiaalhooldus
	10,7
	89,3

	7. Elamu- kommunaalmajandus
	80,5
	19,5

	8. Puhke-, kultuuri- ja usuasutused
	41,7
	58,3

	9. Soojamajandus
	93,7
	6,3

	10.Põllumajandus, kaladus, metsandus, jahindus
	2,5
	97,5

	11. Kaevandus- ja mineraaltoorme- tööstus- ja ehitusettevõtted
	-
	100,0

	12. Transport ja side
	4,3
	95,7

	13. Muud majandusettevõtted
	36,7
	63,3

	14. Muud
	51,5
	48,5

	KOKKU
	33,2
	66,8


Allikas: Riigi Rahandus 1996 -1997, lk.20.  Eesti Statistika Amet

Tabelist  17  iseloomustab  erinevate eluvaldkondade tsentraliseerituse astet.  Sõltuvalt valitsuse turuprotsessidesse sekkumise ajendist on erinev tsentraliseerituse aste ka põhjendatav. Esimeses peatükis analüüsides detsentraliseerimise otsatarvet ilmnes, et täielikult detsentraliseeritud süsteemilt ei saa loota sotsiaalse heaolu maksimeerimist.  Autor on seisukohal, et paratamatult tuleb teha valikuid skaalal, kus ühes otsas  on inimlikud väärtushinnangud  avalike hüvede jaoks nagu lähedus, mugavus, kättesaadavus ja teises otsas on majanduslikud kategooriad nagu mastaabisääst ja sellest tingitud ressursside efektiivne paigutus ning kõrge kvaliteet (joonis 9). Kõver K näitab kogukulu elaniku kohta ja elanike arvu kasvades see langeb.
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Joonis 9 .  Valikuvõimaluste skaala avalike hüvede tarbimisel

1997. a. rakendunud uus põhimõte eluaseme- ja toimetulekutoetuse maksmisel suurendab sotsiaalset ebavõrdsust veelgi. Need omavalitsused, kes niigi oma parema asukoha tõttu (näiteks suurlinna lähedus) on paremas olukorras, parendavad oma olukorda veelgi, kasutades ettenähtud sotsiaaltoetuste rahasid kooli- või lasteaiatoidu doteerimiseks või muude sotsiaalabiprogrammide elluviimiseks. Vaesemad omavalitsused aga kulutavad kogu raha inimeste minimaalsete vajaduste katmiseks ja võib-olla ei katagi riigi antud raha kogu vajadust. Tekib olukord, kus ettevõtlikumad inimesed asuvad elama neissse omavalitsustesse, kus pakutavate avalike hüvede pakett on soodsam. Samal ajal vaesemates omavalitsustes suureneb nende inimeste arv, kes ise oma eluga toime ei tule ja lõppkokkuvõttes halveneb nende olukord veelgi. 

Üldiselt tähendab sotsiaalse heaolu maksimeerimine sissetulekute ülekandumist vaestele ja enamus majandusteadlasi on jõudnud ühisele arusaamisele, et tõeline sissetulekute ümberjaotamine ei saa toimuda detsentraliseeritult. Ka maailmapanga Eesti ekspert Calvos Cavalcanti oma raportis teeb ettepaneku jätta sotsiaalhooldus keskvalitsuse pädevusse, juhtides tähelepanu sellele, et omavalitsused sobivad hästi sotsiaalabi programme ellu viima kuid ei ole kõige paremad taoliste teenuste finantseerijad. Peamiseks põhjuseks on asjaolu, et omavalitsuses, kus vaeste arv on suhteliselt suur, on tavaliselt madalamad ka maksutulud.

Ülesannete jaotuse osas on kerkinud veel esile põhi- ja keskhariduse täieliku finantseerimise kohustuse üleandmine kohalikele omavalitsustele nn pearaha kaudu. 

Ameerika Ühendriikides on sellise süsteemi käivitamist arutatud juba aastaid koolitðekkide süsteemi nime all. See süsteem tähendab seda, et iga õpilane kannab piltlikult öeldes oma koolituskulusid ranitsaga kaasas. Koolile kantakse raha üle nii palju, kui lapsi oma tðekkidega kooli tuleb. Selle ettepaneku kohaselt peaksid riigi- ja munitsipaalkoolid hakkama erakoolidega otseselt konkureerima. 

Koolitðekkide süsteemi pooldajate arvates sunniks see riigi- ja munitsipaalkoole vajadustele paremini reageerima ja konkurentsi tulemusena teostataks hariduse alal rohkem uuendusi. Maksetðekkide kritiseerijate arvates tekitaks see süsteem sotsiaalselt ja majanduslikult rohkem kihistunud ühiskonna, kus rikaste ja haritud vanemate lapsed käiksid ühes koolis ning vaeste ja vähem haritud vanemate lapsed teistes koolides. Samuti tekitab probleeme distsipliin. Kas koolidel keelatakse õpilasi vastu võtmata jätta? Kas neil lubatakse neid välja heita?  Kas saaks kavandada süsteemi nende koolide “premeerimiseks”, kes võtavad distsipliiniprobleemidega lapsi vastu? Ja lõpuks, kuidas reguleerida õppeaasta sees toimuvaid koolide vahetusi? 

Kuigi sellele plaanile on palju tähelepanu osutatud, pole ükski osariik seda kasutusele võtnud. Ning kui Reagani administratsioon tutvustas 1986. a kompenseerivate föderaalkulutuste maksetðekkide süsteemi, oli mõlema partei vastuseis, mis peegeldas kartusi, et see võib ühiskondlikku haridust kahjustada, seadvõrd tugev, et see ettepanek võeti enne aasta lõppu tagasi (Stiglitz 1995, lk. 380).

Milliseid tagajärgi sellise süsteemi rakendamine võib kaasa tuua Eesti haridussüsteemile, ei ole avalikkuse ees arutamist leidnud. Küll on selge, et see viib järjekordse maakoolide likvideerimise laineni ja vastuolude suurenemiseni suurte linnade ja maapiirkondade vahel. Praegugi, kus kooli kulude katmises peavad osalema kõik selle kooli teeninduspiirkonna omavalitsused vastavalt õpilaskoha maksumusele ning lepingu alusel väljaspool teeninduspiirkonda need omavalitsused, kust lapsed  kooli käivad, esineb probleeme õpilaskohtade eest tasumisel. Põhjuseks tuuakse raha nappus ja kooli olemasolu oma vallas ning kokku ei suudeta leppida ka koha maksumuses (Kirss 1996, lk.82).

Eesti omavalitsuste arengu seisukohalt on keskvalitsuse poolt teostav rahanduspoliitika olnud äärmisel ebastabiilne. 1991. aastast alates on igal aastal toimunud küllalt olulised muutused maksubaasis. Nii näiteks ettevõtte tulumaks, mis 1991. aastal täies mahus laekus omavalitsuste eelarvesse 1992 laekus 35% ja alates 1993. aastast laekub riigieelarvesse. Ka üksikisiku tulumaksu laekumise osas on pidevalt tehtud muudatusi (lisa 4). 

Omavalitsuste rahanduspoliitika ebastabiilsust näitab seegi, et 1994 algas eelarveaasta 1. aprillil ja pidi seaduse järgi lõppema 31. märtsil. Eelarvemenetluse seisukohalt oleks selline ajaline nihe võimaldanud omavalitsustel riigi poolt saadava toetuse summasid õigeagselt arvestada. See oleks eriti oluline, kuivõrd tulude tsentraliseerimise tõttu on omavalitsused suures sõltuvuses keskvalitsuse poolt eraldatavatest toetustest. Ilmselt sellisest mõttekäigust ajendatuna ka taoline seadusesäte vastu võeti. Siiski ei saanud omavalitsused tervikeelarvet täpselt koostada, sest puudus informatsioon viimase kvartali kohta. Veelgi olulisem oli aga, et riigieelarve koostamise ajal ei olnud veel teada kohalikud vajadused ja seega riigi toetus omavalitsustele kujunes keskvõimu ühepoolse seisukohana. Läbirääkimised omavalitsustega olid formaalsed, mille tõestuseks oli järjest vähenev omavalitsuste toetuste maht. Õnneks selline praktika või eksperiment lõpetati ühe aastaga, nii et 1994 eelarveaasta oli vaid 9 kuud pikk.  

Üleminekumajanduses on probleemiks tulude jaotamine riigi- ja omavalitsusüksuste vahel nii, et eri tasandite ülesanded oleksid rahaliselt kaetud. Riigi eesmärkidest sõltub, milliseks kujuneb tulude jaotus valitsemistasandite vahel.  Tulude jaotamisel peab jääma prioriteediks, et kohalikele omavalitsustele tagatakse stabiilsed ning prognoositavad tuluallikad. 

Omavalitsuste tulubaasi struktuuri analüüsimine näitab (lisa 5), et omavalitsuste kogu eksisteerimise aega iseloomustab finantseerimisallikate  struktuuri pidevad muutused. Tulude vertikaalne jaotus ja valitsuste vahelised ülekanded on olnud kohalike omavalitsuste finantseerimise põhiallikad. Seniseks suundumuseks on olnud tulude vertikaalse jaotuse suhtelise osatähtsuse vähendamine ning valitsuste vaheliste ülekannete osakaalu suurendamine. 1992.a. moodustas tulude vertikaalne jaotus kogutuludest 70,5%, langedes 1994. aastal 54,3%-le. Laekumised riigieelarvest moodustasid 1994. a kogukuludest 28,5%, samas kui 1992 oli vastav näitaja 24,9% (Cavalcanti 1996, lk. 25).

