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SISSEJUHATUS

Haldusreformist on Eestis radgitud ja Kkirjutatud juba 20 aastat. Selle reformi
vajalikkuses ei kahelda iihiskonna tihelgi tasandil. Samas aga nende 20 aasta jooksul
eriti kuhugi joutud ei ole. Endiselt peab iga omavalitsus olenemata suurusest ja kasutada
olevast tulubaasist hakkama saama sotsiaalabi ja —teenuste pakkumise, noorsootdo,
veevarustuse ja kanalisatsiooni korraldamise, ruumilise planeerimise, teede ja tinavate
korrashoiu, thistranspordi korralduse, heakorra ja jadtmehooldusega, samuti
omavalitsuse koolide, lasteaedade, kultuurimajade, raamatukogude jms iilalpidamisega.
Lisaks tuleb leida vahendeid investeeringuteks ja arendustegevuseks. Kuna kohalike
omavalitsuste kogutulu suurus ja tulu elaniku kohta erineb iiksteisest mitmeid kordi, on
Eestis kujunenud olukord, kus osa omavalitsusi ei suuda ndutaval tasemel tdita koiki
neile pandud {ilesandeid, nditeks pakkuda elanikele kvaliteetseid teenuseid, tagada
koikidele elanikele teenuste kittesaadavus, investeerida piisavalt valla arengu
edendamiseks. On selge, et olemuslikult ei ole vdimalik, et alla 1000 elanikuga
omavalitsused suudaksid tdita koiki neile pandud iilesandeid ja teha seda sama

kvaliteediga kui néiteks iile 10000 elanikuga omavalitsused.

Senini on loodetud omavalitsuste probleemid lahendada omavalitsuste vabatahtlike
tihinemistega. Soodustamaks omavalitsuste {thinemist voeti Riigikogus 22. veebruaril
1995 vastu Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus. Kuna see seadus ei sétestanud
tdpsemalt haldusterritoriaalse korralduse muutmisega kaasnevaid kiisimusi, vottis
Riigikogu 28. juunil 2004. a. vastu kohaliku omavalitsuse iiksuste {ihinemise
soodustamise seaduse. Perioodil 1996-2014 on Eestis ithinenud 72 valda-linna, mille

kéaigus on moodustunud 30 uut kohaliku omavalitsuse {liksust.

Erakondade erinevad huvid ning vabatahtlike iihinemiste soodustamine on viinud
olukorrani, kus senini on need {iihinemised olnud oma sisult vaid omavalitsuste
mehaaniline liitmine, mitte aga ptiiid omavalitsusi ka sisuliselt reformida (nt vaadata iile

ilesannete jaotus keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel, kas koik omavalitsused



peavad tditma samu iilesandeid). Mehaanilise liitmise puhul loodetakse omavalitsuste
probleemid lahendada lébi efektiivsuse (mastaabiefekti). Samas aga ei ole suudetud

kokku leppida ka haldusterritoriaalse korralduse alustes (iihtsetes lahtepunktides).

Nimetatud probleemide tottu on pdhjendatud anda iilevaade kohaliku haldustasandi
haldusterritoriaalse korralduse muutmise teoreetilistest alustest (haldusterritoriaalse
korralduse muutmise poolt- ja vastuargumentidest) ja uurida Eestis senini toimunud
kohalike omavalitsuste iihinemiste tulemusi, sh Kaarma, Kirla ja Liimanda valla

ithinemise majanduslikke tagajérgi.

Magistritod  eesmérgiks on anda iilevaade kohaliku omavalitsuse tasandi
haldusterritoriaalse korralduse muutmise poolt- ja vastuargumentidest ning selgitada
vélja, millised on omavalitsuste mehaanilise liitmise tulemused. Eesmaérgi
saavutamiseks piistitatakse jairgmised uurimisiilesanded:
e selgitada haldusterritoriaalse reformi ja haldusreformi olemust;
e anda iilevaade kohaliku haldustasandi haldusterritoriaalse korralduse muutmise
poolt- ja vastuargumentidest;
e anda iilevaade Eesti haldusterritoriaalse jaotuse kujunemisest ja kohalike
omavalitsuste tihinemistest Eestis;
e anda iilevaade omavalitsuste ithinemiste uuringute tulemustest Eestis ja vorrelda
neid tulemusi Siseministeeriumi poolt vilja toodud eeldatavate tulemustega;
e hinnata empiiriliselt, kas Kaarma, Kérla ja Limanda valla iihinemise jarel
suurenes efektiivsus lihiskonna jaoks tervikuna (uurida mastaabiefekti ilmnemist

teenuste osutamisel ja kulutuste suurenemist teenuse tarbija jaoks).

Senistes uuringutes on kiill analiiisitud, kas omavalitsuste itihinemise jérel ilmneb
iildvalitsemiskulude osas mastaabiefekt, kuid efektiivsuse suurenemist tihiskonna kui
terviku jaoks omavalitsuste tihinemise jdrel ei ole késitletud. Kédesoleva magistritdo
tulemused voivad leida kasutamist kohalike omavalitsuste edasise reformimise vajaduse
ja suundade hindamisel (kas edaspidi tuleks jdtkata omavalitsuste mehaanilise

liitmisega).

Too tiheks eesmirgiks on selgitada vélja Kaarma, Kérla ja Liimanda valla ithinemise
tulemustele tuginedes, millised on mehaanilise liitmise tulemused (kas teenuste
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osutamisel ilmneb mastaabiefekt ja kulutuste suurenemine teenuse tarbija jaoks, kui
tthinemise jirgselt vahemaad suurenevad). Piistitatud eesmirgi tditmiseks kasutatakse
empiirilises osas kohalike omavalitsuste poolt Rahandusministeeriumile esitatavaid
kassapdhiseid eelarve téditmise {iilevaateid ning kohalike omavalitsuste 2015. aasta
eelarveid. Lisaks on vaja andmeid endise Kérla ja Liimanda valla asustusiiksuste
kauguse kohta teeninduspunktist ja Lédne-Saare valla keskusest ning andmeid selle
kohta, kui tihti endise Kérla ja Liimanda valla elanikel tuleb Kuressaares asuvasse

Léaane-Saare valla keskusesse soita.

Kéesolev magistritdo koosneb kahest peatiikist, millest esimene on teoreetiline ja teine
empiiriline. Esimese peatiiki esimeses alapeatiikis selgitatakse haldusterritoriaalse
reformi ja haldusreformi olemust. Seejdrel antakse teises alapeatiikis iilevaade kohaliku
haldustasandi haldusterritoriaalse korralduse muutmise teoreetilistest alustest, tuues
vélja haldusterritoriaalse korralduse muutmise (viheneb omavalitsusiiksuste arv) poolt-

ja vastuargumendid.

Teise peatiiki esimeses alapeatiikis antakse iilevaade Eesti haldusterritoriaalse jaotuse
kujunemisest ja kohalike omavalitsuste iihinemistest Eestis. Peatiiki teises alapeatiikis
antakse iilevaade kohalike omavalitsuste {ihinemiste uuringute tulemustest Eestis ning
vorreldakse nende uuringute tulemusi nii omavahel kui ka Siseministeeriumi poolt vilja
toodud eeldatavate tulemustega. Peatiiki kolmandas alapeatiikis hinnatakse empiiriliselt
kasutades aegridade elementaaranaliitisi, kas Kaarma, Kérla ja Liimanda valla
tthinemise jdrel suurenes efektiivsus iihiskonna jaoks tervikuna. Selleks uvuritakse
mastaabiefekti ilmemist teenuste osutamisel ja kulutuste suurenemist teenuse tarbija

jaoks, kui teenuspiirkond suureneb.

Kiesoleva t06 autori tdnusonad kuuluvad juhendaja Olev Rajule asjakohaste mirkuste
ja nduannete eest. Tanusdnad kuuluvad ka Lédne-Saare Vallavalitsuse ametnikele, kes

olid lahkelt ndus kiisimustele vastama ja erinevaid materjale saatma.

Magistritodd iseloomustavad mérksonad: haldusreform, haldusterritoriaalne reform,

haldusterritoriaalne korraldus.



1. RIIGI HALDUSTERRITORIAALNE KORRALDUS JA
SELLE MUUTMINE

1.1. Toos kasutatavatest pohimoistetest

Eestis  valitseb teatav segadus antud magistritb6ga seotud pohimdistete
haldusterritoriaalne reform ja haldusreform kasutamisel. Seetdttu selgitatakse esmalt

nende maoistete sisu.

Selleks, et selgitada mdisteid ,,haldusreform* ja ,haldusterritoriaalne reform®, on vaja
esmalt defineerida avaliku halduse moiste. Arumée et al. (2000) on defineerinud
avalikku haldust jargmiselt: ,,Avalik haldus on korraldav, eesmairgistatud tegevus
avaliku vdimu teostamisel. Avalik haldus moodustab organisatsiooniliselt,
funktsionaalselt ja Oiguslikult iihtse terviku, mille alusel vdib teda selgelt eristada
teistest valdkondadest. Kuid vaatamata sellele jddb avaliku halduse mdiste ise ikkagi
mitmetihenduslikuks. Oigusalases kirjanduses médratletakse avalikku haldust
jargmiselt (Ibid.).

1. Avalik haldus formaalses mdttes on haldusorganite kogu tegevus, vaatamata
selle materiaalsele sisule, s.t. siia kuuluvad peale materiaalselt moistetud halduse
ka teised riikliku tegevuse liigid.

2. Avalik haldus materiaalses mottes on haldustegevus, s.o. riikliku tegevuse liik,
mida teostavad peamiselt haldusorganid ja teised haldusinstitutsioonid. Avalik
haldus materiaalses mdttes on tdidesaatev tegevus, mis on riigi iiks
pohifunktsioone.

3. Avalik haldus organisatsioonilises mottes. See on avalik haldus
haldusorganisatsiooni tdhenduses, mis koosneb avaliku halduse kandjatest,
haldusorganitest jt. haldusinstitutsioonidest. Avaliku halduse kandjaks voib olla

riik v0i moni muu avaliku voimu kandja, néiteks kohalik omavalitsus.



Lisaks tuleb moistete haldusterritoriaalne reform ja haldusreform selgitamisel
tahelepanu poodrata ka sellele, et Eesti territooriumi haldusjaotuse seaduses (RT | 1995,
29, 356) kasutatakse moisteid Eesti territooriumi haldusjaotus ja haldusterritoriaalne
korraldus jargmises tdhenduses:
a) Eesti territooriumi haldusjaotus on Eesti territooriumi jaotus maakondadeks,
valdadeks ja linnadeks;
b) haldusterritoriaalne  korraldus on  Eesti  territooriumi  jagunemine
haldusiiksusteks, mis on haldusjaotusel pohinevad, seaduse ja teiste
Oigusaktidega kindlaks maédratud staatuse, nime ja piiridega iiksus, mille

territooriumi ulatuses teostatakse riiklikku voi omavalitsuslikku haldamist.

Sulev Mieltsemehe (2012: 342) arvamuse kohaselt peaks haldusreform hdlmama
avaliku halduse eri tasandite — ilma Euroopa Liidu tasandita riigi kesktasand,
regionaalne tasand ja kohalik tasand — vaheliste diguslike, juhtimisalaste, majanduslike,
sh rahanduslike jms seoste arendamist (korrastamist) kuni radikaalse muutmiseni
(reformimiseni). Sulev Mieltsemees mdistab haldusreformi {iksnes radikaalsete
muudatuste tdhenduses. Vaiksemad ja sageli toimuvad muudatused on pelgalt avaliku

halduse arendamine vi ka moderniseerimine.

Sulev Maieltsemehe (2009: 158) viitel on hakatud haldusterritoriaalse reformi
tahenduses sageli kasutama haldusreformi mdistet. Haldusterritoriaalse reformi mdiste

selgitamiseks on Sulev Méeltsemees koostanud maatriksi (vt tabel 1).

Tabel 1. Avaliku halduse tasandid ja valdkonnad

Avaliku Institutsioonid Eelarve Avalik ... | Territoriaalne
halduse teenistus .. alus
tasand
Kesktasand ministeeriumid riigieelarve | sarnasused | ... | Pdhiseaduse §
jne . 122

Regionaalne maavalitsused ja ja e HTR
tasand jne
Kohalik kohaliku kohalike erisused HTR
tasand omavalitsuse eelarvete

juhtimis- suhe jne

struktuur jne

Allikas: (Maeltsemees 2009: 158)



Maatriksi read on avaliku halduse tasandid, kusjuures Euroopa Liidu (EL) liikmena
peaks koige lilemine tasand olema EL tasand, aga seal toimuvat on meil raske mojutada,
mistottu haldusreformi analiiiisides voib selle tasandi vilja jatta. Maatriksi veerud on
avaliku halduse suuremad voi védiksemad valdkonnad, mida haldusreformi kéivitades
peaks analiilisima. Maatriksi igas ruudus peaksid olema kiisimérgid, millele tuleb leida
otstarbekad lahendused. Haldusterritoriaalne reform (HTR) tdhendab maatriksis viimase
veeru kahe viimase ruudu tiitmist. Neist tilemises ruudus tuleks fikseerida maakondade,
piirkondade ja muude regionaalsete iiksuste (prefektuuride jne) territoriaalne alus. Muu
hulgas peaks neist alumine ruut andma vastused kiisimustele, kui palju ja milliste
piiridega omavalitsusi peab iildse olema. Nime ,haldusreform” all tegeletakse just
nende viimasena nimetatud kiisimustega védga lihtsustatud viisil. Enne kui asuda
omavalitsuste arvu ja piiride madramise juurde, tuleks selgeks teha riigi ja kohalike
omavalitsusiiksuste funktsioonide omavahelist jaotust, eelarve koostamist jne

puudutavad kiisimused. (Méeltsemees 2009: 158-159)

Seega tuleks Sulev Mieltsemehe arvamuse kohaselt tegeleda kdigepealt maatriksi
tilejddnud ruutude tditmisega (haldusreformiga) ja alles seejdrel kahe HTR ruuduga.
Maatriksist selgub, et haldusterritoriaalne reform on vaid iiks osa haldusreformist ning
haldusterritoriaalset reformi saab lédbi viia kahel avaliku halduse tasandil: regionaalsel ja

kohalikul tasandil.