Stabiilse kõiki rahuldava tulubaasi kujundamine on osutunud äärmiselt raskeks. Pidevad muudatused näitavad poliitiliste kompromisside otsimist suuremate ja rikkamate ning väiksemate ja vaesemate omavalitsusüksute vahel. Omavalitsuse autonoomia aluseks oleva omatulu osakaal kogutuludes kõigub suuresti. Kõige väiksemad on omavalitsusüksuste omatulud Võru ja Põlva maakonnas (vastavalt 46,9% ja 43,4% kogu kulust). Eestis keskmiselt moodustas 1996. aastal omatulu kõigist tuludest 61,3%. (Kagu-Eesti KOV tulu ja kulu analüüs 1998,lk. 2). Selline  ebaühtlus tingib tulude suuremahulist ümberjaotamist kuid on selge, et tulude ümberjaotamise teel tehtud vead on suuremad, mida suurem on ümberjaotatavate tulude maht. Samuti väheneb omavalitsuste endi huvi majanduslikus arengus aktiivselt osalemiseks.

Pidevalt on muutunud ka riigitoetuse arvestamise kord ja eraldamise põhimõtted omavalitsustele. Haldusrefeormi algaastail olid arvestuse aluseks omavalitsuste eelarvetesse laekuvad tulud ja kohalikul tasandil tehtavad kulutused. Töötati välja isegi kulunormatiivid lähtudes elanike arvust haridusele, spordile ning isegi tänavavalgustusele lähtudes tänavate üldkilometraažist.  Sellist kulude alusel eelarvete planeerimist ei peetud aga õigeks, sest see stimuleerib kulutamist mitte rahaliste vahendite otstarbekat kasutamist. 1994. a eelarvete koostamsel toimus suur muudatus, nimelt mindi üle kulude alusel planeerimiselt tulude alusel planeerimisele, kusjuures tulude horisontaalseks tasandamiseks võeti kasutusele toetusfond. Eelarvetulude ühtlustamiseks jaotati vallad ja linnad klassidesse vastavalt nende eelarvetesse laekuvate tulude (üksikisiku tulumaks, kohalik maamaks, maksuvabastuse kompensatsioonid)  tasemest ühe elaniku kohta võrreldes Eesti keskmisega.

Käesoleval ajal kehtib kord,  kus toetusfondi suurus lepitakse kokku omavalitsusliitude ja Vabariigi Valitsuse vaheliste läbirääkimiste teel. Kokkuleppe mittesaavutamisel otsustab toetusfondi suuruse Vabariigi Valitsus. Valla- ja linnaeelarvete toetusfondi jaotatakse toetusena kohalike omavalitsusüksuste eelarvetess järgmise valemi abil:



Tn= (m × ak  - a n) × 0,9 × cn    kus

Tn - valla- või linnaeelarvesse eraldatav toetus

m -  toetustaseme koefitsent

ak - riiklikest maksudest ettenähtud eraldiste ja laekumiste keskmine tase kohalike omavalitsusüksuste eelarvetesse eelarveaastal kroonides ühe elaniku kohta

an - riiklikest maksudest ettenähtud eraldiste ja laekumiste tase kohaliku omavalitsusüksuse eelarvesse eelarveaastal kroonides ühe elaniku kohta

cn - kohliku omavalitsusüksuse kohalolev  (faktiline) elanike arv Statistikaameti andmeil eelarveaastale eelneva aasta 1. jaanuari seisuga. (Rahandusmimisteeriumi kiri nr.30-7/49 10.01.96 a).

Nagu valemist selgub, toimub horisontaalne ühtlustamine 90% ulatuses keskmise tulude laekumise tasemest. Selline toetuse jagamise kord säilitab omavalitsustele motivatsiooni oma piirkonna arendamiseks ja seeläbi tulubaasi suurendamiseks. 

Selles valemis toetustaseme koefitsient m väärtus sõltub kohalike omavalitsuste ja nende liitude ja Vabariigi Valitsuse vaheliste läbirääkimiste edust või ebaedust. Kui läbirääkimised osutuvad edukaks omavalitsustele, siis m on suurem kui 1. see tähendab, et ühtlustamine on lõppkokkuvõttes suurem kui 90% ulatuses. Vastupidiselt, kui läbirääkimised on edutud, siis m < 1 ja ühtlustamine on alla 90% keskmise tasemega võrreldes.  Nii näiteks 1996. aastal oli m = 1,15.

Riigieelarveliste eraldiste süsteemi üheks ebastabiilsue allikaks on selle nõrk seadusandlik tagatus. Nimelt valla- ja linnaeelarve vahekorra seadus fikseerib ainult väga üldised seisukohad, vahendite eraldamise põhimõtted on siiani määratud konkreetse riigieelarvega  ja Vabariigi Valitsuse määrustega. Pidevad iga-aastased muutused omavalitsuste rahanduspoliitikas on raskendanud omavalitsuste tegevuse planeerimist pikemas perspektiivis.

Käesoleval ajal on omavalitsused jäetud ilma võimalusest kujundada iseseisvat maksupoliitikat, st õigusest kehtestada maksumäärasid vastavalt sellele, millise kvaliteedi ja millise hinnaga soovitakse avalikke hüvesid elanike poolt ning õigusest anda maksusoodustusi vajalike ettevõtlusliikide eelisarendamiseks. Kõik peamised maksud ja nende määrad on kehtestatud keskvõimu poolt. see ei ole aga omane demokraatlikule riigikorraldusele.

Omavalitsustele on antud õigus kehtestada kohalikke makse, need aga ei suuda täita elanike vajaduste parema lahendamise ega ka majanduse mõjutamise rolli. Kohalikud maksud (tee sulgemise, reklaami paigaldamise, koerapidamise eest jne) on pigem käitumist normeeriva ja reguleeriva toimega. Kui omavalitsusel puudub võimalus maksupoliitikat kujundada ja keskvõimu poolt on ette määratud tulude maht, siis puudub tal ka vabadus, huvi ja võimalus oma probleemide lahendamiseks ja majanduslikus arengus osalemiseks.

Paljudes riikides kasutataks omavalitsuste aktiviseerimiseks oma majanduselu korraldamisel ühe instrumendina maksuvabastust omavalitsuste poolt emiteeritud võlakirjadelt saadud intressidelt. Maksuvabad obligatsioonid on väga tähtis kohaliku eelarve defitsiidi katmise vahend. Üheks üldlevinud põhjenduseks mittemaksustamisel on seisukoht, et üks valitsutasand ei pea maksutama teist valitsemistasandit. Omavalitsuste võlakirjadelt saadud intresside vabastamine tulumaksust vähendab riigi maksulaekumisi,  samas aga võidab  omavalitsus, sest ta võib laenu realiseerida madalama  intressimääraga ja saab seega laenu odavamalt kätte. Keskvalitsuse poolset abi selliste meetoditega tuleb pidada paremaks lahenduseks kui omavalitsuste otsest subsideerimist, mis pärsib kohalikku initsiatiivi. Laenud seevastu tõstavad kohalikku initsiatiivi ja heaolu võib nende mõjul kasvada rohkem kui subsiidiumi mõjul  (Ulst, Hanson 1996,lk. 95).

3.3 Kohalike omavalitsuste toimimine Tartu maakonna näitel

Tartumaa 22 omavalitsuse 146 700 elanikku moodustavad 9,93% Eestimaa rahvaarvust. Suurim omavalitsus on Tartu linn 96 500  elanikuga ja väikseim Piirissaare vald 106 elanikuga. Tartumaa kolmes linnas elab 70,9% makonna rahvastikust. Elanike keskmine arv  valdades on 2244 ning 19 vallast 13-es ehk 59,1% omavalitsuste koguarvust on elanike arv 1000-3000 elanikku. (Tartumaaa arvudes 1998, lk. 3). Eesti vastav näitaja on 61,4%. Võib öelda, et Tartumaa omavalitsuste jagunemine suurusgruppidesse ei erine Eesti vastavast jaotusest. 

Omavalitsuste toimetulekuvõime üheks iseloomustavaks  näitajaks on omatulude (üksikisiku tulumaks, maamaks, kohalikud maksud, laenud) maht elaniku kohta. Tartumaal tervikuna moodustab see 74,7% omavalitsustele laekuvatest rahalistest vahenditest (Joonis 10).




Joonis 10. Kohalike omavalitsuste tulude struktuur 1997. (Tartumaa arvudes 1998, lk.147 ).

Kuigi omavalitsustes tervikuna on omatulude osakaal suur, tuleb märkida väga suuri erinevusi omavalitsuste puhul. Kui vaatluse alt välja jätta  erandlikud Peipsiääre ja Piirissaare vald, mis rahvastiku vanuseliselt struktuurilt oluliselt erinevad ülejäänud omavalitsustest, siis erinevus elaniku kohta kõige suurema omatuluga Luunja valla ja väikseima omatuluga Rõngu valla vahel on kolmekordne (tabel   18).

Sellest tulenevalt on ka riigieelarvest saadud vahendite osatähtsus erinevates omavalitsustes erineva kaaluga. Kõige vähem on riigieelarve vahendeid Tartu linna (16,8%)  ja kõige rohkem Piirissaare valla (86, 9%) eelarves. Kui Tartu linn kogumist välja jätta, siis on ülejäänud omavalitsuste eelarvetes keskmiselt 44,0% riigieelarve vahendeid. Omatulu suurus näitab omavalitsuse elanikonna “rikkust”. Seos omatulu ja eluaseme- ning toimetulekutoetuse suuruse vahel siiski puudub kuna viimased sõltuvad  keskküttega elamute osatähtsusest elamufondist, tööpuuduse tasemest jm teguritest.











    Tabel 18

  Tartumaa omavalitsusi iseloomustavad parameetrid 1997.a.

	Omavalit-sus
	Elanike arv
	Pindala

km²
	Tihedus

El./km²
	Omatulu elaniku kohta
	Kulu elaniku kohta
	Tööealiste osakaal
	Tööeast nooremad
	vallakeskuse kaugus maakonna keskuses

	Alatskivi
	1599
	128,4
	12,5
	2037
	4359
	49,85
	19,75
	42

	Haaslava
	1750
	110
	15,9
	2885
	4448
	53,19
	23,35
	13

	Kambja
	2556
	189,2
	13,5
	1699
	4916
	52,44
	21,12
	18

	Konguta
	1507
	107,6
	14
	1340
	3129
	52,92
	23,14
	34

	Laeva
	898
	233,3
	3,9
	2626
	3503
	56,47
	22,61
	26

	Luunja
	2559
	133,9
	19,1
	3612
	4937
	58,21
	25,18
	9

	Meeksi
	974
	144,1
	6,8
	1317
	3330
	48,39
	20,32
	53

	Mäksa
	1709
	136,5
	12,5
	1380
	3689
	55,01
	20,79
	16

	Nõo
	3764
	168,9
	22,3
	2020
	3257
	55,28
	21,84
	16

	Peipsiääre
	1021
	31
	33
	876
	2968
	48,27
	13,08
	42

	Piirissaare
	106
	7,7
	13,7
	1198
	8179
	32,35
	0,98
	55

	Puhja
	2672
	169,6
	15,8
	1940
	3400
	55,8
	20,6
	26

	Rannu
	2039
	158,1
	12,9
	2203
	3939
	54,24
	21,65
	39

	Rõngu
	3317
	164,1
	20,2
	1195
	3263
	56,18
	20,54
	40

	Tartu
	5241
	298,7
	17,5
	1676
	3682
	56,82
	22,27
	2

	Tähtvere
	2855
	112,7
	25,3
	2536
	3364
	60,68
	21,42
	10

	Vara
	2133
	333
	6,4
	1830
	3677
	55,1
	22
	23

	Võnnu
	1317
	229
	5,8
	2489
	4446
	52,09
	21,87
	23

	Ülenurme
	4618
	86,4
	53,5
	2351
	3279
	60,17
	22,72
	7

	Vallad
	42635
	2942,1
	14,5
	2023
	3734
	55,57
	21,64
	

	Elva
	6220
	9,9
	628,3
	2731
	3936
	55,03
	16,72
	25

	Kallaste
	1240
	1,9
	652,6
	1327
	3854
	54,13
	18,44
	51

	Tartu
	96483
	38,8
	2486,7
	3315
	3886
	56,84
	19,87
	0

	Linnad
	103943
	50,6
	2054,2
	3256
	3889
	56,71
	19,67
	

	Kõik kokku
	146578
	2992,7
	50
	2897
	3844
	56,38
	20,23
	


Allikas: Tartumaa arvudes 1998, lk. 12, 15, 147, 148.

Omavalitsuste laenude kogumaht moodustab 8% eelarvete kogumahust. Laenukoormus on erinevates omavalitsustes väga erinev. Suur pikaajaline laen on võetud Võnnu vallal. Laenusumma ületab 1997. a eelarvet 1,34 mln krooni võrra, mis teeb laenu tagasimaksmise ilma väljastpoolt tuleva abita küsitavaks. Peamiselt on laene võetud katlamajade rekonstrueerimiseks aga ka koolimajade juurdeehituseks ja sõiduautode liisimiseks.(Omavalitsuste 1997. a bilansid).

Tartumaa omavalitsuste toimimise iseloomustamiseks on kasutatud omavalitsuste tegevuse iseloomustavate näitajate andmemassiivi korrelatsioon- ja regressioonanalüüsi, uurimaks esitatud suuruste vahelist sõltuvust ja võimalusi selle funktsionaalseks kirjeldamiseks. Analüüsi alt on välja jäetud linnad, sest neid iseloomustavad parameetrid erinevad märgatavalt valdade samadest näitajatest. Tabelis 18  esitatud näitajate vahelise seose määramiseks on arvutatud lineaarne korrelatsioonikordaja ( Parring, et al. 1997, lk. 187). 
Kui näitajate vaheline seos on  R>0,5,  siis on märatud ka lineaarne regressioonifunktsioon ( Ibid. lk. 227, 230).

Analüüsi eesmärgiks on välja selgitada (1) kas rahvastiku vanuseline struktuur mõjutab omavalitsuse tulusid ja kulusid, (2) kas valla keskuse kaugus maakonna keskusest mõjutab omavalitsuse tulusid ja kulusid  ning tööeast nooremate elanike osakaalu kogu rahvastikus, ja tööealiste osakaalu kogu rahvastikus (3) kas omavalitsuse kulude ja elanike arvu ning paiknemise tiheduse vahel on olemas seosed. Analüüsi tulemused on  esitatud tabelis 19.

Analüüsi tulemuse võib väita, et vallakeskuse kaugus maakonnakeskusest mõjutab omatulu suurust ja rahvastiku vanuselist struktuuri (tööeast nooremate elanike ja tööealiste osatähtsust). Joonised 11 ja 12 kujutavad graafiliselt neid seoseid. Lisas 7 on esitatud tegelike  ja teoreetiliste tulemuste hälvete tabel. See võimaldab täpsemalt anlüüsida omavalitsusüksuste toimimist ja kõrvalekallete põhjuseid. Võrreldes tööealiste osatähtsust rahavstikus ilmeb, et hälve on kõige suurem Piirissaare ja Rõngu vallas. Piirissaare puhul võib põhjuseks pidada raskendatud ühendust mandriga, mis teeb füüsilise kauguse tegelikkuses pikemaks. Rõngu puhul võib oletada, et tegelikkuses tööeast nooremate suurem osatähtsus on tingitud Elva ja Otepää lähedusest. Põhjalikum analüüs saab näidata, kui suur on vallavalitsuste enda toimimise mõju  positiivse või negatiivse kõrvalekalde olemasolus. Kauguse ja omatulu vahelise seose uurimine näitab, et enim on kõrvalekaldunud Tartu ja Luunja vald. Tartu valla omatulu elaniku kohta on ligi neljandiku võrra väiksem teoreetilisest, samas kui Luunja vallas on vastupidiselt tegelik omatulu kolmandiku võrra suurem teoreetilisest väärtusest. Mõlema valla puhul on tegemist linna-äärsete valdadega. Tartu valla puhul on madalam tulu tingitud vallakeskuse asumisest valla ühes servas ja maakonna keskuse läheduses, mis eeldab  kõrgemaid tulusid. Samas asub Luunja vald tervikuna Tartule tunduvalt lähemal ja osa valla territooriumist on kokku sulanud Tartu linnaga. Seega iga üksik juhtumi puhul hinnangu andmiseks valla toimimisele peab eelnema põhjalik analüüs. 




Tabel 19

Tartumaa valdu iseloomustavate suuruste vaheliste seoste koondtabel
	näitaja x
	näitaja y
	R
	regressiooni kordajad

b1               b0        
	usaldatavuse nivoo

	kaugus maakonna keskusest
	tööeast nooremate osatähtsus
	0,615
	-0,205
	    25,605
	0,005

	kaugus maakonna keskusest
	omatulu elaniku kohta
	0,576
	-25,187
	2613,271
	0,010

	kaugus maakonna keskusest
	tööealiste osatähtsus
	0,734
	 -0,287
	60,789
	0,000

	kaugus maakonna keskusest
	kulu elaniku kohta
	0,261
	 -
	-
	0,280

	tööeast noore-mate osatähtsus
	kulu elaniku kohta
	0,677
	-152,093
	7071,362
	0,001

	tööealiste osatähtsus
	omatulu elaniku kohta
	0,489
	-
	-
	0,034

	rahvastiku tihedus
	kulu elaniku kohta
	0,229
	-
	-
	0,345

	elanike arv
	kulu elaniku kohta
	-0,391
	-
	-
	0,098


Üldise järeldusena võib väita, et mida kaugemal keskusest vald paikneb, seda väiksemad on omatulud ja ka noorte inimeste osatähtsus rahvastikus. Selline tulemus oli ootuspärane, sest majandustegevus on aktiivsem Tartu ümbruses ning see soodustab intensiivsemat pendelmigratsiooni linna lähiümbruses. Tartu lähitagamaa elanikele on avalikud hüved kättesaadavad ja seetõttu ei ole vajadust linna kolimiseks. Samas näitab see ka, et omavalitsuste liitumisel võidavad need vallad, mis liidetakse keskusega. Omavalitsuste poolt tehtavate kulutuste ja tööeast nooremate elanike vaheline seos on põhjendatav haridusele tehtavate kulutuste suure osakaaluga omavalitsuste kuludes (Joonis 13 ).



Joonis 13.Tartumaa omavalitsuste kulude struktuur 1997. a (Tartumaa arvudes 1998)

Eeldatud seos tööealiste elanike osakaalu ja omatulude vahel puudub. Samuti ei ole seost tehtud kulutuste ja maakonna keskusest paiknemise kauguse vahel, mis näitab seda, et kulud ühenduse pidamiseks keskusega, ei moodusta märkimisväärset osa kogu kulutustest. Elanike arvu ja kulude vahelise seose puudumine näitab riigipoliitika suunda võrdsusele, mis ei tähenda seda, et kuigi elaniku kohta tehtavad kulutused on omavalitsustes enam vähem võrdsed, et avaliku hüve kvaliteet samuti sellele vastaks.