Haldusterritoriaalse reformiga on seotud ka haldusterritoriaalse korralduse muutmine.
Nimelt kui haldusterritoriaalse reformi kdigus on leitud vastused kiisimustele, kui palju
ja milliste piiridega omavalitsusi peab iildse olema, siis sellele jargneb
haldusterritoriaalse ~ korralduse ~ muutmine. Sulev  Mdéeltsemees (2006) on
haldusterritoriaalse korralduse muutmise mdistet selgitanud jargmiselt: kui rédgitakse
voi kirjutatakse valdade arvu vdhendamisest x arvu vOrra, siis on tegemist

haldusterritoriaalse korralduse muutmisega.

Sarnaselt Mieltsemehele on ka Dente ja Kjellberg kisitlenud haldusterritoriaalset
reformi vaid iithe osana haldusreformist. Nimelt on Bruno Dente ja Francesco Kjellberg
(1988: 11-13) jaganud haldusreformi kuueks kategooriaks.

1. Strukturaalset reformi voib vorrelda haldusterritoriaalse reformiga. See kujutab

endast kohalike omavalitsuste piiride muutmist ja nende ithinemist.
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2. Funktsioonide jaotuse ja protseduuride reformi puhul méidrab keskvalitsus
kindlaks kohaliku omavalitsuse iilesanded.

3. Keskvalitsusepoolne finantsreform on seotud riikliku dotatsioonisiisteemi
muutusega ja moningate riiklike maksude lileandmisega kohalikule tasandile (ja
vastupidi).

4. Organisatoorsed reformid keskenduvad tditevvoimu ja poliitiliste organite
vahelistele suhetele ja samuti elanike ning kohalike otsustamisdigusega organite
vahelistele suhetele. Organisatoorsete reformide puhul rakendatakse uusi
juhtimismudeleid.

5. Otsustamisprotsessi reformid esinevad koos organisatoorsete reformidega ja
nende kéigus rakendatakse pikaajalise eelarvestamise ja strateegilise
planeerimise pohimdtteid. Samuti tootatakse selle nimel, et parandada avaliku
teabe edastamise voimalusi elanikkonnale.

6. Kohaliku omavalitsuse tasandi finantsreformid holmavad kohalike omavalitsuste
autonoomset tegevust kohalike teenuste finantseerimise muutmisel. Need
finantsreformid hdlmavad kohalike maksude ja tasude reformimist, mille

eesmirgiks on autonoomsete kohalike maksude kehtestamine.

Seega kujutab haldusterritoriaalne korraldus endast Dente ja Kjellbergi késitluse
kohaselt halduse strukturaalset dimensiooni, mis peab {ihilduma funktsioonide
jaotusega, organisatsioonilise ja otsustusprotsessi korraldusega (Reiljan, Ulper 2011a:
283). Dente ja Kjellbergi esitatud kuuest haldusreformi kategooriast selgub, et
probleeme avalikus halduses ei ole voimalik lahendada muutusega vaid iihes
dimensioonis (nt omavalitsusiiksuste tihinemine), vaid kooskdlastatult tuleb viia 1dbi
muutused koigis kategooriates (avaliku halduse erinevates aspektides). See sarnaneb ka
Sulev Miéeltsemehe seisukohale, et enne kui asuda omavalitsuste arvu ja piiride
madramise juurde, tuleks selgeks teha riigi ja kohalike omavalitsusiiksuste

funktsioonide omavahelist jaotust jne puudutavad kiisimused.

Sarnaselt Sulev Mieltsemehele on ka Siseministeerium defineerinud haldusterritoriaalse
korralduse muutmist kui omavalitsusiiksuste arvu vahenemist. Nimelt on

Siseministeerium, kelle ilesannete hulka kuulub regionaalhalduse korraldamine,
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defineerinud  haldusterritoriaalse ~ korraldusega  seotud mdisteid  jargmiselt
(Haldusterritoriaalse korralduse ... 2013).

e Haldusterritoriaalse korralduse muutmine - iihe voi mitme omavalitsusiiksuse
baasil moodustatakse iiks voi mitu uut omavalitsusiiksust. Algatus voib tulla nii
kohaliku omavalitsuse volikogu kui ka Vabariigi Valitsuse poolt. Enamasti
viheneb haldusterritoriaalse korralduse muutudes omavalitsusiiksuste arv.

e Piiride muutmine - protseduuri poolest sarnane haldusterritoriaalse korralduse
muutmisele, kuid omavalitsusiiksuste arv jddb samaks ja iihelt kohalikult
omavalitsuselt teisele kohalikule omavalitsusele antakse iile vdiksem voi suurem
territooriumiosa.

e Haldusterritoriaalne reform - haldusterritoriaalse korralduse muutmine, Kkus
muudatused on ulatusliku iseloomuga ning algatatud Vabariigi Valitsuse poolt.
Eesmairgiks saab olla optimaalsema haldusjaotuse kehtestamine.

e Haldusreform - ulatuslike timberkorralduste tegemine avalikus halduses (riigi,
maakonna vOi kohaliku omavalitsuse tasandil), mis v&ib hdlmata uute
juhtimismudelite rakendamist, valdkondade ja funktsioonide timberjagamist v3i

halduspiiride muutmist.

Siseministeerium ja Sulev Maéeltsemees defineerivad haldusterritoriaalset reformi
molemad 1dbi haldusterritoriaalse korralduse muutmise (omavalitsusiiksuste arv
muutub). Seega tuleb leida vastus kiisimusele, kui palju ja milliste piiridega
omavalitsusiiksusi peaks olema. Samas on Siseministeerium eesmérgiks seadnud, et
muudatused oleks ulatusliku iseloomuga, mida Mieltsemees omakorda eraldi vilja ei
too. Viimane rohutab pigem seda, et eelnevalt tuleks tegeleda hoopiski haldusreformiga
— teha suuri muudatusi avaliku halduse erinevate tasandite omavahelistes suhetes, mitte

aga teha kohe ulatuslikke timberkorraldusi omavalitsusiiksuste arvus.

Lisaks toob Siseministeerium haldusterritoriaalse reformi eesmérgina vilja ka
optimaalsema haldusjaotuse kehtestamise. Nagu juba eespool toodud, siis vastavalt
Eesti territooriumi haldusjaotuse seadusele, on Eesti territooriumi haldusjaotus Eesti
territooriumi jaotus maakondadeks, valdadeks ja linnadeks. Seega, kui soovitakse
kehtestada optimaalsemat haldusjaotust ehk olemasolevas haldusjaotuses teha

muudatusi, siis eeldab see kas maakondade voi valdade voi linnade kaotamist. Vastavalt
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Eesti Vabariigi pohiseadusele (RT 1992, 26, 349) on aga vallad ja linnad kohaliku
omavalitsuse 1iiksused. Seega tuleks eelnevalt muuta ka pohiseadust. Kuna
Siseministeerium  esitab  optimaalsema  haldusjaotuse  kehtestamise  iihena
haldusterritoriaalse reformi eesmarkidest, siis ilmselt peetakse silmas siiski

optimaalsema haldusterritoriaalse korralduse kehtestamist.

Nii Sulev Maieltsemees kui ka Siseministeerium mdistavad haldusreformi kui
ulatuslikke (radikaalseid) timberkorraldusi avalikus halduses. Samas vdimaldab
Siseministeeriumi haldusreformi definitsioon tegeleda haldusreformi (ulatuslikud
timberkorraldused avalikus halduses) nime all ka vaid halduspiiride muutmisega.
Halduspiiride muutmise nimetamine haldusreformiks on aga vidga lihtsustatud

ldhenemine ulatuslikele imberkorraldustele.

Sarnaselt sellele, kuidas on haldusreformi mdistet defineerinud Maeltsemees, on seda
teinud ka Eesti Maaomavalitsuste Liit ja Eesti Linnade Liit. Nimelt Eesti
Maaomavalitsuste Liidu ja Eesti Linnade Liidu kinnitusel ei tdhenda haldusreform mitte
ainult linnade ja valdade, vaid kdigi erinevate haldustasandite omavaheliste suhete,
oiguste, kohustuste ja  vastutuse iilevaatamist ning sellega kaasnevalt
juhtimiskorralduslike,  organisatsiooniliste,  diguslike ja  muude lahenduste
kaasajastamist (Eestimaa linnade ... 2012: 5).

Seega rohutavad nii Eesti Maaomavalitsuste Liit, Eesti Linnade Liit kui ka Sulev

Maieltsemees haldusreformi defineerimisel imberkorraldusi avalikus halduses.

Eesti Maaomavalitsuste Liidu arvamuse kohaselt tdhendab haldusterritoriaalne reform
kohalike = omavalitsuste  haldusterritooriumide  timberjagamist,  suurendamist,

viahendamist voi ithendamist (Eesti Maaomavalitsuste ... 2011).

Eesti Maaomavalitsuste Liidu poolt esitatud haldusterritoriaalse reformi definitsioon on
kombinatsioon Sulev Mieltsemehe haldusterritoriaalsest reformist (ithendamine) ja
Siseministeeriumi  poolt defineeritud piiride muutmisest (haldusterritooriumide
iimberjagamine, suurendamine, vdhendamine). Eesti Maaomavalitsuste Liidu
definitsioon jétab voimaluse tolgendada haldusterritoriaalset reformi ka kui vaid piiride

muutmist. Ldhtudes kédesolevas peatiikis eespool esitatud erinevate autorite
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haldusterritoriaalse reformi definitsioonidest, on piiride muutmise nimetamine
haldusterritoriaalseks reformiks vdga lihtsustatud ldhenemine haldusterritoriaalsele
reformile. Nii Sulev Maéeltsemees kui ka Siseministeerium defineerivad
haldusterritoriaalset reformi 1dbi haldusterritoriaalse korralduse muutmise ehk

omavalitsusiiksuste arv muutub.

Sarnaselt eespool esitatud Sulev Mieltsemehe ja Eesti Maaomavalitsuste Liidu, Eesti
Linnade Liidu kasitlustele on haldusreformi defineerinud veel ka Reiljan ja Timpmann

ning Teevili.

Nimelt peaks Reiljani ja Timpmanni viitel haldusreformi eesmirgiks olema kahe
valitsustasandi sisulise sdltumatuse tagamine, et voimaldada mdlemal tasandil téita talle
pandud funktsioone. Selleks tuleb reformida nii keskvalitsust kui ka kohalikke
omavalitsusi ning paremini organiseerida kahe valitsustasandi omavahelisi suhteid.
(Reiljan, Timpmann 2001: 438) Eesti halduskorralduse iiheks suuremaks probleemiks
on peetud riigi funktsioonide ebaotstarbekat jaotust keskvdimu ja kohaliku omavalitsuse
vahel ning keskvdimu liigset sekkumist kohalike omavalitsuste tegevusse, mille
tulemuseks on liigne fiskaaltsentralism ning kohalike omavalitsuste vdhene autonoomia

(Ibid.: 431).

Asko Teevili Tartu Ulikooli sotsiaalteaduskonna riigiteaduste instituudist on oma
magistritoos (2009: 27) defineerinud haldusreformi ja haldusterritoriaalset reformi
jargmiselt.
e Haldusreform on seotud kdigega, mis reformib avalikku haldust.
e Haldusterritoriaalne reform tihendab territooriumi muutmisega kaasnevat
halduskorralduse muutmist. Seega voib haldusterritoriaalset reformi pidada

tuheks osaks haldusreformist.

See, kuidas Asko Teevili defineerib haldusterritoriaalset reformi voimaldab tegeleda
haldusterritoriaalse reformi nime all vaid omavalitsusiiksuste territooriumi muutmisega,
millega omakorda kaasneb halduskorralduse muutmine. Seega jitab Asko Teevili
haldusterritoriaalse reformi defineerimisel kdorvale haldusterritoriaalse korralduse
muutmise (omavalitsusiiksuste arv muutub), mis omakorda oli Maieltsemehel ja

Siseministeeriumil 1dhtepunktiks selle mdiste defineerimisel.
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Koigist eelnevaist kdesolevas peatiikis késitletud autoritest erinevalt defineerivad
haldusreformi ja haldusterritoriaalset reformi Arno Almann ja Urmas Arumée Estonian
Business School'i avaliku halduse oppetoolist. Nimelt on nad méératlenud reformid
jargmiselt (Almann, Arumée 2009):
e territoriaalne reform, mille kdigus muudetakse maakondade, valdade ja linnade
piire;
¢ haldusreform, mille eesmirk ei ole territoriaalse korralduse (sealhulgas valdade
ja linnade piiride), vaid riigi halduspiirkondade muutmine (nditeks politsei voi
paasteteenistuse neli halduspiirkonda varasema 15 asemel), riigi poolt
funktsionaalsete avaliku teenuse piirkondade kehtestamine (hdolmab mitmeid
kohaliku omavalitsuse iiksusi, kuid territoriaalsed muudatused on vélditavad)
vOi  ka  seadusega  kohaliku  omavalitsuse  iiksuste  kohustuslike
koostdopiirkondade moodustamine;

e haldusterritoriaalne reform, kus toimub kdik eelkirjeldatu korraga.

Almann ja Arumde on nende mdistete sisustamisel jitnud tdielikult kdorvale
haldusterritoriaalse korralduse muutmise (omavalitsusiiksuste arvu muutmine) ja
iimberkorraldused avaliku halduse eri tasandite omavahelistes suhetes. Kuna Almann ja
Arumde on neid mdisteid vorreldes varasemalt késitletud autoritega erinevalt
sisustanud, siis on nende késitluse kohaselt haldusreform ka osa haldusterritoriaalsest
reformist. Almanni ja Arumée késitluse kohaselt muudetaks vaid omavalitsusiiksuste

piire, kuid nende arv jaiks endiselt samaks.

Seega valitseb moistete haldusreform ja haldusterritoriaalne reform defineerimisel suur
segadus ning tihtset lahenemist selles osas kujunenud ei ole. Kui haldusreformi mdiste
defineerimisel voib erinevate autorite puhul leida thiseid ldhtepunkte, siis

haldusterritoriaalse reformi mdiste sisustamisel on erinevused juba palju suuremad.

Tuleb ndustuda Sulev Maieltsemehe késitlusega haldusterritoriaalsest reformist ja
haldusreformist, kuna ta on need mdisted selgelt teineteisest eristanud. Samuti on ta
vélja toonud, et haldusterritoriaalne reform on vaid iiks osa haldusreformist ning on
haldusterritoriaalset reformi defineerinud kui haldusterritoriaalse korralduse muutmist.

Mitmete teiste autorite definitsioonides on mérgata lihtsustatud ldhenemist — st on
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jéetud voimalus piirduda haldusterritoriaalse reformi ja haldusreformi l4biviimisel vaid

omavalitsusiiksuse piiride muutmisega.