Avalike hüvede kvaliteedi tgamisel ei tohi lähtuda utilitaarsest kulude minimeerimise printsiibist vaid kvaliteedi mõõtmisel tuleb tugineda rahva rahulolule. (Aaviksoo 1998). Tartu maakonnas 1995. a lõpul läbi viidud ankeetküsitlus “Tartumaa kõigile” uuris muude valdkondade kõrval ka elanike rahulolu kohaliku omavalitsuse tegevusega. Küsitlusest selgus, et kõige sagedamini hinnati omavalitsuste tööd rahuldavaks (65% vastanutest); suhteliselt sageli hinnati see töö heaks (21%) ja väga heaks hindas omavalitsuste tööd vaid 1% vastanutest. Samas hindas 3% vastanutest selle väga halvaks ja 10% halvaks (Tartumaa kõigile 1996:39). Uurides omavalitsuste toimetulekut erinevates eluvaldkondades selgus, et omavalitsused on halvasti saanud hakkama abi andmisel turu leidmiseks põllumajandussaadustele ja omavalmistatud kaupade realiseerimiseks, tööpuuduse vähendamisega, ümberõppe korraldamisega, kultuuri ja meelelahutuse organiseerimisega, ettevõtluse arengu toetamisega ningtelefoniside probleemide lahendamisega. Eelpool nimetatud eluvaldkondadele peaksid vastanute arvates omavalitsused rohkem tähelepanu pöörama ja nendega rohkem tegelema ( Tartumaa kõigile 1996, lk. 40). Küsitlus näitas selgelt, et omavalitsused tegelevad seadustes määratud eluvaldkondadega ja jätavad tähelepanu alt välja elanike vajadused ja huvid. Omavalitsus toimib pigem keskvõimu agendina. See on teataval määral põhjendatav, sest ümberõppe ja tööpuuduse  probleemidega tegelemiseks  on enamus omavalitsusi liialt väikesed. Rahulolematus rõhutab vajakajäämistele haldussüsteemi korralduses. 

Tartumaa omavalitsuste toimimine ei erine Eesti ülejäänud omavalitsuste toimimisest. Omavalitsused on väikesed oma elanike arvult. Erinevused on suured omatulu laekumisel elaniku kohta  ulatudes 3 korrani “rikkama” ja “vaesema” omavalitsuse vahel. Maakonna keskuse lähiümbruses tulevad omavalitsused paremini toime – omatulud on suuremad ja rahavstik on noorem. Keskuse aktiivne majanduselu mõjutab positiivselt lähitagamaad. Raskemas olukorras on ääremaad, eriti Peipsi järve äärsed omavalitsused, kus rahvastik vananeb ja tööpuudus sunnib noori lahkuma linnadesse.

3.4 Kohaliku omavalitsuse süsteemi täiustamise võimalusi

3.4.1 Struktuuri areng

Üldlevinud arvamuse kohaselt arenevad majandus, ühiskond ja poliitika kiiremini kui halduskorraldus. Pidevalt viiakse läbi mõõdukaid reforme, kuid pikemate ajavahemike jooksul võib tekkida lõhesid riigi haldussüsteemi ja majanduse ning ühiskonna vajaduste vahel.  80. ja 90. aastail tekkinud lõhe on kujunenud peamiselt kahest faktorist (Oitmaa 1998, lk. 54 ):

1) majanduse üha kiirenev areng, mis tuleneb peamiselt tehnoloogiamuutustest; 

2) nihe sotsiaalses struktuuris ja konsensuse vormis, mis kujutab haldusüksusele omast kultuuri ja poliitika prioriteete.

Selliste lõhede olemasolu näitab enamasti radikaalsete reformide läbiviimise vajadust.

Struktuuri areng võib toimuda vertikaalselt, horisontaalselt või mõlemas suunas korraga. Vertikaalse arengu all me mõistame ülesannete jaotuse muutust valitsemistasandite vahel ja keskmise ehk vahenditasandi rolli muutumist. Horisontaalne areng on seotud omavalitsusüksuste arvu olulise muutumisega. 

Eesti halduskorralduse arengut iseloomustab taasiseseivumisperioodi reformide radikaalsus, mis on seletatav siirdemajandusega. Esialgne keskendumine võimu detsentraliseerimisele ei võimaldanud samaaegselt tegeleda haldusterritoriaalse korraldusega. Põhjamaadest eeskujuks võetud haldusmudel, kus esmatasandi omavalitsustele on antud suur osa, ei sobi meie tingimustes toimivatele hajutatud omavalitsusüksustele.  Edasisel süsteemi tõhustamisel ei tohi unustada, et vahepealsed nõukogude võimu aastad võõrandasid rahva võimust  ja praegugi ei ole enamusel kodanikest huvi oma elu korraldamisest osa võtta.  Omavalitsusi puudutavad reformid peaksid just seetõttu lähtuma elanike vajadustest ja soovidest oma elu paremaks korraldamiseks.

Eelnevalt esitatud  Eesti omavalitsusüksuste käsitlus rahvusvahelise praktika taustal näitab, et probeleemid, mis vajavad lähitulevikus lahendamist, on seotud eelkõige omavalitsuste haldusvõime ja haldusssüsteemi detsentraliseerimisega. Vajadust reformide järele on tunnetatud juba mõnda aega ning Vabariigi Valitsuse poolt moodustatud vastav komisjon on välja töötanud  avaliku halduse arendamise kontseptsiooni. Selle järgi on avaliku halduse arendamise eesmärgiks avalike hüvede kvaliteedi tõstmine ning parema kättesaadavuse kindlustamine, avaliku halduse funktsionaalse ja territoriaalse struktuuri ning  halduskulude optimeerimine, valdade, linnade, maakondade ja kogu riigi arenguvõimelisuse tõstmine. Üldistava suundumusena hõlmab avaliku halduse arendamine riigi tasandil eelkõige funktsioonide korrastamist, kohaliku omavalitsuse tasandil tema territoriaalse aluse korrastamist ning regionaalsel tasandil nii funktsioonide jaotuse kui ka territoriaalse aluse korrastamist. (Avaliku halduse arendamise kontseptsioon 1998, lk. 2-3). 

Kuigi kontseptsioonis ei öelda välja, millised on tänase haldussüsteemi puudused, võib siiski eesmärkidest välja lugeda, et eelkõige on selleks omavalitsuste ja maavalitsuste suur arv. Kontseptsiooni kohaselt vähendatakse oluliselt kohaliku omavalitsusüksuste  ning seejärel ka maakondade arvu. Tõepoolest on võimalik omavalitsuste tegevuse täiustamine nende arvu vähendamisega kuid on olemas ka alternatiiv teise tasandi omavalitsusüksuste loomise teel. Riikliku maavalitsuse asemele asuks kodanike poolt valitava esinduskoguga regionaalne võimuorgan. Avaliku halduse arendamisel on otstarbekas eelnevalt läbi viia analüüs kahe haldussüsteemi mudeli vahel, hinnates avalike hüvede kvaliteeti, osutamise efektiivsust ja demokraatlikkust.


Omavalitsuste ühinemise tagajärjel tihedamalt asutatud piirkonnad suurendavad oma haldusvõimet ja saavad avalike hüvede osutamisel ära kasutada mastaabisäästu. See kehtib eeskätt linnu ümbritsevate rõngasvaldade liitumisel keskusega. Keskustest kaugemal paiknevad omavalitsused ühinemise tagajärjel haldusvõimet ei suurenda ja ühinemine toob kaasa avalike hüvede kontsentreerumise, mis vähendab külade elujõulisust veelgi.  Problemaatiliseks on omavalitsuste ühendamine kultuuriliselt erinevat identiteeti omavate omavalitsuste puhul. Nii näiteks on Tartumaal Peipsiääre valla puhul tegemist vanausuliste kogukonnaga ja nende ühendamine Alatskivi vallaga võib destabiliseerida kohalikku ühiskonda.

Omavalitsusüksuste arvu vähendamine ei taga veel kõigi ülesannete rahuldavat täitmist. Siiani esitatud liitumiskavade kohaselt, kus omavalitsusüksuste arv väheneks 254lt ligikaudu 100ni, on eelduseks siiski omavaheline koostöö tervishoiu, keskhariduse, ühistranspordi jt eluvaldkondade korraldamise. Kuigi on oponente, kes väidavad, et liitumine ei ole vajalik ja suuremahulisemaid ülesandeid on võimalik koostöös lahendada, näitab praktika, et selline koostöö ei ole käivitunud või toimib vaevaliselt. Väiksema arvu omavalitsuste puhul on selline koostöö reaalsem. 

Lõpule viidud liitmised ei taga haldussüsteemi paindlikkust - omavalitsuste vahelised erinevused rahvastiku arvu ja tulude osas jäävad endiselt suureks. Rahvusvaheline praktika näitab, et kuigi mastaabisääst toob teoreetiliselt kaasa efektiivsuse kasvu, on liigne bürokraatia, kaugus tarbijast, raskused osalemisel ja otsuste kohandamine vastavalt vajadustele viinud praktiliselt ebaefektiivsuse domineerimisele mastaabisäästus. (Oitmaa 1998,lk. 62). Ühetasandilise omavalitsussüsteemi puhul puudub  võimalus viia detsentraliseerimist läbi diferentseeritult ning see tähendab, et funktsioonide jaotus valitsemistasandite vahel ei saa olla optimaalne. Ühetasandilise süsteemi eeliseks võib pidada süsteemi lihtsust elanikule, kelle jaoks eksisteerib vaid üks omavalitsus.
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Joon. 14 Haldussüsteemi lihtsustatud alternatiivmudelid

Vertikaalne struktuuri areng kahetasandilise omavalitsusüsteemi taastamisega tähendab hoopis radikaalsemat reformimist ja suuremaid strukturaalseid muudatusi. Nende aluseks on selgepiiriline ülesannete jaotus ning stabiilne finantseerimine ja senisest suurem maksuautonoomia. Ülesannete jaotamisel on aluseks  avalike hüvede hierarhia ja mastaabisääst. Keskhariduse, tervishoiu, ühistranspordi korraldamine oleks  teise tasandi ülesanneteks. Samuti oleks sellisel juhul võimalik detsentraliseerida teise tasandi kompetentsi maakonnaplaneeringu koostamine, perekonnaseisutoimingud ning päästeteenistus, mis täna on riigi ülesanded. Eeliseks on võimalus ülesandeid diferentseeritult detsentraliseerida. Jaotamise kriteeriumid  peaksid lähtuma teeninduspiirkonna suurusest ja tehingukulude minimiseerimise taotlusest. Praegune omavalitsuste vaheline arvlemine õpilaskohtade pärast on endaga toonud kaasa liigset bürokraatiat ja rahulolematust elanikonna hulgas, piirates õpilaste võimalusi kooli valikul.

Seadusandlus kahe tasandi koostoimimiseks peab võimaldama vastastikuste lepingute sõlmimist avalike hüvede tootmiseks. Nii näiteks suuremad linnad saaksid kindlasti ise hakkama keskhariduse korraldamisega oma territooriumil. Selline korrraldus võimaldaks vähendada tunduvalt tehingukulusid. Tartu linnas käivad õpilased keskharidust saamas Tartumaalt ja ka mujalt Eestist. Kõigi nende omavalitsus​üksustega tuleb Tartu linnavalitsusel lepingud sõlmida. Ainuüksi Tartumaa omavalitsustega sõlmitavate lepingute arv väheneks 20-lt 1-le. Samas väiksematel valdadel käivad üle jõu ka need ülesanded, mis neile seadustega pandud nagu näiteks vallaplaneeringu koostamine. Kohalike maksude kogumine on otstarbekas samuti teatud omavalitsusüksuse suurusest alates. 

Kahetasandiline süsteem tagab  demokraatia igal valitsemise tasandil. Teine tasand saaks samas täita ka riigi agendi rolli nagu see on Ameerika Ühendriikides. Tõenäoliselt ei ole mõttekas Eesti väiksuse juures  Põhjamaade eeskujul moodustada maakonna tasandil kahte valitsemisüksust - kohalikku ja riiklikku. Kahetasandilise süsteemi loomine ei välista territoriaalseid muudatusi halduskorralduses. Elanike tegevuspaikadest tulenevad administratiivpiiride muudatused on vajalikud ka siin. 

Eesti riigi majandusedu ei sõltu otseselt sellest, milline halduskorraldus reformide aluseks võetakse, kuid kuna mõlemal juhul on tegemist nii rahaliselt kui töömahuliselt mahukate ettevõtmistega,  siis tuleb eelnevalt väljatöötatud mudeleid kaalukate otsuste vastuvõtmiseks tõsiselt analüüsida ja avalikkusele tutvustada.  Haldussüsteemi valik on poliitiline küsimus. 

3.4.2 Ülesannete jaotus ja instrumentaariumi areng

Pidev haldussüsteemi ülesannete jaotuse ja kohalike eelarvete ning riigieelarve vahekorra muutmine suurendab kohalike omavalitsuste ebakindlust nii oma tegevuse planeerimisel kui ka eelarve planeerimisel. Seepärast tuleb enne järjekordseid muutusi need põhjalikult ette valmistada ja läbi kaaluda, et vajalik stabiilsus saavutada. Omavalitsuste korralduspoliitika peab püüdma määratleda ülesannete jaotuse avaliku sektori tasandite vahel ja sellest tulenevalt vajalikud eeldused omavalitsuse normaalseks toimimiseks (eelkõige suurus).

Eesti seadusandlus annab neli võimalust valitsemise tõhustamiseks kohalikul tasandil:

1) Vabatahtlik liitumine. Omavalitsuste ühinemisele ei ole mingeid juriidilisi piiranguid ja mõned omavalitsused on oma liitumissoovist ka avalikkust informeerinud kuid tegelikult puudub liitumiseks tõeline motivatsioon. Paljudes äärepiirkondades on omavalitsus üks vähestest tööandjatest ja liitumise tagajärjel halveneks olukord veelgi. Takistab ka suhtumine, et liitumise tagajärjel võõrandub võim jällegi elanikest. Liitumisprotsessi edukaks elluviimiseks tuleb käivitada avaliku arvamuse kujundamise programm, mis selgitaks liitumise eeliseid ja puuduseid ning mõju inimeste igapäevaelule.Vabatahtlikuks liitumiseks tuleb anda mõistliku pikkusega ajavahemik, kuid kõigil peab olema teada ka see aeg, millal omavalitsuse suurus peab vastama ette antud arvule, ja kui selle ülesandega toime ei tulda, siis viiakse liitumine läbi keskvalitsuse poolt.

2) Avalike hüvede osutamiseks lepingute sõlmimine erasektoriga. Omavalitsusüksuste suurusest tingitud probleemi aitab oluliselt leevendada lepingute sõlmimine erasektoriga selliste avalike  hüvedega varustamisel nagu eede korrashoid  ja prügivedu. Nii on osad omavalitsused ka juba toiminud ja see aitab oluliselt säästa kulutusi nende teenustega varustamsel.

3) Omavalitsusüksuste ühistegevus ja spetsiaalsete teeninduspiirkondade moodustamine. On palju selliseid avalikke hüvesid, kus säästuvõimalus tuleneb teeninduspiirkonna suurusest ja seda probleemi ei ole võimalik erasektoriga lepinguid sõlmides lahendada. Sellistel puhkudel on võimalikud kaks lahendust: omavalitsusüksuste ühistegevus või sellekohaste volituste andmine lepingu alusel mõnele omavalitsusüksusele.  Omavalitsute ühistegevus mingi konkreetse funktsiooni täitmiseks eeldab teeninduspiirkonna moodustamist.  Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse § 62 sätestab, et omavalitsusüksus võib tegutseda ühiselt või anda sellekohased volitused mõnele teisele omavalitsusüksusele.

Eelnevast käsitlusest on selge, et mida kõrgem haldustasand, seda suurem haldusvõime. Ülesannete jaotamisel tuleb arvestada, milline tasand konkreetse ülesande täitmiseks kõige sobilikum on. Maakondlikud ülesanded võib põhimõtteliselt jagada kolme gruppi:

1) valdade või linnade piire ületavad ülesanded. Siia kuuluvad näiteks maakonnateede korrashoid, jäätmete käitlemine, majanduse regionaalse struktuuri arendamine, loodusparkide korrashoid jne.

2) täiendavad ülesanded. Need on ülesanded, mis kas käivad üksikutele valdadele üle jõu, näiteks haiglate ülapidamine, kutsekoolide rajamine. Maakonnna kompetentsi kuulub ka teatud objektide asukoha määramine. Nii võib maakonna volikogu oma otsusega lõpetada valdade konflikti neile huvipakkuva objekti asukoha pärast ja samasuguse otsusega võib määrata ka ebasoovitava objekti (näiteks prügimäe, vangla) asukoha.

3) tingimusi ühtlustavad ülesanded. Siin on tegemist sotsiaalse võrdsuse taotlemisega maakonna elanikele. Nende ülesannete puhul on vaja  maakonna sekkumise  vajadus põhjendada ja tõestada. Vastasel juhul sekkub maakond valdade ja linnade pädevusse kuuluvasse valdkonda. Maakond võib teostda maksude teatud tasandamist. Teiseks on olemas võimalus, et maakond toetab finantsiliselt nõrgemaid valdu, sekkumata seejuures nende kompetentsi  kuuluvatesse küsimustesse (Gisevius 1993, lk. 97). 

Avalikud hüved, mis on unitaarse iseloomuga ja ei vaja kohaliku eripära arvestamist, pigem oodatakse neilt kõrget kvaliteeti (meditsiin, keskharidus) on otstarbekas anda maakondliku tasandi pädevusse. Samas peab iga tasandi poolt pakutavate avalike hüvede ja sellele tasandile makstavate maksude vaheline seos olema valijatele arusaadav. Sellisel juhul on kodanikele mõistetav ka maksukoormuse tõstmise vajadus kui mingeid suurema mahulisi projekte (näiteks uue koolimaja ehitus) nende jaoks ellu viiakse. Taoline selgepiiriline ülesannete ja kohustuste (maksud, teenustasud) jaotus muudaks elanikud aktiivsemaks ja tugevdaks demokraatlikku juhtimist kuid ei tohi unustada, et kohalikud ülesanded ei ole midagi staatilist, mida kord paika pandutena enam muuta ei saaks. Muutused on võimalikud nii riiklike tellimusülesannete kui ka omavalitsuslike ülesannete valdkonnas (Ehrhart et al. 1995 lk. 36)

Omavalitsuste toimimise tõhustamiseks on väga tähtis nende käsutuses oleva intrumentaariumi arendamine. Võtmeküsimuseks on maksupoliitika täiustamine, mis võimaldaks omatulude ja kulude tasakaalustamist ning seeläbi maksuautonoomia suurendamist. See toob kaasa  nende vastutuse suurenemise ning loob seose kohalike maksude ja avalike hüvede osutamise vahel. Rahvusvahelises praktikas on levinud peamise omatulu allikana kas kinnisvaramaks  (Ameerika Ühendriigid) või üksikisiku tulumaks (Põhjamaad). Arvestades omandi- ja maareformi senist käiku ei ole lähitulevikus loota, et kinnisvaramaks võiks kujuneda oluliseks tulu allikaks.  Järelikult on ainuke võimalus siiani omavalitsustele laekuva üksikisiku tulumaksu osa arendada kohalikuks üksikisiku tulumaksuks, mille määra kehtestamise õigus oleks omavalitsustel. Selline samm vähendaks vertikaalsest tulude jaotusest saadavaid summasid ja suurendaks omavalitsuste maksuautonoomiat nende vastutust ja tõstaks tegutsemise efektiivsust.

Omavalitsuste autonoomia suurendamiseks ja iseseisva otsustamise vastutuse suurendamiseks on otstarbekas jätta muutmata omavalitsuste poolt laenude võtmise piir, mis praegusel ajal on 20% omavalitsuse eelarve mahust. Riiklike investeeringute programmi omavalitsustele suunatud osa peab jääma eelarve mahus stabiilseks, et võimaldada omavalitsutel oma tegevuse pikemat planeerimist. Samas ei peaks keskvalitsuse tasandil otsustatama konkreetsete objektide rahastamist omavalitsustes, kui ei ole just tegemist üleriigilise või regionaalse tähtsusega objektiga. Riikliku investeeringut programmi omavalitsustele suunatavat osa tuleks nimetada selle õige nimega munitsipaalinvesteeringute programmiks ja kujundada sellest efektiivne majnduspoliitiline instrument omavalitsuste tegevuse tagamiseks.