Edaspidi  lahtutaksegi  kdesolevas  magistritods  terminite  haldusreform  ja
haldusterritoriaalne reform kasutamisel Sulev Maeltsemehe definitsioonidest, kusjuures
kéesolev magistritdd keskendub haldusterritoriaalsele reformile kohaliku omavalitsuse

tasandil.

1.2. Kohaliku haldustasandi haldusterritoriaalse korralduse
teoreetilised alused

Kui eelmises peatiikis kisitleti haldusterritoriaalse korralduse muutmisega seotud

moisteid, siis kdesolevas peatiikis esitatakse haldusterritoriaalse korralduse muutmise

(vdheneb omavalitsusiiksuste arv) poolt- ja vastuargumendid.

Kohaliku ja regionaalpoliitika tuntud uurija M. Keating (1995: 117) hinnangul on
kohalike omavalitsuste t{ihendamiste temaatika vdga tihedalt seotud ideoloogia ja
huvidega, mistottu tthendamiste pooldajatel ja vastastel on alati kdepdrast vajalikud
argumendid. Tema arvates on argumente neljal teemal: majanduslik efektiivsus,
demokraatia ja demokraatlik kontroll, vordne kohtlemine (teenuste maht ja kvaliteet,
nende tihtlane tase kdikidele maksumaksjatele) ning majanduskasv (tulubaasi kasv iihe

elaniku kohta seoses iihinemiste siinergiaga).

Debatis suuremate haldusiiksuste kohta tuuakse argumentidena avaliku teenuse
kvaliteeti, tOhusust ja vordsust, samas kui viiksemate iiksustega seoses viidatakse
demokraatiale ja identiteedile (Aalbu et al. 2008: 6). Iga kategooria vdib sisaldada

elemente nii suuremate kui viiksemate haldusiiksuste toetuseks (Ibid.: 11).

Efektiivsuse all moeldakse ressursside kasutust, mis vOimaldab toota sama koguse
véljundit vdhema ressursiga vOi sama voi vihema ressursisisendi korral toota rohkem

sama kvaliteediga véljundit (Understanding ... 2007).

Kohalike omavalitsuste iihinemise pooldajad tuginevad efektiivsuse argumendi

pohjendamisel  kolmele efektile —  mastaabiefekt, mitmekiilgsussddst ja
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administratiivkulude (osakaalu) vdhenemine —, mis nende hinnangul kaasnevad

kohaliku omavalitsuse liksuste suurenemisega (Dollery, Fleming 2006: 272).

Efektiivsusega seostatakse enim mastaabiefekti. Majandusteadustes kasutatakse seda
moistet kulueelise kohta, mille ettevote omandab tegevuse laiendamisel, kui véaljundi
hulga suurenedes keskmine tihikukulu vdheneb. (Viks 2010) See ilmneb siis, kui
tootmise pikaajaline piirkulu on véiksem kui pikaajaline keskmine kulu (Bailey 1999:

25).

Suurtel omavalitsustel on mastaabisddstu tingimustes voimalik pakkuda elanikkonnale
sama kulutaseme juures (elaniku kohta) viiksemaga vorreldes enam avalikke teenuseid

vdi vihendada sama teenuste taseme juures kulutaset elaniku kohta (Reiljan, Ulper

2011b: 478).

Mastaabisddst voib ilmneda mitmel pohjusel (Bailey 1999: 25):
1) piisikulud tehases voi tootmisprotsessis;
2) tOotajate suurem spetsialiseerumine ja todjaotus, kui tootmismaht suureneb;
3) fikseeritud haldus- ja juhtimisprotsessid, mida tuleb sooritada olenemata
tootmismahust;
4) rahalisest vOidust, mis saadakse ostuvoime suurenemisest tulenevalt

madalamatest sisendi uhikuhindadest.

Esimesel juhul ilmneb mastaabisdist, kuna tootmismahu suurenedes on vodimalik
plisikulud dra jagada suurema hulga toodete vahel. Seega on kulud iihe toote kohta
viiksemad vorrelduna vidiksema tootmise mahuga. Kohalike omavalitsuste puhul on
kasitletavad selliste piisikuludena néiteks kulud infotehnoloogiale ja hoonete
iilalpidamise kulud. Seetdttu peaks olema halduskulude osakaal kogukuludest
suuremates omavalitsustes madalam, vd&imaldades suunata rohkem ressursse

pohifunktsioonide tditmisse ja teenuste osutamisse. (Andrews, Boyne 2009: 741)

Teisel juhul ilmneb mastaabisddst, kuna suurema omavalitsuse korral on vdimalik
siivendada todtajate spetsialiseerumist, mistottu suureneb ametnike todviljakus (ei ole
vaja ennast jaotada mitme sektori vahel) ja professionaalsus. Samas on oht, et suurem ja

funktsionaalselt spetsialiseeritud ametnikkond tdhendab keerukate teenuste puhul
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rohkem biirokraatiat ning rohkem ajakulu kodaniku jaoks oma probleemi lahendamisel.
(Sootla et al. 2008: 18)

Kolmas eespool esitatud mastaabisddstu ilmnemise pohjustest on seotud sellega, et
suurem mastaap voimaldab viltida dubleerimist juhtimise viimisel iihe katuse alla ja
sellega vihendada tugikulusid, mis on suhteliselt suured véikeses mastaabis ja hajutatud
tegutsemisel. Efekt on 6konoomia ennekdike tugiteenuste arvelt ning teenuste osutajate
suurema spetsialiseerumise ja professionaalsuse arvelt. (Ibid.: 17) Kui enne oli igas
omavalitsuses kas vallavanem voi linnapea ning valla- voi linnasekretdr, siis
ithendvallas ei ole neid enam nii palju vaja ning kokkuhoid saavutatakse t66joukulude

osas.

Neljanda punkti korral ilmneb mastaabisddst olukorras, kus tootmissisendeid suurtes
kogustes ostes on vdimalik kaubelda madalamat hinda tihiku kohta. Omavalitsuste
kontekstis on see punkt teisejdrguline, kuna nemad tootmissisendeid pidevalt suurtes

kogustes ei osta.

Kohalike omavalitsuste liitmisel tuleb aga arvestada, et mastaabisddst avaldub ainult
teatud tegevusvaldkondades. Toojoumahukad ja kliendikesksed teenused (nditeks
sotsiaalhoolekanne), annavad iildiselt vihe mastaabiefekti, kuna teenuse spetsiifika
nduab mahu suurendamise korral rohkem to6tajaid (plisikulude osakaal on véike ning
seetottu ei ole voimalik teenuse mahu kasvades iihikukulusid oluliselt langetada).
Kapitalimahukad teenused, nditeks reoveepuhastus ja veevarustus, vdimaldavad
seevastu olulist mastaabiefekti, kuna teenuse mahu suurenemisel on voimalik nende
piisikulud &ra jagada suurema hulga tarbijate vahel, mis voib kaasa tuua tihikukulude

olulise vihenemise. (Dollery, Fleming 2006: 274-275)

Kohalike omavalitsuste piiride laienemine vaib kaasa tuua ka negatiivse mastaabiefekti,
kuna teenuste mahu suurenedes kasvavad juhtimisprobleemid. Juhtimisprobleemid

tekivad, kui tihinemine murrab ldhedase sideme viikeste omavalitsuste ja nende elanike

vahel. (Ibid.: 274-275)

Samas voivad viiksemad tiksused tohusamadki olla, kuna nad tunnevad kohalikke

olusid paremini, saavad edukamalt valida klientide viljakutsete lahendamiseks sobivaid
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meetmeid ning on suutelised kohandama teenuste pakkumist kohalikes ndudmistes

esinevate erinevustega. (Aalbu et al. 2008: 11)

Analiitisides kohalikke omavalitsusi on efektiivsuse kisitlus sageli seotud kohaliku
omavalitsuse iiksuse optimaalse suuruse otsimisega. Joutud on seisukohale, et “iiks-
suurus-kdigeks” teenuse osutamise aspektist on probleemi lihtsustamine. (Viks 2010)
Nimelt ei ole kohaliku omavalitsuse jaoks iihte funktsionaalselt optimaalset suurust, sest
igal teenusel on erinev (tehniliselt) efektiivseim ulatus voi mojupiirkond (Dollery, Crase
2004: 269). Seega saab optimaalset suurust médrata ainult iiksiku toote vOi teenuse
jaoks (Bailey 1999: 26), kuid omavalitsused pakuvad paljusid erinevaid tooteid ja
teenuseid. Omavalitsuse suurus, mis teatud teenuste puhul toob kaasa mastaabisddstu
voib teiste teenuste puhul kaasa tuua hoopis mastaabihalvemused (Dollery, Crase 2004:
269). Seega saab optimaalne omavalitsuse suurus eksisteerida ainult siis, Kkui
omavalitsused pakuvad samasuguste kulukdveratega avalikke teenuseid. Tegelikult on
teenuste kulukdverad erinevad ja seetdttu oleks erinevate avalike teenuste pakkumiseks
optimaalsete kuludega vaja erineva suurusega omavalitsusiiksust, s.t iihe teenuse
pakkumise seisukohalt tuleb konkreetne omavalitsusiiksus tunnistada viikeseks, mone
teise puhul aga suureks. Seega ei ole teoreetiliselt olemas omavalitsusiiksuse
optimaalset suurust ja jarelikult tdhendab optimaalse haldusterritoriaalse korralduse
otsimine endast sisulise lahenduseta pseudoiilesannet. Haldusterritoriaalse korralduse
muutus vOib parandada tihtede avalike teenuste pakkumist, kuid teiste teenuste

pakkumine paratamatult halveneb. (Reiljan, Ulper 2011b: 484)

Tdendeid erinevatest kulukoveratest leiab ka empiirikast. Joel Byrnes ja Brian Dollery
(2002: 393-394) on teinud kokkuvdtte mitme 1959-2001. aastal Ameerika
Uhendriikides ja Suurbritannias tehtud uuringu pdhjal. Selgus, et 39 protsendil juhtudel
ei ole mingit statistilist seost elaniku kohta tehtavate kulutuste ja kohaliku omavalitsuse
iiksuse suuruse vahel, 8 protsendi puhul leidis kinnitust mastaabiefekt, 29 protsendil
juhtudel U-kujulise kulukdvera olemasolu ning 24 protsendil ilmnes negatiivne
mastaabiefekt. Seega voib jireldada, et on suur ebakindlus, kas mastaabiefekt esineb

kohalike omavalitsuste teenuste pakkumisel.
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Samas on hilisemate uuringute tulemusena joutud jireldusele mastaabiefekti
voimalikkuse suhtes mones kohaliku omavalitsuse tegevusvaldkonnas, eelkdige

administratiivkulude osas (Andrews, Boyne 2009: 755).

Kohalikud omavalitsused, mis on liiga véikesed saavutamaks ise mastaabisddstu oma
ilesande tditmisel vOivad siiski osa saada mastaabisddstust ostes seda kaupa voi teenust
teistelt avaliku sektori tiksustelt voi eraettevotetelt, kes on piisavalt suured, et saavutada
mastaabisddstu, voi pakkuda teenust lihiselt koostdos teiste kohalike omavalitsustega.
Eelneva tottu on véikestel omavalitsustel voimalik tagada oma valijatele soovitud
teenused ja samal ajal tagada ka kulueelis, mis tuleneb mastaabisddstust tootmises.

(Dollery et al. 2007: 477)

Eesti kohalike omavalitsuste koost66 arendamise tihtsust rohutas ka OECD 2011. aastal
avaldatud riigivalitsemise raport ,,Uhtsema riigivalitsemise suunas“. Avalike teenuste
osutamise valdkonnas toodi iihe soovitusena vilja kohalike omavalitsuste horisontaalse
koostod edendamine. Nimelt soovitatakse luua tugevamad stiimulid koostooks, et
omavalitsusiiksuste vabatahtlik koost66 muutuks alternatiiviks nende iihinemisele.
(OECD ... 2011: 68) Piirkondliku isecloomuga teenuste nditena, kus kohalikel
omavalitsustel on voimalik koostddd teha, voib tuua iihistranspordi ja jadgtmehoolduse
korraldamise, haridus- ning sotsiaalabiasutuste vorgustiku planeerimise voi piirkondliku

arengu kavandamise kiisimused (Méeltsemees 2012: 349).

Eesti kohaliku omavalitsuse korralduse seadus (RT | 1993, 37, 558) annab
omavalitsusiiksustele diguse selliseks koostooks. Nimelt vdivad kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse § 62 15ike 1 kohaselt vallad ja linnad {ihiste huvide véljendamiseks,
esindamiseks ja kaitsmiseks ning TUhiste iilesannete tditmiseks tegutseda {ihiselt,
anda sellekohased volitused mdnele vallale voi linnale, moodustada kohaliku
omavalitsuse iiksuste liite ja muid ithendusi. Vastavalt eespool nimetatud seadusele
voivad vallad ja linnad sellise koostoé korral ndha lepinguga ette iihisasutuste

moodustamise.

Eespool toodud alternatiivsed vdimalused nagu kohalike omavalituste koostod ning
toodete ja teenuste sisseostmine seavad mastaabisddstu kui kohalike omavalitsuste

ithinemise majandusliku efektiivsuse pohjenduse veelgi enam kahtluse alla.
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Stephen J. Bailey (1999: 27) arvamuse kohaselt on aga iildse kiisitav mastaabisdéstu
teoreetiliste seisukohtade sobitamine kohalike omavalitsuste tegevuse konteksti, kuna
paljud kohalike omavalitsuste poolt pakutavad teenused ei ole kuigivord
standardiseeritud, viljundi iihikukulud ei ole suure {ildkulude osatdhtsuse tdttu piisavalt
tapselt moddetavad, viljundid ei ole selgelt eristatavad (tarbimine ja tootmine toimuvad

sageli samaaegselt — néditeks Opetaja Gpetab Opilasi) ega kvantitatiivselt moodetavad.

Teisena tuginesid kohalike omavalitsuste ithinemise pooldajad efektiivsuse argumendi
pohjendamisel mitmekiilgsussddstule. Mitmekiilgsussddst (profiilisdédst) viitab
majanduslikule kasule, mis tekib suure hulga erinevate toodete ja teenuste pakkumisel
ihes organisatsioonis, néiteks kohalikus omavalitsuses. Eriti avaldub mitmekiilgsusséést
siis, kui lihes organisatsioonis palju erinevaid teenuseid pakkuda on odavam vorrelduna
sellega, kui neid iiksikuid teenuseid pakuksid paljud spetsialiseerunud organisatsioonid.
(Dollery, Crase 2004: 269) Suurem mahudkonoomia tekib teenusiihiku odavnemisega,
kui teenuse saajate ring laieneb (Sootla et al. 2008: 17).