Iga-aastane investeeringuteks omavalitsustele eraldatav raha võiks jaguneda kõikide omavalitsuste vahel kas proportsionaalselt riigi pooolt saadud tulude ühtlustamise fondist saadud rahaliste vahenditega (sellisel juhul arvestaks see ka rikkamate ja vaesemate omavalitsuste tulude erinevusega ja välistaks nende omavalitsuste toetamist, mis niigi üle eesti keskmisi tulusid saavad) või proportsionaalselt elanike arvuga. Ilmselt oleks ka teisi jaotamise aluseid. Sellisel juhul omavalitsus teab, milline osa tema eelarvest igal aastal tuleb kulutada investeeringuteks ning vastavalt seadusega lubatud laenu võtmise õigusele on tal suuremate investeeringute tegemiseks võimalus võtta laenu. Samal ajal on laenu maksmine garanteeritud iga-aastasest munitsipaal​investeeringute programmist. Sellise instrumendi juurutamine võimaldab suurendada kõikide omavalitsuste eelarvete mahtusid, vähendab bürokraatlikku asjaajamist ja suurendab omavalitsuse vastutust otsutamisel, pannes tõsiselt mõtlema prioriteetide üle ning otsima raha küsimise kõrval ka muid mõistlikke lahendusi. 

Senisest enam vajab tähelepanu ettevõtluspoliitika kui majanduse arengu  ja tööhõive tagaja. Siiani on seda osanud oskuslikult kasutada vaid suuremad (näiteks Pärnu ja Haapsalu turismi  edendamisel) ja mõned üksikud  väiksemad  (Otepää) omavalitsused. Omavalitsuse tugevuse ja arengu seisukohalt ei saa piirduda vaid hoiakuga, et ei takistata ettevõtlust; ettevõtlust tuleb soodustada ja edendada luues vajalikke infrastruktuuri elemente ja hoolitsedes haritud tööjõu olemasolu eest. Väikeste omavalitsuste puhul tähendab see omavahelist tööjaotust ja hästi koordineeritud koostööd. Kahetasandiline omavalitsussüsteem suudab seda funktsiooni tunduvalt paremini täita. Teatud piirkondi arendatakse tööstusliku tootmise jaoks, teisi puhke- ja elamupiirkondadena. Nii on võimalik luua investoritele atraktiivsed piirkonnad, kus on meeldiv töötada, elada ja õppida. Kohalikud omavalitsused peavad  toimima siin tõeliste konkurentidena, püüdes meelitada oma piirkonda investeerijaid ja vältida oma elanike väljarännet. 

Ülesannete parema jaotuse ja struktuuri täiustamise kõrval on oluline välja arendada kas juba toimivate struktuuride baasil või vajadusel uute loomise teel  omavalitsusi nõustavad organisatsioonid. Nii näiteks on Inglismaal kolm kohalikke võime konsulteerivat ja abistavat keskorganit: büroo, mis annab informatsiooni rahvusvahelistes küsimustes; komitee kauplemisstandardite toiduainete hügieeni ja ohutuse alal, juhtimiskomitee, mis nõustab ka koolitusküsimustes ning vastutab palga- ja töötingimuste alaste läbirääkimiste eest. Kõrvuti nõustavate organisatsioonidega abistavad omavalitsusi akadeemilised institutsioonid: kohaliku omavalitsuse uuringute instituut ja kaasaegsete linnauuringute kool. Nad  teostavad uuringuid, avaldavad kirjutisi omavalitsuste kohta ning organiseerivad koolituskursuseid.(Inglismaa ja Walesi kohalik omavalitsus 1996, lk. 80). Ameerika Ühendriikides Georgia osariigis on avaliku sektori nõustamiseks ja koolitamiseks Georgia ülikooli juures kaks instituuti: valitsuse instituut ja regionaalse arengu instituut. Lisaks koolitusele tegeletakse ka omavalitsuste tegevuse põhjaliku analüüsiga. Omavalitsused on jaotatud suurusrühmadesse ja nende tegevust analüüsitakse grupiti.  Eestis puudub institutsioon, mis selliseid analüüse teeks, omavalitsusi toetaks ja nõustaks; kogu vastav tegevus on killustunud ja suunamata. Seetõttu on haldusreformi käsitlevad ettepanekud enamasti pinnapealsed ja põhjendamata. 

Kokkuvõte

Reaalses  maailmas on igal riigil oma ülesanded, mille täitmiseks vajab ta  haldussüsteemi -  riigielu korraldamise süsteemi.  Haldussüsteem on mitmetahuline juhtimissüsteem ühiskonnas toimivate protsesside suunamiseks, selle kõige üldisemaks ülesandeks on ühiskonna sujuv ja stabiilne funktsioneerimine. See tagatakse läbi hierarhilise struktuuri. Organisatsioonilses mõttes on haldussüsteem valitsusaparaat erinevatel tasanditel. Kohalik omavalitsus esindab haldussüsteemi madalaimaid valitsustasandeid ja tema eesmärgiks on avalike hüvede ja teenuste tagamine kohalikele elanikele ning kohaliku elu puudutavate küsimuste iseseisev lahendamine.

Kohalike omavalitsuste tegevuse anlüüsimisel on aluseks arusaam avalikust sektorist. Põhimõistete defineerimine võimaldab paremini mõista avalikus sektoris  toimuvaid protsesse; varasemate teoreetiliste käsitluste tundmine võimaldab kavandada vajalikke muutusi. Ühiskond jaguneb ühiskondlikuks ja isiklikuks sektoriks, avalik sektor on osa ühiskondlikust sektorist  ning erasektor on isiklik sektor ja osa ühiskondlikust sektorist.  Haldussüsteemi funktsioonid, neist tulenev avaliku võimu roll ja ülesannete jaotus eritasandite vahel moodustavad haldussüsteemi struktuuri. 

Turutõrgete esinemine on peamiseks põhjuseks valitsuse turuprotsessidesse sekkumisel. Nendeks on avalikud hüved, välismõjude esinemine, informatsiooni puudulikkus, puudulikud turud, konkurentsi tõrked ja majanduse tasakaalutus. 

Valitsuse allokatsioonifunktsiooni täitmisega seotud tegevuste detsentraliseerimine toob kaasa efektiivsuse kasvu. Detsentraliseeritud süsteem võimaldab paremini ja paindlikumalt reageerida elanike maitse-eelistustele avalike hüvede või avalikult osutatud erakaupade osas. See tähendab, et avaliku hüve tarbimisel piiritletud geograafilisel territooriumil on alati efektiivsem või vähemalt sama efektiivne toota seda kohaliku valitsuse poolt. Avaliku võimu detsentraliseerimisel etendavad kohalikud omavalitsused võtme rolli. Nende haldusvõimest sõltub mida on võimalik detsentraliseerida. Seetõttu on lähiaja ülesanne avaliku halduse arendamisel omavalitsuste haldusvõime suurendamine. Rahvusvaheline praktika pakub selleks kaks võimalust:

1) kahetasandilise omavalitsussüsteemi rakendamine;

2) omavalitsuste liitmine.

Kuigi kohalikel omavalitsustel on oluline roll kõigis riikides, on halduskorraldus välja kujunenud erinevas ajaloolis-kultuurilises kontekstis. Ameerika Ühendriikide haldussüsteeemi iseloomustab demokraatlikkus kõigil valitsemis tasandeil. Autori arvates on kahetasandiline omavalitsussüsteem  eelduseks avaliku võimu detsentraliseerimisele ja paindlikkusele. Alt-üles kujunenud omavalitsused on tugeva demokraatliku traditsiooniga ja tagavad elanike rahulolu avalike hüvede osas. Positiivseks tuleb lugeda süsteemi stabiilsust - paindlikult ja efektiivselt üles ehitatud süsteem on püsinud pikki aastaid stabiilsena ja ei vaja pidevaid reforme. Paindlikkus võimaldab muudatustele pidevalt adekvaatselt reageerida.

Euroopa Liidu liikmesriikide võrdlev analüüs näitas, et detsentraliseerimine on õnnestunud paremini neis riikides, kus omavalitsulikke tasandeid on kaks. Korrelatsioonanalüüs näitas, et esineb tugev  seos tsentraliseerituse astme ja omavalitsus tasandite vahel. Neis riikide, kus omavalitsuslikke tasandeid on kaks, on ka tsentraliseerituse aste väiksem. Autori soov kohalikele omavalitsustele senisest suuremat tähelepanu pöörata ja seeläbi  püstitatud hüpotees, et riigi majandusedu on sõltuvuses haldussüsteemist ja nimelt selle struktuurist, ei leidnud töö käigus siiski kinnitust - ostujõu standardi ja avaliku sektori kulutuste vahel puudus korrelatiivne seos. Loomulikult ei ole majandusedu mõõdetav ainult ostujõu standardiga ja avaliku sektori suurus ei näita haldussüsteemi toimimise efektiivsust. Tegemist on palju kompleksemate näitajate omavahelise koos- ja vastasmõjudega. Ka oli uuritud valim (Euroopa Liidu liikmesriigid) väike lõplike järelduste tegemiseks. 

Euroopa Liidu liikmesriikide analüüs andis tähtsa tulemuse. Nimelt  avaliku sektori mahu erisused tulenevad eelkõige kohalike omavalitsuste mahust haldussüsteemis. Mida detsentraliseeritum on süsteem, seda enam elanikud vajavad omavalitsuste poolt osutatud avalikke hüvesid, mille eest nad on nõus maksudena ja teenustasudena maksma see omakorda suurendab avaliku sektori mahtu. Seega võib väita, et detsentraliseerimine toob alati kaasa avaliku sektori osatähtsuse kasvu SKP-s.

Põhjamaad paistavad silma  eritasandite selgepiirilise ülesannete jaotus poolest. Omavalitsused vastutavad nende ülesannete eest, mis mõjutavad indiviidi otseselt: alg- ja põhiharidus, esmatasandi arstiabi, kommunaalmajandus. Riik vastutab üldiselt kõigi tasandite tegevuse eest ja on samal ajal otseselt vastutav üleriigiliselt tähtsate ülesannete riigikaitse, raudteed, side jm eest. 