Mitmekiilgsussdistu saavutamiseks on neli peamist voimalust.

1. Sisendite koondamine samade viljundite tootmiseks. Naiteks seni kahe
osakonna pidevuses olnud sarnase teenuse OSUtamise ilithendamine iihte
osakonda. (Dollery, Fleming 2006: 276) Niiteks taotluste vastuvotmine, lubade
véljastamine, kultuuri- ja turismivaldkonna infoteenuste {ihine osutamine (Viks
2010).

2. Sisendite {ihisus (Jointness in Inputs) — sisendite {ihisus esineb olukorras, kui tiht
sisendit on voimalik kasutada rohkem kui iihe viljundi tootmiseks. Profiilisddst
sisendite Uihisusest esineb sageli siis, kui omavalitsus omab pohivara, mis ei ole
taielikult dra kasutatud. (Dollery, Fleming 2006: 277)

3. Viljundite thisus (Jointness in Outputs) — véljundite {ihisus esineb olukorras,
kus rohkem kui iiht vidljundit toodetakse tdpselt samadest (voi1 ligikaudu
samadest) sisenditest, erinedes seega eelmisest olukorrast sisendite iihise
kasutamise poolest. Viljundite iihisuse korral on iiks véljunditest enamasti
teisejargulise tdhtsusega (korvaltoode). Niiteks reoveepuhastusjaamad pakuvad
korvaltootena tekkivat puhastatud vett kastmisveeks pdllumajanduses (Ibid.:

278), koolitransporti kasutatakse ka kohalike elanike transpordiks (Viks 2010).
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4. Seosed teenuste osutamise vOi toodete tootmise protsesside vahel — see erineb
eelnevatest olukordadest selle poolest, et puudub nii sisendite kui ka véljundite
ithisus. Ometi esineb seos nende soOltumatute protsesside vahel, kuna iihe
protsessi véljundid, mis voivad olla nii informatsioonilised ja fliiisilised, on teise
protsessi sisenditeks. Uhe viljundi tootmine vdib anda informatsiooni ja
teadmist, mis aitab tdiustada teise véljundi tootmist. Seda tiiiipi vastastikmdju on
levinud pigem teenuste pakkumisel kui toodete tootmisel. (Dollery, Fleming
2006: 278) Naiteks probleemsete noorukite sotsiaalne integratsioon sotsiaalsete

probleemidega inimeste abistamisel (sotsiaaltdosse kaasamine) (Viks 2010).

Kohalike omavalitsuste iihinemise vastuargumendina kasutatakse ka teenuste
kéttesaadavuse vdahenemist iihinemiste jérel (Sootla et al. 2008: 17). Seda seetdttu, et
kui mitme omavalitsuse iihinemise jdrel koondatakse teenuste pakkumine iihte
organisatsiooni, suureneb ka teenuspiirkond. Suurem teenuspiirkond voib teatud
teenuste puhul suurendada kulutusi kommunikatsioonile ja seega neutraliseerida
mahuefekti. Seda eriti tiksustes, kus vahemaad on suured. Selle véltimiseks piiiitakse
tihti kulud iile kanda teenuse saajale, mistottu tegelikku koguefektiivsust ei saavutata.
See on ka teenuste kittesaadavuse ja mastaabiokonoomia hindamise teine tahk, mis
eeldab, et mitte teenuste osutamise, vaid selle kogutarbimise kulud tuleb votta
efektiivsuse hindamise aluseks. (lbid.: 17) Eelnevast tulenevalt on sarnaselt
mastaabisddstule ka mitmekiilgsussddstu kasutamine omavalitsusiiksuste iihinemise

pohjendusena seotud oma kitsaskohtadega.

Efektiivsuse tdusu arvel on voimalik parandada teenuste kvaliteeti: samade sisendite
suhte sdilides tagatakse parem toodete vGi teenuste kvaliteet. Kuid selliste paranduste
ulatust on keeruline mddta (kas teenuse kvaliteet tegelikult paranes voi mitte), seejuures
on keeruline viltida ka olukorda, kus teenuse kvaliteedi parandamiseks suurendatakse
paralleelselt sisendite hulka, mistottu oodatud eelarvekulude vahenemist ei kaasne.
(Viks 2010)

Suurem kasutajate arv ja kuhjumisefekt voimaldab pakkuda mitte niivord suuremat
mahtu ja hulka vaid varieerida teenuseid vastavalt kodaniku soovidele ja vajadustele
(Sootla et al. 2008: 17).
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Tuleb arvestada ka seda, et avalikud teenused on, erateenustega vorreldes, mahuliselt
(eelarve tottu) piiratud, ja kvaliteedi/kvantiteedi suhet reguleerib poliitiline otsus: kui
palju me sellele kulutame. Teenuste madal hind voib tuleneda ka sellest, et selle
kvaliteet on halvem ja see ei vasta standardile. Tegelikult hinnatakse véljundi ja sisendi
kaudu teenuse maksumust, kuid mitte selle reaalset efekti avaliku teenuse tarbijale.
Suuremad kulutused voivad vastupidi olla teenuse korge tulemuslikkuse (vorreldes
kulutuste tihikuga) néitaja (nt koolide asukoht riigieksamite pingereas). (Sootla et al.
2008: 17-18)

Uuemate kasitluste kohaselt on efektiivsuse arvel saavutatavast kokkuhoiust (kulude
vihenemisest) olulisem siiski saadav kasu — kas suurem lisavdirtus kasutajale
tootlikkuse tdiustumise voi vabanenud ressursside timbersuunamise tottu avaliku sektori

teistesse valdkondadesse, kus neil on suurem moju (Quirk 2005: 616).

Riigi haldusterritoriaalse jaotuse puhul ei ole aga omavalitsusiiksuste tegevuse
majanduslik tShusus iildse keskne kiisimus, mistdttu ei ole motet ka ei mastaabi- ega
profiilisdistu saavutamist iile tihtsustada (Reiljan, Ulper 2011b: 480). Tuleb arvestada,
et kohalik omavalitsus ei ole majanduslikule efektiivsusele orienteeruv driettevote, vaid
valitsusasutus, mis peab tagama riigivoimu kohaloleku ja demokraatia arengu
omavalitsusiiksuses. Kulude suurusest ja efektiivsusest saab rddkida ainult riigivoimu
kohaloleku ja demokraatia arengu tagatuse piires. (Reiljan, Timpmann 2001: 433)
Sarnasel arvamusel on ka Sulev Méeltsemees, Michel Kull, Mikk Lohmus ja Jiiri Ratas
(2012: 51), kelle viitel on iseseisvuse taastanud Eesti Vabariigis absolutiseeritud
kohaliku omavalitsuse toimimise majanduslikke eesmirke, ignoreerides tosiasja, et
kohaliku omavalitsuse toimimise eesmirgid on ka avaliku vOéimu teostamine ja

demokraatia tagamine.

Georg Sootla, Kersten Kattai ja Ave Viksi (2008: 21) arvamuse kohaselt on mastaabi- ja
profiilisddstu saavutamine hajusalt asustatud Eesti valdades problemaatiline ning
thinemistel on motet vaid siis, kui toimuvad kvalitatiivsed muutused valitsemises,

voimude ja kodanike suhetes ning kohaliku voimu ja keskvdimu suhetes.
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Nagu kiesoleva peatiiki alguses toodud, siis on Keating'u hinnangul kohalike
omavalitsuste iihendamiste poolt- ja vastuargumente neljal teemal. Uheks neist on

demokraatia ja demokraatlik kontroll.

Suuremat demokraatlikkust seostatakse vdiksemate omavalitsusiiksustega (Aalbu et al.
2008: 34). Janno Reiljan ja Kadi Timpmann (2001: 434) rohutavad, et demokraatia
arendamise seisukohalt on tdhtis, et madalaim voimutasand asuks kodanikule
voimalikult 1&hedal. Optimaalne vdimutasandi vahemaa rahvast oleneb kodanike
demokraatliku motteviisi arengutasemest ja kogemuste ulatusest. Mida vdhem on
inimestel demokraatiaalast teadlikkust ja kogemust, seda ldhemal peaks esmane
voimutasand neile olema, seda vidiksem on ka optimaalse suurusega kohalik
omavalitsusiiksus. Eestis, kus inimeste demokraatiakogemus on kdigest paarkiimmend

aastat vana, ei tohiks omavalitsused olla suured (Reiljan, Ulper 2011b: 480).

Reiljan'i ja Timpmann'ga sarnasel arvamusel on ka Aalbu, Béhme, Uhlin (2008: 34),
kelle hinnangul on héstitoimiva demokraatia jaoks vajalik valijaskonna ja poliitikute
ldhedus. Kui omavalitsused voi regioonid suurenevad, kasvavad ka vahemaad rahva ja
nende valitud esindajate vahel ning demokraatlik element muutub vdhem

silmatorkavaks.

Kohaliku omavalitsusiiksuse suurenemisest kardetakse, et inimesed kaotavad oma
territoriaalse identiteedi (Reiljan, Ulper 2011b: 481). Argument, et uues suuremas
omavalitsuses on ihtset identiteeti raske luua, pohineb eeldusel, et teatavat maa-ala
jagavatel inimestel on tugevad tihised huvid ning nad valivad seega iihiselt esindajad
piirkonna arengut juhtima. Selle vaate puhul on tegemist riikliku demokraatia keskse
mottega, kuid seda kasutatakse sageli ka kohalikul tasandil, kus haldusiiksuste piirid
madrati kodanike igapdevaelu piiride alusel. Viimasel ajal on inimeste liikumine
suurenenud ning nende funktsionaalsed piirkonnad vana haldusjaotusega vorreldes
tunduvalt laienenud. Samas on inimeste identiteet sageli jddnud seotuks endiste
iiksustega. Seega on tegemist demokraatia kiisimusega, st milline peaks olema
poliitilise/administratiivse silisteemi geograafia — kas regioon peaks piirduma alaga,
millega on seotud inimeste identiteet, voi olema funktsionaalne piirkond, mille elanikel
on ithised huvid. Seega on identiteet haldusreformi iile peetavates aruteludes téhtis
tegur. (Aalbu et al. 2008: 35)

24



Levinud on tees, et suures vallas maksab valija hddl vihem ja seetottu viheneb kodanike
héiédle mojukus ning kodaniku huvi mojutada valla otsuseid. Samas, suureneb suuremas
vallas voliniku hédile kaal ja voliniku professionaalsus ning volinikut66 vairtus (seda
hakatakse tdsisemalt tegema ja vddrikamalt hindama), mistottu kodanike huvi kohaliku

poliitika vastu v3ib hoopiski suureneda. (Sootla et al. 2008: 19)

Kenneth Newtoni (1982: 202) hinnangul on vidiksemates ja vdiksemate eelarveliste
vahenditega omavalitsustes elanike huvi omavalitsuse tegemiste vastu ndrgem, kuna
mida vdhemaks on omavalitsus vOimeline, seda vdhem tdhtsad tunduvad ka nende

tegevused ning seda vihem soovitakse end nendega tiiiidata.

Georg Sootla, Kersten Kattai ja Ave Viksi (2008: 14) hinnangul oleks valdade
tthinemiste {iks tulem (ja eesmirk) tasakaalustatud parteispektri kujunemine ja poliitilise
kontrolli tugevnemine kohalikes omavalitsustes. Nimelt vdidab tdhelepanuvairses 0sas
Eesti omavalitsustes iiks partei enam kui 2/3 haéli ning iihe partei ja kohaliku eliidi iihe
tervikrithma sisuliselt monopoolne valitsemine vdheneb kusagil alates 5000 elanikuga
omavalitsustes. Lisaks voib Georg Sootla, Kersten Kattai ja Ave Viksi (Ibid.: 18-19)
arvamuse jdargi omavalitsusiiksuste elanike arvu kasvuga vidheneda piirkondlik
partikularism. Enamgi, suuremates valdades on kergem nn. rohujuure tasandi
organiseerumine ja voimude survestamine, kuna partikulaarsed isiklikud suhted seda ei
sega. Niiteks vertikaalse tasakaalu loomine avalikule vdimule (protest, kontroll) on
viikestes valdades raskendatud, kuna isiklikud suhted ja vdimalus olla kogukonnast

korvale tdrjutud seda takistavad.

Teisitimotlejate allasurumist ja sellest tulenevat oma arvamuse varjamist voib ette tulla
eriti nendes omavalitsustes, kus poliitilised liidrid on iihtlasi ka majandusliidrid
(suurimad to6andjad). Sellises olukorras voib poliitiline erimeelsus tdhendada otsest

majanduslikku ohtu (nt td6koha kaotust). (Reiljan, Ulper 2011b: 481)

Seega voib osalus suuremates valdades selle parema organiseerituse, kodanikuithenduse
suurema mitmekesisuse ja ampluaa, anoniilimsuse ja suuremate ressursside tottu pigem
suurendada osaluse kvaliteeti ja mojukust kohalikule otsustusprotsessile. Samas kui
viikesed vallad tagavad personaalse kontakti vOimudega ning korporatiivse
kindlustunde. (Sootla et al. 2008: 3)
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Kiill aga vdib personaalne kontakt kdrvale torjuda tegelikud avalikud probleemid ning
suunata avalikku voimu lahendama partikulaarseid ja teisejargulisi probleeme. See aga
pole kooskodlas vordse kohtlemise pohimdtetega. Viikevallas toimib tegelikult viga
spetsiifiline poliitika, osaluse ja kontaktide mudel, mis tugineb ennekdike isiklikele
suhetele. Liiga ldhedal asuv voim ei ole piisavalt mojukas voi vastupidi voib liigselt

sekkuda kodanikuiihiskonna asjadesse. (Sootla et al. 2008: 19)

Sarnasel arvamusel on ka Riigikontroll, kelle hinnangul on demokraatiaprobleemid
kohalikes omavalitsustes seotud {ildise poliitilise kultuuri, teadlikkuse, aga tihti ka
omavalitsuste véiksusega. Pisikese kogukonna tdttu on mitteformaalsetel suhetel
otsustele suur moju. Korruptsioonivastase strateegia kohaselt on avalikus sektoris
probleemiks poliitiline ja ametnike tasandi korruptsioon. Neist kahest ohtlikum,
poliitiline korruptsioon, puudutab kohalikes omavalitsustes digusloomet, poliitiliste
otsuste mdjutamist ning avalike vahendite kasutamist erakonna ja valimiskampaania

huvides. (Ulevaade ... 2013: 63)

Suuremates omavalitsusiiksustes tekib otsustamise kohmakuse probleem ja tihelepanu
hajumise probleem teatud probleemidele voi vajajatele (ddremaastumine) (Sootla et al.
2008: 18). Adremaastumist saab kisitleda kolmes aspektis (lbid.: 76-77).

1. Kui valla kiilade ja piirkondade fiiiisilist kaugenemist keskusest ja/voi takistuste
tekkimist sujuvaks kommunikatsiooniks (transpordiks), mille tulemusena
viheneb teenuste kittesaadavus.

2. Kui valla kiilade ja piirkondade spetsiifiliste huvide ja vajaduste “sisendi”
ndrgenemine, mis on seotud valla voimude vdimega tagada huvide esindatus
(nende agregeerimine). See eeldab pohiliste sihtrithmade ja piirkondade huvide
joudmist kesksetele otsustusareenidele, osapoolte ja piirkondade tasakaalu
volikogus ning valitsuses. See on voimalik ka siis kui ddremaastumine esimeses
aspektis on suur. Teises aspektis ddremaastumise véltimine kahandab seda
kindlasti ka esimeses aspektis.

3. Mil mééral kiilad ja piirkonnad on kaasatud ja ise piitidlevad osaleda valla elus,
s.t. sotsiaalse sidususe norgenemine teatud kiilade/piirkondadega. See aspekt on

seotud identiteediga.
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Adremaastumise intensiivistumise on kohalike omavalitsuste iihinemise vdimaliku
tagajirjena vilja toonud ka Sulev Mieltsemees. Nimelt vididetakse tema hinnangul
sageli, et paljudes paikkondades on vald taunimisvéirselt suurim, kohati ainus t66andja
ning seega tooks vallavalitsuse kaotamine mingis paigas Méceltsemehe arvates kaasa ka

viimaste suitsude kustumise. (Méeltsemees 2012: 346)

Suuremate haldusiiksustega seoses viidatakse vordsele kohtlemisele (teenuste maht ja
kvaliteet, nende iihtlane tase koikidele maksumaksjatele). Siinkohal on pohjendatud
kasitleda fiskaalpoliitika kolme pohilist funktsiooni (Ulst 1996: 22-23).

1. Allokatsioonifunktsiooni tdidab fiskaalpoliitika sotsiaalsete kaupade tootmise
protsessis. See on protsess, mille kdigus jaguneb ressursside kasutus era- ja
sotsiaalsete (avalike) kaupade vahel, protsess, mille kdigus kujuneb avaliku
sektori institutsiooniline struktuur ja tegevuse maht.

2. Jaotusfunktsiooni raames peab fiskaalpoliitika vdimaldama {ihiskonnas
niisuguse sissetulekute ja vara jaotuse tekkimist, mis vastab selle riigi kodanike
enamuse arusaamadele digest ja Oiglasest jaotamisest. Jaotusfunktsiooni raames
taandub probleem sellele, kui palju ja mis vormis rikkamatelt dra votta ja
vaesematele anda.

3. Stabiliseerimisfunktsiooni all mdistetakse eelarve- ja maksupoliitika kasutamist
korge toohoive, vastuvoetava hinnastabiilsuse ja majanduse arengutempo,
celkdige sisemajanduse koguprodukti kasvu tagamiseks koos lisaga

viliskaubandus- ja maksebilansi arvelt.

Vordse kohtlemise argumendi pohjendusena vididetakse, et omavalitsuste ithendamisel
saab internaliseerida avalike teenuste pakkumise vélismojud. Samas tuleb arvestada, et
eeltoodust tdhusam vdib olla teenuste pakkumise jaotuse diglus- ja tdhususprintsiipe
tasakaalustav teenuste jaotuse korrastamine keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste
vahel, vilismdjudest puudutatud omavalitsusiiksuste vahelise koostoé arendamine ning
valitsussektori siseste rahastamismehhanismide tdiustamine. (Reiljan et al. 2014) Seega
ei ole vordse kohtlemise argumendi puhul keskseks kiisimuseks mitte ainult
omavalitsusiiksuste arv ja nende suurus, vaid vastuste leidmine kiisimustele, mis on

seotud haldusreformi 18bi viimisega.
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Neljandana seonduvad kohalike omavalitsuste ithinemiste poolt- ja vastuargumendid
Keating'u hinnangul majanduskasvuga (tulubaasi kasv iihe elaniku kohta seoses

ithinemiste siinergiaga).

Suuremad haldusiiksused saavad iihendada mitme viiksema omavalitsuse voi piirkonna
ressursid ning on seetdttu suutelised joulisemalt majandusarengu stimuleerimiseks
mdeldud investeeringuid ja teisi poliitikaid ellu viima. See vdib anda neile nii rahalise
kui ka poliitilise voimu. Finantsargument seostub suutlikkusega viia ellu suuremaid ja
laiaulatuslikuma mojuga projekte. Poliitilise argumendiga peetakse silmas mdjuvoimu,
kuna suuremate iiksuste héil on iildjuhul olulisem. (Aalbu et al. 2008: 41-42) Suurem
eelarvemaht tagab ka madalamad laenuintressid, mistottu saaks kohaliku elu

parandamisse investeerida rohkem ja odavamalt (Reiljan, Ulper 2011b: 482).

Investeerimisressursi taseme tdus inimese kohta soltub aga ka omavalitsuse pakutavate
teenuste kulude sdidstmise voimalusest omavalitsuse suurenemisel, samuti omavalitsuse
vélise rahastamise tingimuste paranemisest, mis sdltub riigi konkreetsest majandus- ja
eelarvepoliitikast. Mingit {ildist ja alati ilmnevat positiivset seost omavalitsuse suuruse

ja majanduskasvu kiiruse vahel ei ole leitud. (Reiljan et al. 2014)

Samas vdivad tulud elaniku kohta vdheneda, sest joukuse kasvades vdheneb riigi toetus

arenguvajadusteks (nditeks sihtotstarbelised eraldised) (Viks 2010).

Nagu varasemalt kédesolevas peatiikis toodud, siis suuremate omavalitsuste korral on
voimalik siivendada ametnike spetsialiseerumist, millega kaasneb ametnike
professionaalsuse kasv. Seega oleks ka suuremate omavalitsuste majanduslik juhtimine

professionaalsem (Aalbu et al. 2008: 36), mis omakorda toetab majanduskasvu.

Sulev Méeltsemehe (2012: 346) hinnangul on viited, et suured vallad aitavad majandust
arendada, vdheargumenteeritud. Tema arvates ei ole tegelikkuses alates iileminekust
iihetasandilisele  kohalikule omavalitsusele viimastel nimetamisvdirset seost
ettevotlusega. Seda voidi védita 1990. aastate alguses, kui teise tasandi kohaliku
omavalitsuse iilesanne oli ka t66hdive ning 35 protsenti ettevotte tulumaksust laekus
esmatasandi kohalikku eelarvesse. Praegu ei ole kohaliku omavalitsuse iiksustel otsest

kohustust oma ettevotluskeskkonda arendada ja pole ka otsest seost kohaliku eelarve
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tuludega. Oigustatud vastuviide on muidugi, et kohaliku omavalitsuse organite iilesanne
ongi initsiatiivi ndidata, kuid see peab olema ka motiveeritud (mh eelarve tulubaasi
kasvuga). Pole tdhtsusetu markida, et iiksikisiku tulumaksu kohalikku eelarvesse laekuv

osa on seotud maksumaksja elukohaga mitte aga to6kohaga. (Maeltsemees 2012: 346)

Sarnasel seisukohal on ka Riigikontroll, kelle hinnangul vdiks suurendada omavalitsuste
motivatsiooni tegeleda ettevitluse soodustamisega see, kui omavalitsuse territooriumil
asuvad ettevotted panustaksid mingi osa maksurahast (lisaks palgalt omavalitsusele
lackuva {iksikisiku tulumaksule), mida nad praegu maksavad riigile, omavalitsuse

tuludesse (Ulevaade ... 2013: 62).

Kéesolevas peatiikis esitatud teoreetiliste aluste siistematiseerimiseks koostatakse
SWOT-analiitisi tabel, kus tuuakse vilja kohalike omavalitsuste iihinemiste
(haldusterritoriaalse korralduse muutmise) tugevused ja ndrkused ning viliskeskkonnast

tulenevad voimalused ja ohud (vt lisa 1).

Seega on kirjanduse pohjal keeruline kujundada iihest arusaama selles osas, milline on
koige parem haldusterritoriaalne korraldus. S.t. kas tuleks eelistada véiksemaid
omavalitsusiiksusi v0i muuta haldusterritoriaalset korraldust eesmirgiga vdhendada
omavalitsusiiksuste arvu (eclistada suuremaid omavalitsusiiksusi). Lahtudes kdesolevas
alapeatiikis kisitletust on nii viikestel kui ka suurtel omavalitsustel omad eelised ja
puudused ning haldusterritoriaalset korraldust muutes tuleb arvestada véga paljude

erinevate teguritega (nt majanduslik efektiivsus, demokraatia, identiteet).

Kéesolevast alapeatiikist selgus ka, et kohalike omavalitsusiiksuste {thinemiste poolt- ja
vastuargumentide esitamisel ei saa ldheneda vaid 1dbi omavalitsusiiksuse suuruse (kui
muuta haldusterritoriaalset korraldust, siis selle mdju efektiivsusele, demokraatiale jne),
vaid need on tihedalt seotud ka haldusreformiga (keskvalitsuse ja kohalike
omavalitsusiiksuste  funktsioonide omavaheline jaotus, valitsussektori siseste

rahastamismehhanismide tdiustamine jne).
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2. HALDUSTERRITORIAALSE REFORMI
TULEMUSTEST EESTIS

2.1. Eesti haldusterritoriaalse jaotuse kujunemine ja kohalike
omavalitsuste ihinemine Eestis

Eestis saab radkida tdnapdevases moistes kohalikest omavalitsustest alates aastast 1866.
Nimelt voeti 1866. aasta Baltimaade vallakogukondade valitsemise seadusega vald
moisniku eestkoste alt ja muudeti riiklikuks haldusiiksuseks. Algul polnud ette ndhtud
valdade maa-alalist terviklikkust (vallad koosnesid sageli lahusosadest), kehtis vaid
ndue, et vallas oleks vahemalt 200 meeshinge. Seega oli valdade arv esialgu iisna suur —
iile 1000. (Haldusjaotus 2002: 267) Eesti aladel viidi esimene kogu territooriumi
hdlmav radikaalne haldusterritoriaalne reform 1dbi 1890. aastatel (Maeltsemees 2006b).
Aastatel 1891-93 vihenes valdade arv mitu korda, aastaks 1899 oli Eestis 387 valda
(Haldusjaotus 2002: 267).

Hoolimata vahepealsetest muutustest oli valdade arv Eestis sama ka 1921. aastal.
Jargmise 13 aastaga kaotati 18 valda, nii et 1934 oli neid 369. (Ibid.: 267)

1920.-30. aastatel seati Eesti Vabariigis eesmirgiks alla 2000 elanikuga valdade
tihendamine, sest neis kulus rohkem kui pool valla eelarvest halduskuludeks. Reformini
jouti alles 1. aprillil 1938. aastal, kui valdade arvu vihendati 365-1t 248-le, lisandus 33
linna. (Méeltsemees 2006b) Linnade arv suurenes oluliselt 1938. a. Vastavalt
Linnaseadusele muudeti koik alevid peale Vodpsu linnadeks, mis jaotati astmetesse.
(Uuet 2002: 53) 1939. aasta aprilliks oli Eestis 11 maakonda, 33 linna ja 248 valda
(Ibid.: 74).

Okupatsiooni polistamisel on iiks tulemuslikumaid vahendeid allutatud territooriumi
haldusterritoriaalse jaotuse ja korralduse segiloomine ning selle kaudu kogukondliku
identiteedi hévitamine. (Maéeltsemees 2006b) Vahepealsete haldusterritoriaalsete

muudatuste tulemusena oli Noukogude aja 16pul (1989. aasta rahvaloenduse ajal) Eestis
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6 vabariiklikku linna, 4 linnarajooni (Tallinnas) ja 15 maarajooni, 33 linna, 23 alevit ja
191 kiilandukogu, viimastes 3436 maa-asulat (kiila, alevikku). (Haldusjaotus 2002: 272)

Omavalitsusliku haldussiisteemi taastamise aluseks tuleks lugeda 8. aug 1989 vastu
voetud Ulemndukogu otsust haldusreformi ldbiviimisest Eesti NSV-s. Reformi
eesmargiks oli rahvavdimu detsentraliseerimine omavalitsuslikele juhtimistasanditele ja
ritkkliku ning omavalitsusliku juhtimise eristamine. Otsustati luua kahetasandiline
haldussiisteem: valdade, alevite ja linnade puhtomavalitsuslik tasand ning maakondade
ja vabariikliku alluvusega linnade omavalitsuslikku ja riiklikku juhtimist tthendav
tasand. (Uuet 2002: 230)

Kohaliku omavalitsuse taasloomise perioodil (1990. aastate algul) oli olukord Eestis
vallapiiridega mitmepalgeline. Kuigi paljudes kohtades sooviti haldusiiksuse piire
muuta, olid ettepanekud vdga erinevad. Nimelt monel pool sooviti valda taastada 1920.
aastate alguse piirides, teisal aga 1939. aasta vallareformi jargsetes piirides. Viimane oli

siiski domineeriv soov. (Méeltsemees 2006a)

Ajavahemikus 1990-1992 anti Ulemndukogu Presiidiumi otsusega omavalitsuslik
staatus 236 linnale, alevile ja vallale. (Uuet 2002: 231) 1990. a olulisem muudatus oli
seoses ENSV Ulemndukogu otsusega haldusreformi libiviimisest seniste rajoonide

nimetamine maakondadeks. (Ibid.: 235)