Rahvusvaheline praktika näitab, et igal riigil on talle omane halduskorraldus, mis tuleneb ajaloolisest- ja kultuurilisest taustast. Autori arvates võib  arenenud riikide juures vaatamata erinevustele täheldada ka ühisjooni, milleks on tugevalt väljaarenenud kahetasandiline omavalitsussüsteem, mis võimaldab avalikku võimu efektiivselt detsentraliseerida. Ülesannete detsentraliseerimisega kaasneb ka suurem maksuautonoomia. See annab valijatele parema võimaluse hinnata konkreetse tasandi poolt pakutava avaliku hüve väärtuse ja vastava maksukoormuse vahelist seost. Kahetasandilise süsteemi eeliseks on võimalus poliitiliste transaktsioonikulude vähendamiseks, mis paratamtult ühetasandilise süsteemi puhul tunduvalt suuremad.

Analüüsinud Eesti haldussüsteemi rahvusvahelise praktika taustal jõudis autor järeldusele, et vastupidiselt levinud arvamusele ei ole Eesti haldussüsteemi osakaal SKP-s keskmisest suurem pigem võib seda pidada väikeseks. Haldussüsteemi probleemid on seotud ülesannete detsentraliseerimisega omavalitsuste tasandile ja viimaste haldusvõime mittevastavuses  sellele. Süsteem on jäik ja pidurdab edasist detsentraliseerimise protsessi. Omavalitsused on killustatud ja rahvastiku hõre asustus ei võimalda äärealadel ka liitumise teel paremat tulemust saavutada. Omavalitsuste majanduslik toimetulek sõltub kõige rohkem nende asukohast (kaugus maakonna keskusest) ja rahvastiku vanuselisest struktuurist. Kaugus keskusest mõjutab oluliselt ka rahvastiku struktuuri. Seetõttu on eriti oluline kavandatavate reformide puhul analüüsida nende tagajärgi ääremaadele. 

Reformide kavandamisel ei tohi unustada majandusliku efektiivsuse kõrval  omavalitsuste poliitilist funktsiooni - kodanike võimalust  ise otsustada igapäevaelu puudutavate küsimuste üle.  Eesti hõreda asustuse juures ei suurenda omavalitsusüksuste liitumine oluliselt majanduslikku efektiivsust ning liitumise negatiivne mõju võib üle kaaluda positiivsed tulemused. Kulude kokkuhoiu arvutamisel tuleb arvesse võtta ka indiviidide täiendavaid kulutusi kaugemalt avalike hüvede kätte saamiseks.

Üha kiiremini muutuvas maailmas on oluline kõigi süsteemide paindlikkus, võime kiiresti kohaneda ja reageerida uutele tingimustele. Haldussüsteem, kui ühiskonna tervikliku toimimise süsteem, peab samuti arvestama muutustega. Paindlikkuse tagab funktsioonide diferentseeritud detsentraliseerimine ja erinevate valitsemistasandite demokraatlikult valitud otsustajad. 

Subsidiaarsus tagab demokraatia ja ressursside efektiivsema kasutamise avalikus sektoris. 

Haldussüsteemi tõhususe kriteeriumiks on elanike rahulolu, parem töö- ja õppimisvõime, mis omakorda tagab riigi majandusedu. Teoreetilistele teadmistele ja rahvusvahelisele praktikale tuginedes tuleb Eestis kujundada haldussüsteem, mis vastab territooriumile ja rahvastikule ning arvestab ajaloolis-kultuuriliste tavadega. Kõigele peab aga eelnema praeguse süsteemi põhjalik analüüs. Institutsionaalsete uuenduste tegemisel on valitsusel ülitähtis roll transaktsioonikulude vähendamisel ja avaliku võimu struktuuris peitub selleks võimalusi.

Avaliku halduse madalaima tasandi - kohaliku omavalitsuse - ülesehituses on kaks alternatiivi: ühetasandiline ja kahetasandiline. Enamik riike on ratsionaalsemaks pidanud kahetasandilist süsteemi, mis on paindlikum ja demokraatlikum. Hästi toimivas haldussüsteemis on ülesannete jaotus tasandite vahel optimaalne ja igal tasandil piisav instrumentaarium nende ülesannete täitmiseks. Tähtsamaks instrumendiks omavalitsuste jaoks on majanduspoliitika. Oma majanduspoliitika kujundamisel ei ole omavalitsused siiski sõltumatud riigi majanduspoliitikast ja mõnedes riikides  (ka Eestis) on omavalitsustel vähe ruumi iseseisva majanduspoliitika ajamiseks. Maksu- ja ettevõtluspoliitika arendamine on kohalike omavalitsuste lähiaja tähtsaim ülesanne.

Eestis on kohaliku omavalitsuse arendamisel kaks alternatiivi, mille vahel tuleb teha poliitiline valik. Kahetasandiline omavalitsussüteem tagab suurema paindlikkuse,  võimaldab kodanikel paremini realiseerida demokraatlikke õigusi ning detsentraliseerida seni keskvalitsuse pädevuses olnud ülesandeid.

Avaliku halduse arendamise eesmärk peab olema kodanike rahulolu suurendamine, mis on avalike hüvede kvaliteedi mõõdupuu.
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	Omavalitsuste liidud ja organi-satsioonid
	Omavalitsuste koostööliidud
	Kohalikud koostööüksused

	
	Rootsi
	Maakondade volikogude assotsiatsioon
	Maavalitsused
	Kohalikud maakonnaüksused

	Kohalikud omavalitsused
	Norra
	
	Regionaalsed koostöökogud
	Kohalikud omavalitsused

	
	Taani
	Omavalitsuste liit
	Omavalitsuste koostöökogud
	Kohalikud omavalitsused

	
	Soome
	Omavalitsuste liidud
	Omavalitsuste koostöökogud
	Kohalikud omavalitsused

	
	Rootsi
	Omavalitsuste liit
	Omavalitsuste liidu kontorid
	Kohalikud omavalitsused
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Avaliku sektori ülesannete jaotus eri tasandite vahel Põhjamaades

	Riik
	Tasand

	
	Riiklik
	Regionaalne
	Kohalik

	A
	B
	C
	D

	Norra
	majanduspoliitika

välispoliitika

riigikaitse

õiguskaitse

turvalisus

kõrgharidus

tööhõive

maanteed

kaugkommunikat-sioonid

energeetika

sotsiaalkindlustus
	keskkoolid

tervishoid

kultuur

maakonna teed

kommunikatsioonid

energia

maakonna-planeering
	algkoolid

põhikoolid

lasteaiad

esmatasandi arstiabi

sotsiaalhoolekanne

kultuur, kino

munitsipaalteed

vesi, kanalisatsioon

elamumajandus

planeering

osalemine ettevõtluses

	Taani
	majanduspoliitika

välispoliitika

riigikaitse

turvalisus

õiguskaitse

sotsiaalkindlustus

kaugkommunikatsi-oonid

tööhõive

kõrgharidus
	keskkoolid

gümnaasiumid

kutsekoolid

lasteaiad

kultuur

tervishoid

maakonnateed

ühistransport

maakonna-planeering
	alg-, põhi- ja huvikoolid

raamatukogud

kultuur, sport

munitsipaalteed

heakord

vesi, kanalisatsioon

ehitusjärelevalve

tuletõrje

ühistransport

planeering

	Soome
	majanduspoliitika

välispoliitika

sotsiaalkindlustus riigikaitse

turvalisus

õiguskaitse

kõrgharidus

tööhõive kaugkommunikatsi-oonid

maanteed

energeetika
	tervishoid

sotsiaalhoolekanne

haridus

maakonnateed

raudteed

keskkonnakaitse

planeering
	üldharidus

kutseõpe

huviharidus

kultuur

tervishoid

sotsiaalhoolekanne

munitsipaalteed

vesi, kanalisatsioon

heakord

energeetika

elamumajandus

keskkonnakaitse

	Rootsi
	majanduspoliitika

välispoliitika

riigikaitse

turvalisus

õiguskaitse

sotsiaalkindlustus

kaugkommunikatsi-oonid

tööhõive

kõrgharidus
	tervishoid

sotsiaalhoolekanne

kesk- ja eriharidus

ühistransport

maakonna-planeering
	haridus, kultuur, sport

päästeteenistus

keskkonna- ja tervisekaitse

ehitusjärelevalve

elamumajandus

munitsipaalteed

heakord

vesi, kanalisatsioon

energeetika, ühistransport

planeering
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Ülesannete jaotus valdkonniti keskvalitsuse ja omavalitsuste vahel 1996. a 

	Valdkond
	Keskvalitsus
	Kohalikud omavalitsused

	A
	B
	C

	Riigikaitse
	Täielik vastutus
	

	Õigus- ja korrakaitse
	Täielik vastutus
	

	Välispoliitika
	Täielik vastutus
	

	Haridus
	Kõrgkoolid ja teadusasutused, õpetajate palgad, sotsiaalmaksja õpikute maksumus (s.h. ka põhi ja keskkoolides), kutseharidus, üksikud huvikoolid
	Põhi- ja keskharidus, lasteaiad, huvikoolid (spordi- ja kunsti-koolid), spordiasutused, rahvamajad, kultuurikeskused

	Tervishoid
	Teadusasutused, erihaiglad (ravikulud kaetakse haigekassadess laekuvast ravikindlustuse maksust)
	Esmane tervishoid, polikliinikud ja kohalikud haiglad (ravikulud kaetakse haigekassdesse laekuvast ravikindlustuse maksust)

	Teed
	Riiklikud põhi- ja tugimaanteeed
	Kohalikud teed ja linnatänavad

	Ühistransport
	Raudteed, lennujammad, toetus ühistranspordile
	Kohalik ühistransport

	Päästeteenistus
	Täielik vastutus
	Turvalisuse suurendamiseks võimalus koostöö riiklike päästeteenistuse üksustega

	Raamatukogud ja muuseumid
	Rahvusraamatukogu ja riiklikud muuseumid
	Kohalikud raamatukogud ja muuseumid

	Politsei
	Täielik vastutus
	

	Elamu- kommunaal-majandus
	Elektri- ja gaasivarustus, eluasemetoetused
	Prügimajandus ja teede, tänavate korrashoid, veevarustus ja kanalisatsioon, piirkondlikud küttesüsteemid, kommunaalteenused omavalitsustele kuuluvates elumajades

	Sotsiaalhooldus
	Lastetoetused, toimetuleku-

toetused, toetused töötutele,

erihooldekodud
	Hooldekodud, koduteenused

	Sotsiaal-kindlustus
	riiklikud pensionid
	

	Keskkond
	Üldriiklikud küsimused
	kohalikud küsimused


Allikas: Nuu 1996
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Kohaliku rahanduse osa Eesti riigi rahanduses 1993-1996.a

	Näitaja
	1993
	1994
	1995
	1996

	A
	1
	2
	3
	4

	SKP (mln kr)
	21 918
	30 228
	41 100
	51 250

	Avaliku sektori kulud (mln kr)
	 8 391,3
	12 094,3
	16 712,9
	22 024,3

	s.h. riigieelarve
	 3 362,3
	 5 221,3
	  6 751,5
	 9 376,0

	      eelarvevälised fondid
	 2 667,7
	 4 738,6
	  6 682,2
	 7 994,1

	      kohalikud eelarved
	 2 361,3
	 2 134,4
	  3 279,2
	 4 654,2

	Osakaal SKP-s  %-des
	
	
	
	

	Avalik sektor
	38,3
	40,0
	40,7
	43,0

	Riigieelarve
	15,3
	17,3
	16,4
	18,3

	Kohalikud eelarved
	10,8
	 7,1
	 8,0
	 9,1


Allikas: Eesti Rahandus 1993,  Riigi Rahandus 1994, 1995, 1996. ESA
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Kohalike omavalitsuste tulubaasi muutumine 1991-1997.a
	Tulu liik
	Aasta kogutulust omavalitsuste eelarvesse laekuv osa %

	
	1991
	1992
	1993
	1994
	1995
	1996
	1997

	A
	1
	2
	3
	4
	5
	6
	7

	Ettevõtte tulumaks
	100
	35
	-
	-
	-
	-
	-

	Käibemaks
	 ( 3
	
	
	
	
	
	

	Loodusvarade maks

põlevkivimaks

ehitusmaterjalid   

veekasutus                 
	50

70

20
	50

70

20
	50

70

20
	50

70

20
	50

70

20


	50

70

20
	50

70

20

	Maamaks
	
	
	50 


	50 
	50
	100
	100

	Üksikisiku tulumaks
	100 
	100 
	100 
	52
	52 
	56
	56

	Riigilõiv
	vastavalt toimingule
	
	
	
	
	
	

	Tegevusloamaks
	kehtestajale
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	Tartumaa omavalitsuste korrelatsioon-regressioonanalüüsi 

teoreetiliste ja tegelike näitajate võrdlus
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Omavalitsus
	Kaugus
	Nooremad
	Omatulu 
	Kulu
	Tööeal.
	Teor.nooremad
	Hälve*
	Teor.omatulu
	Hälve*
	Teor.kulu
	Hälve*
	Teor.tööeal.
	Hälve*

	Alatskivi
	42
	19,75
	2037
	4359
	49,85
	16,995
	2,755
	1555,417
	481,583
	4067,52525
	291,4748
	48,735
	1,115

	Haaslava
	13
	23,35
	2885
	4448
	53,19
	22,94
	0,41
	2285,84
	599,16
	3519,99045
	928,0096
	57,058
	-3,868

	Kambja
	18
	21,12
	1699
	4916
	52,44
	21,915
	-0,79
	2159,905
	-460,905
	3859,15784
	1056,842
	55,623
	-3,183

	Konguta
	34
	23,14
	1340
	3129
	52,92
	18,635
	4,505
	1756,913
	-416,913
	3551,92998
	-422,93
	51,031
	1,889

	Laeva
	26
	22,61
	2626
	3503
	56,47
	20,275
	2,335
	1958,409
	667,591
	3632,53927
	-129,539
	53,327
	3,143

	Luunja
	9
	25,18
	3612
	4937
	58,21
	23,76
	1,42
	2386,588
	1225,412
	3241,66026
	1695,34
	58,206
	0,004

	Meeksi
	53
	20,32
	1317
	3330
	48,39
	14,74
	5,58
	1278,36
	38,64
	3980,83224
	-650,832
	45,578
	2,812

	Mäksa
	16
	20,79
	1380
	3689
	55,01
	22,325
	-1,54
	2210,279
	-830,279
	3909,34853
	-220,349
	56,197
	-1,187

	Nõo
	16
	21,84
	2020
	3257
	55,28
	22,325
	-0,48
	2210,279
	-190,279
	3749,65088
	-492,651
	56,197
	-0,917

	Peipsiääre
	42
	13,08
	876
	2968
	48,27
	16,995
	-3,92
	1555,417
	-679,417
	5081,98556
	-2113,99
	48,735
	-0,465

	Piirissaare
	55
	0,98
	1198
	8179
	32,35
	14,33
	-13,4
	1227,986
	-29,986
	6922,31086
	1256,689
	45,004
	-12,654

	Puhja
	26
	20,6
	1940
	3400
	55,8
	20,275
	0,325
	1958,409
	-18,409
	3938,2462
	-538,246
	53,327
	2,473

	Rannu
	39
	21,65
	2203
	3939
	54,24
	17,61
	4,04
	1630,978
	572,022
	3778,54855
	160,4515
	49,596
	4,644

	Rõngu
	40
	20,54
	1195
	3263
	56,18
	17,405
	3,135
	1605,791
	-410,791
	3947,37178
	-684,372
	49,309
	6,871

	Tartu
	2
	22,27
	1676
	3682
	56,82
	25,195
	-2,93
	2562,897
	-886,897
	3684,25089
	-2,25089
	60,215
	-3,395

	Tähtvere
	10
	21,42
	2536
	3364
	60,68
	23,555
	-2,14
	2361,401
	174,599
	3813,52994
	-449,53
	57,919
	2,761

	Vara
	23
	22
	1830
	3677
	55,1
	20,89
	1,11
	2033,97
	-203,97
	3725,316
	-48,316
	54,188
	0,912

	Võnnu
	23
	21,87
	2489
	4446
	52,09
	20,89
	0,98
	2033,97
	455,03
	3745,08809
	700,9119
	54,188
	-2,098

	Ülenurme
	7
	22,72
	2351
	3279
	60,17
	24,17
	-1,45
	2436,962
	-85,962
	3615,80904
	-336,809
	58,78
	1,39

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	
	* - hälve = tegelik näitaja - teoreetiline näitaja
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Lineaarne regressioonianalüüs
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Sheet1

		Vald		kaugus		tööeal.

		Alatskivi		42		49.85

		Haaslava		13		53.19

		Kambja		18		52.44

		Konguta		34		52.92

		Laeva		26		56.47

		Luunja		9		58.21

		Meeksi		53		48.39

		Mäksa		16		55.01

		Nõo		16		55.28

		Peipsiääre		42		48.27

		Piirissaare		55		32.35

		Puhja		26		55.8

		Rannu		39		54.24

		Rõngu		40		56.18

		Tartu		2		56.82

		Tähtvere		10		60.68

		Vara		23		55.1

		Võnnu		23		52.09

		Ülenurme		7		60.17
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Joonis 11.  Omavalitsusüksuse keskuse kauguse maakonna keskusest
mõju tööealiste osatähtsusele rahvastikus
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Sheet1

		Vald		kaugus		omatulu

		Alatskivi		42		2037

		Haaslava		13		2885

		Kambja		18		1699

		Konguta		34		1340

		Laeva		26		2626

		Luunja		9		3612

		Meeksi		53		1317

		Mäksa		16		1380

		Nõo		16		2020

		Peipsiääre		42		876

		Piirissaare		55		1198

		Puhja		26		1940

		Rannu		39		2203

		Rõngu		40		1195

		Tartu		2		1676

		Tähtvere		10		2536

		Vara		23		1830

		Võnnu		23		2489

		Ülenurme		7		2351





Chart1

		42

		13

		18

		34

		26

		9

		53

		16

		16

		42

		55

		26

		39

		40

		2

		10

		23

		23

		7



Luunja

Haaslava

Tähtvere

Ülenurme

Tartu vald

Võnnu

Laeva

Nõo

Mäksa

Kambja

Vara

Puhja

Rannu

Alatskivi

Konguta

Rõngu

Peipsiääre

Meeksi

Piirissaare

Kaugus km

Omatulu elaniku kohta kroonides

Joonis 12.  Omavalitsusüksuse keskuse kauguse maakonna keskusest mõju omatulule
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		Riik		Avaliku sektori osatähtsus SKP-st 1996.a		Tsentraliseerituse aste gk 1993.a

		Austria		52.7		56.5

		Belgia		53.7		56.7

		Taani		60		36.1

		Soome		57		43.9

		Saksamaa		50		41.5

		Prantsusmaa		54.6		63.3

		Kreeka		45.5		80.8

		Iirimaa		38.6		57.4

		Itaalia		52		60.3

		Luksemburg		40.9		78.2

		Holland		51.3		43.2

		Portugal		44.7		85.1

		Hispaania		45.2		50

		Rootsi		66.7		48.3

		Suurbritannia		42.4		57
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Avaliku sektori osatähtsus SKP-st
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Joonis 7     Euroopa Liidu liikmesriikide avaliku sektori mahu ja tsentraliseerituse astme graafiline esitus
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