20. aug 1991 véttis Ulemndukogu vastu otsuse Eesti riiklikust iseseisvusest. 28. juunil
1992 toimus rahvahiiletus pohiseaduse ja sellega seotud muude aktide kohta. Kohalike
omavalitsuste osas oli olulisim pdhiseadusel rajanev kohaliku omavalitsuse korralduse
seadus, 2. juunist 1993. See tiihistas senised seadused ja méiratles omavalitsuse, selle
organid, padevuse, lilesanded ja nende jagunemise omavalitsuse eelarvest ja
riligieelarvest finantseeritavaiks. Olulisim muudatus oli senise kahetasandilise
omavalitsuse muutumine {iihetasandiliseks. Maakond muutus riiklikult juhitavaks
haldusiiksuseks, omavalitsusiiksusteks jdid wvallad ja linnad. Viimaste jaotus
maakondlikeks ja vabariiklikeks tiihistati. Seadus ei ndinud ette alevit kui haldusiiksuse

liiki. (Ibid.: 231)
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Uhetasandilise omavalitsussiisteemi kehtestamisega piiiiti voim iiksikisikule vdimalikult
lahedale tuua ja tagada selle kaudu demokraatia areng iihiskonnas. Seejuures ldhtuti
teiste demokraatlike riikide eeskujul subsidiaarsusprintsiibist (riigi kohustusi peavad
tditma eclistatumalt elanikule koige ldhemal seisvad vOimuorganid). (Reiljan,

Timpmann 2001: 424)

22. veebruaril 1995 vdeti vastu Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus. Seaduses
madratleti haldusiiksuste liigid, halduspiiride mdiste ja nende muutmise kord. (Uuet
2002: 232) Eesti territooriumi haldusjaotuse seadus reguleeris kohaliku omavalitsuse
tiksuste tihinemist kuni 24. juulini 2004. aastal. Kuna see seadus ei sétestanud tdpsemalt
haldusterritoriaalse korralduse muutmisega kaasnevaid kiisimusi, vottis Riigikogu 28.
juunil 2004. aastal vastu kohaliku omavalitsuse iiksuste iihinemise soodustamise
seaduse, millega muudeti oluliselt Eesti territooriumi haldusjaotuse seadust ning
kohaliku omavalitsuse korralduse seadust. Seaduse vastuvotmise eesmérgiks oli
soodustada kohaliku omavalitsuse iiksuste {ihinemist ja haldusterritoriaalse jaotuse

korrastumist. (Kohaliku omavalitsuse iiksuste tthinemine 2014)

Eestis aastatel 1996-2014 iihinenud omavalitsused ja moodustunud uued kohaliku
omavalitsuse iiksused on toodud lisas 2. Viimane kohalike omavalitsusiiksuste
tthinemine Eestis toimus aastal 2014, kui iihinesid Kaarma, Kérla ja Liimanda vald.
Nende valdade iihinemine sai alguse 2013. aasta 10pus, kui Kérla vald tegi 27.12.2013
ettepaneku Kaarma vallale alustada lébirddkimisi haldusterritoriaalse korralduse ja
piiride muutmiseks eesmirgiga ithinemine itheks omavalitsuseks. Kaarma vald ndustus
selle ettepanekuga 22.01.2014. Liimanda vallale tegi Kaarma vald sama ettepaneku
26.02.2014 ja Kaérla vald 03.03.2014. Liimanda vald ndustus Liimanda vallavolikogu
10.03.2014 otsusega haldusterritoriaalse korralduse muutmise algatamisega. (Kaarma

valla, Kérla valla ja Liimanda valla haldusterritoriaalse korralduse muutmise ... 2014: 2)

Elanike arvamuse teadasaamiseks korraldati koigis kolmes omavalitsuses rahva
arvamuse viljaselgitamine perioodil 19.05.2014-21.05.2014 ja 25.05.2014 (lbid.: 2).
Rahvakiisitlusel kiisiti: “Kas Teie toetate Kaarma, Kérla ja Liimanda valla iithinemist
tiheks omavalitsusiiksuseks?”. Vastata sai nii piirkondlikes hééletuspunktides kui ka
elektrooniliselt (tulemusi vt tabel 2). Seega oli Kirla vallas ainsana kolme valla

ithinemise vastaseid enam kui pooldajaid (vastavalt 51% ja 49%).
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Tabel 2. Elanike arvamuse viljaselgitamise tulemused Kaarma, Kérla ja Liimanda
vallas

Vald Vastanuid | Jah (%) | Ei (%)
Kaarma 556 55 45
Karla 264 49 51
Liimanda 228 69 31
Kokku 1048 57 43

Allikas: (Kaarma valla, Kérla valla ja Limanda valla haldusterritoriaalse korralduse
muutmise ... 2014: 2)

Mais 2014 saatis ka Kuressaare linn koikidele Saaremaa omavalitsustele kutse iihineda
Saare maakonnas iiheks omavalitsuseks. Uhinemisldbirddkimistel otsustasid osaleda

koik maakonna omavalitsused peale Poide ja Muhu.

Kaarma, Kirla ja Limanda volikogud votsid vastu otsuse valdade iithinemiseks ning
kinnitasid tihinemislepingu koos lisadega 11. juunil 2014. aastal. 28. augustil 2014 Kiitis
Vabariigi Valitsus heaks Kaarma, Kérla ja Liimanda valla tihinemise ja selle tulemusena
Léadne-Saare valla loomise (Kaarma valla, Kairla valla ja Liimanda valla
haldusterritoriaalse korralduse ja ... 2014). Saare maavanem kuulutas oma 2. septembri
korraldusega vilja Ladne-Saare vallavolikogu valimised 7. detsembriks 2014. Tegemist
oli teiste erakorraliste kohaliku omavalitsuse volikogu valimistega Eesti
taasiseseisvumisest alates. (Tutvustus ... 2015) Haldusterritoriaalse korralduse
muutmine ja Saare maakonna valdade loetelu muutmine joustusid Liéne-Saare

vallavolikogu valimistulemuste véljakuulutamise paeval, 13. detsembril 2014.

Joonis 1 kajastab Saare maakonna omavalitsusiiksusi enne Kaarma, Kérla ja Limanda
valla ithinemist. Pérast haldusterritoriaalse korralduse muutmist jai Saare maakonda 1

linn ja 13 valda, Eesti omavalitsuste koguarv viahenes 2151t 213le.

Seisuga 01.01.2015 elab Léadne-Saare vallas 7242 elanikku. Lédéne-Saare vald on
Kuressaare linna jirel elanike arvult teine omavalitsus Saare maakonnas. Liine-Saare

valla pindala on 807,3 km?, vallas on neli alevikku ning 111 kiila. (Tutvustus ... 2015)
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Run.w.o

Joonis 1. Omavalitsusiiksused Saare maakonnas enne Kaarma, Kérla ja Liimanda valla
tthinemist (autori koostatud).

Kéesolevast alapeatiikist selgus, et Eesti haldusterritoriaalses korralduses on toimunud
viimase 150 aasta jooksul palju muudatusi ning olles erinevate vdimude all ei ole
saanud Eesti haldusterritoriaalne jaotus jargida iihtset arenguloogikat. Kuna 1990.
aastate algul taastati vallad peamiselt 1939. aasta vallareformi jargsetes piirides, siis on
Eesti tidnane haldusterritoriaalne korraldus jddnud pidama sisuliselt 1939. aasta
vallareformiga saavutatule. On selge, et Eesti haldusterritoriaalne korraldus on ajale

jalgu jadnud, sest see, mis oli edumeelne aastal 1939, ei saa seda olla 21. sajandil.

Eestis on moistetud, et kohalikud omavalitsused on liiga vdikesed ning neid tuleks
reformida. Senini on soodustatud omavalitsuste vabatahtlikke tihinemisi. Kéesolevas
magistritdds vaadeldaksegi Kaarma, Kérla ja Liimanda valla iihinemise esialgseid

tulemusi.
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2.2. Ulevaade Eesti kohalike omavalitsuste ithinemiste
uuringute tulemustest

Eestis on kohalike omavalitsuste iihinemised toimunud enam kui viieteistkiimne aasta
jooksul. Uhinemiste tulemusi on kisitletud neljas uurimuses. Kuna nende uurimuste
eesméargid on olnud erinevad, siis tuuakse kédesolevas peatiikis vilja vaid kdesoleva
magistritdd seisukohalt olulisemad tulemused. Kéesolevas peatiikis vorreldakse nende
nelja uuringu tulemusi nii omavahel kui ka Siseministeeriumi poolt vilja toodud
tthinemiste eeldatavate tulemustega. Varasemate iihinemiste kogemuse analiilisimine on
oluliseks infoallikaks ka omavalitsustele, kes alles kaaluvad iihinemisprotsessi

alustamist.

Siseministeerium on vilja toonud, et kohalike omavalitsuste {ithinemise tulemusel
(Kohaliku omavalitsuse iiksuste ihinemine 2014):

1) vormistatakse haldusterritoriaalselt juba toimiv elukorraldus, kuna ollakse teinud
juba pikaajalist koostddd;

2) jatkub piirkonna terviklikum arendamine;

3) on Euroopa Liidust voimalik taotleda suurematele projektidele suuremaid
investeeringute  kaasfinantseeringuid ja tervet piirkonda tasakaalustatult
arendada;

4) on elanikele voimalik pakkuda paremaid ja kvaliteetsemaid teenuseid, kuivord
suuremate eelarvemahtude juures on voimalik palgata kvalifitseeritumaid
tootajaid/ametnikke;

5) touseb kohaliku omavalitsuse haldussuutlikkus, mille tagab ametnike
spetsialiseerumine ja sellest johtuv avaliku teenuse kvaliteedi tdus;

6) on voOimalik parandada ja tihendada iihistranspordi liiklust, kuna sellega
holmatakse suurem territoorium;

7) suurenevad omavalitsuse eelarvemahud, mis vdimaldavad suuremate projektide

koostamist ja elluviimist.

Esimesena uuris kohalike omavalitsuste iihinemiste tulemusi Geomedia. Geomedia
2001. aasta wuuringus analiiiisiti kuut aastatel 1996-1999 toimunud kaheksast
tthinemisest. Valikut uuringus ei pdhjendata. Uuringus toodi vélja muutused ithinenud

omavalitsuste haldusaparaatides, investeeringutes, tulu- ja kulubaasides ning hinnati nii
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vallajuhtide kui ka todtajate arvamuste 14bi muutusi valdade pohitegevusvaldkondades.

(Omavalitsuste tihinemise ... 2001: 5)

Jargmisena uurisid kohalike omavalitsuste tihinemisi ja selle tulemusi Georg Sootla,
Kersten Kattai ja Ave Viks Tallinna Ulikooli Riigiteaduste Instituudist. Oma olemuselt
sarnanes nende 2008. aasta uurimistdd Geomedia 2001. aasta omaga. Tallinna Ulikooli
Riigiteaduste Instituudi uurimistod keskendus neljale kaheksast 2005. aastal toimunud
ithinemise tulemusena kujunenud omavalitsusele. Vilja valiti vallad, kus toimusid

tavaparasest keerukamad tihinemised. (Sootla et al. 2008: 10)

Siseministeerium on seadnud iiheks kohalike omavalitsusiiksuste {ihinemise eesmargiks
selle, et vormistatakse haldusterritoriaalselt juba toimiv elukorraldus, kuna ollakse
teinud juba pikaajalist koostodd. Tallinna Ulikooli uuringu autorid ei leidnud viga
tugevaid vahetuid seoseid koostdo ja ithinemiste vahel, sest vihe kasutati keerukamaid
ja stabiilsemaid koost66 vorme iihinemiseelsetes valdades (Ibid.: 30). Seega vdhemalt
Tallinna Ulikooli uuringu pdhjal ei saa viita, et iihinenud omavalitsused oleks teinud
tthinemiseelselt pikaajalist koost66d ja selle tulemusena oleks kujunenud juba

haldusterritoriaalselt toimiv elukorraldus, mis on vaja lihtsalt vormistada.

Teisena on Siseministeerium seadnud kohalike omavalitsuste iihinemiste eesmérgiks
piirkonna terviklikuma arendamise jitkumise. Vihemalt Geomedia uuringu tulemuste
pohjal voib viita, et omavalitsuste {ihinemised selle eesmirgi ka tditsid. Nimelt on
Geomedia uuringu iihe tulemusena vélja toodud, et peale itihinemisi tekkis vdimalus
piirkonna terviklikuks ja loogiliseks arenemiseks (Omavalitsuste ithinemise ... 2001:
41). Nii nditeks tekkis tihinemiste jirgselt voimalus haridusvaldkonna terviklikuks
arendamiseks piirkonnas (Ibid.: 27) ja vallajuhtide arvamuse kohaselt tekkis vdimalus
arendada munitsipaalasutuste vorgustikku piirkonna terviklikest vajadustest ldhtuvalt
(Ibid.: 28). Uhinemine andis ka iihisvallas vdimaluse investeeringute planeerimisel
paremini arvestada valla kui terviku huvidega, vilistades kitsaste huvigruppide survest

tulenevaid investeeringuid (1bid.: 36).

Nii Geomedia kui ka Tallinna Ulikooli uuringust ilmnes, et peale i{ihinemisi viihenes
ametnike arv (Omavalitsuste {ihinemise ... 2001: 23; Sootla et al. 2008: 7). Lisaks tdusis

haldusaparaadi kvaliteet (piirkonna tihtseks tervikuks tihendamine voimaldas koondada
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piitkonna vaimset potentsiaali ja valida vOimekamaid inimesi haldusaparaati,
korgharidusega ametnike osakaalu suurenemine) (Omavalitsuste tihinemise ... 2001: 41;
Sootla et al. 2008: 65). Samuti muutus tihinemisjirgse omavalitsuse ametnikkond
spetsialiseerumise ja kvalifikatsiooni tdusu kaudu professionaalsemaks (Omavalitsuste
tthinemise ... 2001: 26; Viks et al. 2010).

Ametnike kvalifikatsiooni tdus ja spetsialiseerituse kasv viitab ka iilesannete tditmise
suutlikkuse kasvule (avaliku teenuse kvaliteedi tous), mis omakorda aitab kaasa
kohaliku omavalitsuse haldussuutlikkuse kasvule. Seda kinnitavad nii Geomedia kui ka
Tallinna Ulikooli uuringute tulemused. Nimelt selgus Tallinna Ulikooli uuringust, et
kindlasti on paranenud teenuste kvaliteet (Sootla et al. 2008: 5). Geomedia uuringust
selgus samuti, et peale tihinemisi toimus omavalitsuste haldusvoime kasv muuhulgas
labi omavalitsuste poolt pakutavate teenuste kvaliteedi iihtlustumise (Omavalitsuste
tthinemise ... 2001: 41).

Seega nii Geomedia kui ka Tallinna Ulikooli uuringute tulemustele tuginedes vdib
vdita, et Siseministeeriumi poolt kohalike omavalitsuste {ihinemistele seatud neljas
eesmirk, et pdrast tihinemisi on elanikele voimalik pakkuda paremaid ja kvaliteetsemaid
teenuseid, ning viies eesmark, et touseb kohaliku omavalitsuse haldussuutlikkus,

taitusid.

Samas aga selgus Tallinna Ulikooli uuringust, et teenuste kittesaadavus oluliselt ei
paranenud (Sootla et al. 2008: 5). Avaliku teenuse kittesaadavuse o0sas selgub
Geomedia uuringust, et iildine arvamus oli, et vallaelanike jaoks, kellel puudub pidev
vajadus kohalikes omavalitsusorganites asjatoimetusi ajada, ei olnud muutused veel
oluliselt tajutavad. (Omavalitsuste iithinemise ... 2001: 21) Seega pérast iihinemisi

teenuste kvaliteet kiill paranes, kuid teenuste kéttesaadavus oluliselt ei paranenud.

Just iihistranspordi vorgustiku {ilevaatamine iihinemiste jdrel vdimaldab vdhendada
ddremaastumist ning tagada teenuste kéttesaadavus koikide kiilade ja piirkondade
elanikele. Ka Siseministeerium on kuuenda punktina vilja toonud, et iihinemiste jargselt
on voimalik parandada ja tihendada iihistranspordi liiklust, kuna sellega hdlmatakse
suurem territoorium. Seega on ministeerium tdhelepanu podranud ka iihinemiste

voimaliku negatiivse tagajirje — ddremaastumise — vdhendamisele. Samas aga ei ole
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tihistranspordiga seonduvat vaatlusalustes uuringutes védga pohjalikult kisitletud. Vaid
Tallinna Ulikooli uuringus toovad autorid vilja hinnangu, mille kohaselt on iihendvallad
keskendanud piisavalt oma tdhelepanu vallasisese {ihistranspordi arendamisele (Sootla
et al. 2008: 79). Seega on keeruline techa ka tihest jareldust selles osas, kas tthinemised

Siseministeeriumi kuuenda eesmérgi tditsid voi mitte.

Nii Geomedia kui ka Tallinna Ulikooli 1ibi viidud uuringu tulemusena ilmnes, et iiheks
omavalitsuste iihinemise tagajirgi iseloomustavaks asjaoluks on see, et voim on
kaugenenud kodanikest (Omavalitsuste {ihinemise ... 2001: 42; Sootla et al. 2008: 5).
Lisaks tuuakse Tallinna Ulikooli uurimisaruandes vilja ka biirokraatia kasv: ametnikel
on rohkem t66d dokumentidega ja vihem kokkupuuteid kodanikega. Samas aga tagab
biirokraatia kasv asjaajamise iihtlustumisega vordsema ja efektiivsema probleemide
lahenduse, mida toetab ka 2/3 elanike veendumus, et ametnikud tegelevad nende
probleemide lahendamisega endisest tohusamalt. (Viks et al. 2010) Ka Geomedia
uuringu tulemustest selgub, et ametnike arvamuse kohaselt on tihenenud suhted

riigiasutustega seoses biirokraatia kasvuga (Omavalitsuste {ihinemise ... 2001: 25).

Kui Geomedia uvuringust ilmnes &drealade probleemide varjujiimine keskusega
vorreldes, siis Tallinna Ulikooli uurimistdds tuuakse vilja, et vdim on kodanikest kiill
kaugenenud, kuid voimud ei ole kaotanud huvi keskusest véljas olevate piirkondade
suhtes (valla elanike jaoks on kiilade probleem siiski valla voimude tdhelepanu
keskmes) (Ibid.: 21; Sootla et al. 2008: 5). Geomedia uuringus négid vastajad pdhjusena
keskuse probleemide vdoimendumist, kuna keskuses sisalduvad probleemid tdusetuvad
esile selgemalt ja teravamalt ning on olulised suuremale hulgale elanikest

(Omavalitsuste tihinemise ... 2001: 21).

Seega ei saa nende kahe uuringu pdhjal teha iihest jédreldust, et valla keskusest
véljapoole jddvate alade probleemid jddvad peale iihinemist tagaplaanile. Pigem
kummutavad Tallinna Ulikooli uuringu tulemused kartused kiirest diiremaastumisest ja

voimu kaugenemise tagajargedest.

Kartus ddremaastumise ees tdi endaga tihinenud omavalitsustes kaasa hoopis positiivse
efekti kohaliku identiteedi kasvu ja kodanikeiihenduste aktiviseerumise nédol. Nimelt

selgus Geomedia uuringust, et vihemalt rongasvaldade ja keskuse tihinemise puhul ei
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ole tegemist kohaliku identiteedi langusega, vaid on hakanud toimima piirkonnas
iseregulatsioon, mis eeldab ja ka soodustab kohalike kogukondade organiseerituse tousu
ja kohaliku identiteedi kasvu (Omavalitsuste ithinemise ... 2001: 31). Lisaks tuuakse
Geomedia uuringus vilja, et kohtades, kus on olemas kohalik organiseeritus (seltsid,
tegusad kiilavanemad jt), toimub ka huvide koondumine ja probleemide ning vajaduste
selgem vdimendamine (Ibid.: 30). Ka Tallinna Ulikooli uuringust selgus, et
omavalitsuste tihinemised on &rgitanud kodaniketihenduste aktiivsust (Sootla et al.
2008: 9) ning tugevnenud on kogukondade iihtsus, mida voib autorite arvamuse

kohaselt tdlgendada ka kui tugevat reaktsiooni ddremaastumise voimalusele (1bid.: 48).

Nii Geomedia kui ka Tallinna Ulikooli uuringus kisitleti ka seda, millised muutused
toimusid {ithinemiste jdrel valla juhtimises ja asutustes. Geomedia uuringus tdheldatakse
volikogude rolli tdusmist valla igapdevaelu planeerimisel ja korraldamisel. Selle iihe
pohjusena tuuakse vilja vallavolikogu esimeeste rolli tdhtsustumist. (Omavalitsuste
tthinemise ... 2001: 29) Lisaks selgub sellest uuringust, et suurenes vallavolikogude roll
valla tuleviku kujundamisel (Ibid.: 41). Tallinna Ulikooli uuringust selgus, et volikogu
on muutunud strateegilisemaks ennekdike aga selles mdttes, et iiksikkiisimuste taga
nihakse enam terviklikku valla poliitikat ja ka selles mottes, et teadvustatakse otsuste

mdju ja tagajargi (Sootla et al. 2008: 55).

Geomedia kui ka Tallinna Ulikooli uuringus tiheldati iihinemiseelsetega vdrreldes
suuremas volikogus huvigruppide arvu suurenemist (volikogu on enam heterogeensem)
(Omavalitsuste ithinemise ... 2001: 28; Sootla et al. 2008: 56). Nimelt on suuremal
territooriumil valitud ning liikmete arvu poolest suurema volikogu puhul erinevate
mojukate, kuid vastandlike persoonide sattumine iihte vallavolikokku tdendolisem ja
nende vOimalus enda {mber teatud huvigruppe koondada suurem. Lisaks selgus
Geomedia uuringust ka, et peale iihinemisi on tdheldatav selgema koalitsiooni-
opositsiooni suhte tekkimine. (Omavalitsuste tihinemise ... 2001: 29) Opositsiooni kui
kontrolli ja tasakaalustaja rolli suurenemist tiheldatakse ka Tallinna Ulikooli uuringus

(Sootla et al. 2008: 55).

Molemast vaatlusalusest uuringust selgus, et suuri muutusi iihinemine
munitsipaalasutuste vorgustikus kaasa ei toonud (Omavalitsuste {ihinemise ... 2001: 27,

Viks et al. 2010). Geomedia uuringust ilmnes, et suurimad muutused toimusid
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omavalitsuste ihinemise tulemusena kommunaalteenuste valdkonnas. Nimelt pea koigis
omavalitsustes toimus paralleelsete kommunaalasutuste reorganiseerimine (omavahel
liitmine voi siis seniste likvideerimine ja uuesti asutamine). Kui enne iihinemist olid
eraldi territooriumitel tegutsenud kommunaalasutused enamasti piiratud turu tdttu
majanduslikult  elujouetud, siis Suurem teeninduspiirkond on vdimaldanud
kommunaalasutuste majanduslikku olukorda parandada. (Omavalitsuste iithinemise ...
2001: 28) Tallinna Ulikooli uuringust selgus, et valdade kommunaalettevdtteid ning
kultuuri- ja spordiasutusi on teatud mééral ihendatud, kuid efekti, mida iihtne juhtimine

voiks pakkuda, ei ole piiiitud saavutada naiteks haridusasutuste puhul (Viks et al. 2010).

Geomedia uuringust selgus, et ithinenud omavalitsuste laenuaktiivsus vahetult peale
tthinemisi ei tdusnud, vaid jdi samale tasemele lihinemiseelsega voi isegi langes. Seda
niitas ka laenude tagasimaksmine iihe elaniku kohta, mis oli kaks korda madalam
maakondade keskmisest. (Omavalitsuste iihinemise ... 2001: 39) Tallinna Ulikooli libi
viidud uuringust selgus samuti, et ithinenud omavalitsuste laenukoormus jdi tldiselt

samale tasemele (Viks et al. 2010).

Kolmas uuring périneb aastast 2012, mil Siseministeeriumi kohaliku omavalitsuse ja
regionaalhalduse osakonna nounik Ave Viks analiiiisis tihinemistega kaasnevate
eelarveliste muutuste ja eelarvekulude proportsioonide muutuste hindamiseks koigi
Eestis aastatel 1996-2009 iihinenud kohalike omavalitsuste eelarveid {ihinemiste-eelsel

ja tihinemiste jédrgsel perioodil.

Ave Viksi uuringu tulemused kinnitasid kahe varasema uuringu tulemusi. Nimelt selgub
nii Tallinna Ulikooli, Geomedia kui ka Ave Viksi uuringutest, et {ihinemiste jirgselt
védhenes {ildvalitsemiskulude osakaal eelarves (Omavalitsuste {ihinemise ... 2001: 41;
Viks et al. 2010; Viks 2012: 11) ning need ressursid, mis enne ihinemist kulusid
valitsemisele, sai vdimalikuks peale {iihinemist suunata kohaliku omavalitsuse
pohiteenuste osutamisse (Omavalitsuste tihinemise ... 2001: 40; Sootla et al. 2008: 75;
Viks 2012: 11). Selle tulemusena kasvasid eelarve proportsioonid peale ithinemist
hariduse valdkonnas ning kultuuri ja vaba aja valdkonnas (Omavalitsuste tihinemise ...
2001: 40; Sootla et al. 2008: 75; Viks 2012: 11). Lisaks selgus Ave Viksi ja Tallinna
Ulikooli uuringutest, et mdningane kasv toimus ka majanduskulude osakaalus (Sootla et

al. 2008: 75; Viks 2012: 11).
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Seega leidis nende kolme uuringu pdhjal kinnitust, et suurematel omavalitsustel on
madalamad administratsioonikulud (suuremates omavalitsustes ilmnes
iildvalitsemiskulude osas mastaabiefekt), mistottu on voimalik suunata ka enam
vahendeid pohiteenuste osutamisse. See aga toob eeldatavasti kaasa pohiteenuse, mis
vOis enne olla alarahastatud, kvaliteedi kasvu. Jédrelikult voimaldavad tihinemised
efektiivsemat ja sihipdrasemat rahakasutust ning sellest tulenevat lisavéartust, mitte
ainult raha kokkuhoidu (Viks et al. 2010). Viimast rohutavad ka uuemad kohalike

omavalitsusiiksuste ithinemiste késitlused (vt Ik 23).

Koige hiljutisem uuring périneb aastast 2014, kui Janno Reiljan, Annika Jaansoo ja
Aivo Ulper analiiiisisid omavalitsuste iihinemise mdju nende finantsilisele
jatkusuutlikkusele. Kokku vaadeldi 2013. aastani toimunud 22 {hinemisest 20.
Sarnaselt varasematele uuringutele analiiiisisid Janno Reiljan, Annika Jaansoo ja Aivo
Ulper ka liitumiste mdju omavalitsuste administratiivkuludele. Nende uuringu
tulemused kinnitasid varasema kolme uuringu tulemusi: tthinemiste jargselt vihenesid

administratiivkulud. (Reiljan et al. 2014)

Reiljani, Jaansoo ja Ulperi (2014) arvamuse kohaselt kiisitletakse varasemat kolme
uuringut kui tdendit mastaabisddstu olemasolust kohalike avalike teenuste pakkumisel,
kuigi administreerimisteenus moodustab keskmiselt ainult kiimnendiku kogu teenuste
mahust. Reiljan, Jaansoo ja Ulper (2014) leiavad, et selline lihenemisviis on liiga kitsas,
sest omavalitsuste finantsiline jitkusuutlikkus oleneb eelkdige nende tulude vastavusest
seadustega pandud iilesannete tditmise kuludele ja mastaabisdédstu ilmnemine kohalike

avalike teenuste pakkumisel ei ole kindlat teaduslikku tdestust leidnud.

Reiljan, Ulper, Jaansoo uuringu tulemused kinnitasid ka juba varasemalt Geomedia
uuringust selgunud tulemusi, et {ihinemiste jérel on eelarves kasvanud omatulude
osakaal ja just fiilisilise isiku tulumaksu lackumine (Omavalitsuste {ihinemise ... 2001:
34; Reiljan et al. 2014). Reiljani, Jaansoo ja Ulperi (2014) viitel vdib tulemust
tdlgendada kui uute suuremate omavalitsuste suuremat atraktiivsust téokohti loovatele
ettevotetele. Nii Geomedia kui Reiljani, Ulperi, Jaansoo uuringutest selgus, et kahjuks
kaasnes omatulude suurenemisega  riigipoolsete  toetuste  (riigieelarveliste
sihtfinantseeringute ja tasandusfondi eraldiste) vdhenemine, mis tdi omavalitsustes

kaasa kogutulude vdhenemise (Omavalitsuste ithinemise ... 2001: 34; Reiljan et al.
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2014). Reiljan, Jaansoo ja Ulper (2014) leiavad, et seega oli keskvalitsuse
rahastamispoliitika (sihtfinantseeringute ja tasandusfondi eraldiste jaotamise valemid
omavalitsuste vahel) otseselt ithinenud omavalitsustele kahjuliku mojuga, mis on ilmselt
omavalitsusiiksuste liitumise antircklaam. Need valemid mitte ainult ei hinnanud
tthinemise teel moodustunud omavalitsuste finantsolukorda tegelikust tugevamaks
(sellest tulenes nende keskmise osatéhtsuse vdhenemine eraldistes), vaid pdhjustasid

tthinemiste finantstulemuste suure erinevuse omavalitsustele (Reiljan et al. 2014).

Kahjuks on kaotajateks just ndorgemad omavalitsused, kelle eelarvetulude struktuurist

moodustasid riigipoolsed toetused enne iihinemist suurema osa (Omavalitsuste

tthinemise ... 2001: 34).

Seitsmendana on Siseministeerium kohalike omavalitsuste ihinemise eesmirgina vélja
toonud omavalitsuse eelarvemahtude suurenemise, mis vdimaldavad suuremate
projektide koostamist ja elluviimist. Nagu eespool toodud, siis nii Geomedia kui ka
Reiljan, Ulper, Jaansoo uuringutest selgus, et ithinemiste jirel vihenesid omavalitsuste
kogutulud riigipoolsete toetuste vdhenemise tottu. Seega langesid ka omavalitsuste
eelarvemahud ning eelarve muutus pingelisemaks, mistdttu on keerulisem ka
investeerida suurematesse projektidesse. Seda kinnitavad ka Geomedia uuringu
tulemused. Nimelt ilmnes Geomedia uuringust, et thinemisjargsel perioodil on oluliselt

vidhenenud valdade investeeringute maht (Omavalitsuste ihinemise ... 2001: 41).

Kuna Geomedia uuringu andmetel investeeringute mahud tihinemisjirgselt vihenesid ja
seega ihinemiseelsega vorreldes suuremaid projekte ellu ei viidud, siis ei saanud ka
Euroopa Liidust taotletavad investeeringute kaasfinantseeringud  vorreldes

ithinemiseelse ajaga suureneda (vt Siseministeeriumi kolmas eesmaérk).

Seega on Eestis 14dbi viidud uuringute tulemustes nii sarnasusi kui erinevusi. Samas ei
saa ka Oelda, et tihinemiste tulemused oleks vaid positiivsed nagu on need esitanud
Siseministeerium. Uheks olulisemaks negatiivseks tagajirjeks on kogutulude
vihenemine riigipoolsete toetuste vihenemise tottu, mis ilmnes Geomedia ja Reiljan,
Ulper, Jaansoo uuringutest. Nagu ka Reiljan, Ulper ja Jaansoo (2014) on vilja toonud,
siis on siinkohal just keskvalitsusel endal vdimalik eraldiste jaotamise valemid iile

vaadata, sest ebakindlus tuleviku ees vOib saada tihinemiste takistuseks.
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Kasitletud uuringute pdhjal voib véita, et Siseministeeriumi piistitatud eesmarkidest
tdideti kolm. Uhe eesmirgi osas magistritdd autor seisukohta ei kujundanud

(ihistransport), kuna seda oli kdikide uuringute peale kokku késitletud vaid iihe lausega.

Nagu kéesolevast alapeatiikist selgus, siis on senised uuringud omavalitsuste ihinemiste
kohta Eestis késitlenud peamiselt administratiivkulude tasemes,
pohitegevusvaldkondades (nt haridusele ning kultuurile ja vabale ajale suunatud
kulutuste suurenemine), tulubaasides, investeeringutes, haldusaparaatides ning
organisatsioonilises struktuuris (nt voimude kaugenemine kodanikest) toimunud

muutuseid.

Senistes uuringutes on leitud, et suuremates omavalitsustes esineb iildvalitsemiskulude
0sas mastaabiefekt. Samas ei ole seniste uuringute eesmirk olnud hinnata kulutuste
suurenemist teenuse tarbija jaoks, kui mitme omavalitsuse tihinemise jirel koondatakse
teenuste pakkumine iihte organisatsiooni, mistdttu teenuse tarbija jaoks vahemaad
suurenevad. Kéesolev magistritoé piitiab olukorda parandada ning vaatleb, kas
omavalitsuste i{ihinemise jarel suureneb efektiivsus iihiskonna jaoks tervikuna (kui
teenuse tarbija jaoks kulutused kommunikatsioonile suurenevad, siis neutraliseerib see
teenuste osutamisel ilmnenud mastaabiefekti, mistottu koguefektiivsust ei pruugita

saavutada).

2.3. Kaarma, Karla ja Lumanda valla thinemise tulemusi

Kiesoleva magistritdd eesmdrgiks on selgitada vilja Kaarma, Kérla ja Liimanda valla
ithinemise nditel, kas omavalitsuste {ihinemise jdrel saavutatakse koguefektiivsus. S.t.
kui teenuse tarbija jaoks suurenevad kulutused kommunikatsioonile, kuna {ihinemiste
jargselt koondatakse teenuste pakkumine iihte organisatsiooni ehk suureneb
teenuspiirkond, siis neutraliseerib see teenuste osutamisel ilmneva mastaabiefekti,

mistottu efektiivsus iihiskonna jaoks tervikuna ei pruugi suureneda.

Eesmaérgi tditmiseks on vajalik selgitada vidlja kulutuste suurenemine teenuse tarbija
jaoks tlihinemise jdrgselt ja mastaabiefekti ilmnemine teenuste osutamisel kohaliku
omavalitsuse  jaoks Uhinemise  jargselt.  Selleks  kasutatakse  aegridade

elementaaranaliiiisi vOrreldes néitajaid tihinemise-eelsel ja ihinemise jirgsel perioodil.
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Esmalt selgitatakse vélja kulutuste suurenemine teenuse tarbija jaoks, kui
teenuspiirkond suureneb. Nimelt, kui enne Kaarma, Kérla ja Liimanda valla ithinemist
osutasid Kérla ja Liimanda Vallavalitsus elanikele koiki teenuseid kohapeal, siis
ithinemise jérel saavad elanikud endiselt osades kiisimustes poorduda Kérla alevikus ja
Limanda kiilas asuvatesse teeninduskeskustesse, kuid osade kiisimuste lahendamiseks
tuleb neil soita Kuressaares aadressil Marientali tee 27 asuvasse Léddne-Saare valla

keskusesse.

Ladne-Saare  valla  keskuses tdidetakse keskseid administratiivfunktsioone
(Uhinemislepingu ... 2014: 5). Liine-Saare Vallavalitsuses on viis osakonda (ehitus- ja
majandusosakond, haridus- ja kultuuriosakond, sotsiaalosakond, finantsosakond,
vallakantselei) (Ladne-Saare Vallavalitsuse ... 2014). Lisaks loodi avalike teenuste
osutamiseks Kaérla alevikus ja Liimanda kiilas teeninduskeskused. Maolemas
teeninduskeskuses on kolm tdotajat (teeninduskeskuse vanemspetsialist, halduse
vanemspetsialist, sotsiaaltdéo ja koduhoolduse vanemspetsialist/hoolekandetodtaja).
Teeninduskeskuse ametnikud ja teenistujad kuuluvad Léadne-Saare Vallavalitsuse

osakondade koosseisu (Lddne-Saare Vallavalitsuse ... 2014).

Vastavalt Ladne-Saare Vallavalitsuse pohiméarusele teeninduskeskuses (Ibid.):

1) toimub elanike registreerimine rahvastikuregistrisse ning elukoha kohta kiivate
toendite véljastamine;

2) voetakse vastu vallakodanike Kirju, avaldusi ja muid dokumente, mis
registreeritakse ja skaneeritakse dokumendihaldusprogrammi Delta ning
originaalid edastatakse valitsusse;

3) noustatakse kodanikke sotsiaalabi kiisimustes;

4) vahendatakse infot vallavalitsusele;

5) ndustatakse kodanikke asjaajamisel.

Vastavalt Kaarma valla, Kérla valla ja Liimanda valla {ihinemislepingule korraldavad
teeninduskeskuse tootajad koostoos Lédne-Saare valla ametnikega nii  elanike
probleemide lahendamist, jdlgivad teede ja objektide seisukorda ning korraldavad
arengu- ja investeerimiskavade ettevalmistamist ja esitamist vallavalitsusele
(Uhinemislepingu ... 2014: 5).
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Kuna aadressil Marientali tee 27 asus enne valdade ithinemist Kaarma Vallavalitsus, siis
tthinenud valdadest ei muutunud vaid endise Kaarma valla elanike jaoks vallamaja
asukoht. Pidrast Kaarma, Kérla ja Liimanda valla iihinemist tuleb endise Kérla ja
Liimanda valla elanikul sdita Kuressaarde nditeks ehitus- ja maakorralduskiisimustes
ning siinni registreerimiseks. Seega teenuste, mida ei paku teeninduskeskused, puhul
suurenesid endise Kérla ja Liimanda valla elanike jaoks kulutused kommunikatsioonile.
Teekonna pikenemine valla keskusesse on aga lisakulu teenuse tarbijale nii rahaliselt

kui ka ajaliselt.

Selleks, et selgitada vilja keskmine teepikkuse pikenemine teenuse tarbija jaoks
tihinemiseelse ajaga vorreldes arvutati vilja asustusiiksuste keskmine kaugus endisest
vallamajast (niitidne teeninduskeskus) ja Ladne-Saare valla keskusest (Marientali tee 27,

Kuressaare) nii kilomeetrites kui ka ajaliselt.

Selgus, et kui enne valdade tihinemist tuli Liimanda valla elanikul vallamajja kohale
minekuks ldbida keskmiselt 8 kilomeetrit ja selleks kulus keskmiselt 10 minutit, siis
Ladne-Saare valla keskusesse kohale minekuks tuleb tal ldbida keskmiselt 35
kilomeetrit ja selleks kulub keskmiselt 34 minutit ehk tema teekond pikenes keskmiselt

27 kilomeetri vorra (4,4 korda) ja ajakulu suurenes keskmiselt 3,4 korda (vt lisa 3).

Kui enne valdade iihinemist tuli Kérla valla elanikul vallamajja minekuks lidbida
keskmiselt 6 kilomeetrit ja selleks kulus aega keskmiselt 7 minutit, siis Laéne-Saare
valla keskusesse kohale minekuks tuleb tal ldbida keskmiselt 20 kilomeetrit ja selleks
kulub keskmiselt 19 minutit ehk tema teekond pikenes keskmiselt 14 kilomeetri vorra

(3,3 korda) ja ajakulu suurenes keskmiselt 2,7 korda (vt lisa 4).

Seega mojutas valdade iihinemine enam endise Liimanda valla elanikke, kuna nende
jaoks pikenes teatud teenuste tarbimiseks (teenuste tarbimiseks tuleb sdita Kuressaarde)
labitav keskmine vahemaa 4,4 korda, samas kui endise Kérla valla elaniku jaoks oli

vastav nditaja 3,3 korda.

Jargnevalt selgitati vélja, mitu korda aastas hinnanguliselt tuleb endise Kaérla valla
elanikel ldbida iihinemiseelse ajaga vorreldes keskmiselt 14 kilomeetri vorra pikem

teekond valla keskusesse ja mitu korda aastas hinnanguliselt tuleb endise Liimanda valla
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elanikel ldbida {ihinemiseelse ajaga vorreldes keskmiselt 27 kilomeetri vdrra pikem
teekond valla keskusesse. S.t. mitu korda aastas hinnanguliselt tuleb Liimanda ja Kérla
valla elanikel Kuressaares asuvasse Léadne-Saare valla keskusesse kohale minna. Kuna
vallavalitsustel puudusid andmed, selle kohta, mitu korda aastas kiisid elanikud enne
kolme valla tihinemist vallas asju ajamas (st kdisid reaalselt vallamajas kohapeal), Siis
kiisiti e-kirja teel eksperthinnangud kokku kiimnelt endise Liimanda ja Kirla valla
ametnikult (vallavanemad, vallasekretérid, ndunikud, spetsialistid). Neile vastamiseks
saadetud kiisimused olid jargmised:

1) mitu korda aastas kokku podrdusid enne valdade iihinemist Liimanda/Kérla valla
kodanikud Liimanda/Kérla vallamajja oma probleemidega (st kdisid reaalselt
vallamajas kohapeal)?

2) kui suure osa neist kiisimustest oleks Liimanda/Kérla valla kodanikud saanud
lahendada Liimanda/Kirla teeninduskeskuses kohapeal ja kui suure osa
kiisimuste lahendamiseks oleks neil tulnud sdita Kuressaares asuvasse Lédne-

Saare Vallavalitsusesse?

Vastuse saatis viis ametnikku (sh vallasekretérid). Kdige paremat tervikpilti eespool
toodud kiisimustele vastamiseks omavad vallasekretirid, kuna nende kéest saab
esmaseid suuniseid vallavalitsusse kohale tulnud inimene. Seda kinnitas ka endise
vallavanema saadetud arvamus, et koige Oigem vastaja neile kiisimustele on
vallasekretér, kuna tema tegeleb otseselt inimestega, kes vallamajast 14bi astuvad ja abi
kiisivad (Tiitson 2015). Lisaks kinnitab seda ka {ihe ametniku vastus, mille kohaselt
oskab ta anda hinnangut vaid enda konkreetse valdkonna kohta. Seega tuginetaksegi

edaspidi vallasekretiridelt saadud hinnangutele.

Limanda vallasekretdri arvamuse kohaselt kiis Liimanda vallamajas enne valdade
tthinemist kohal keskmiselt 7 inimest pidevas (monel pédeval rohkem, teisel vdhem):
raamatupidamisse podrdujaid 2, ehitus- ja maaspetsialistile 2, sotsiaaltodtajale 2,
kantseleisse 1. Liimanda vallasekretdri hinnangul saanuks teeninduskeskuses lahendada
vahemalt 2/3 kiisimusi (4,7 kiisimust). (Kiks 2015) Seega oleks tulnud ligikaudu 2,3
inimesel pédevas soita Kuressaarde Lédne-Saare valla keskusesse. Arvestades, et 2015.
aastal on 252 tO0Opdeva, siis aastas tuleb sdita endise Liimanda valla elanikel

Kuressaares asuvasse Ladne-Saare valla keskusesse ligikaudu 580 korral.
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Kaérla vallasekretdri arvamuse kohaselt kéis Kérla vallamajas enne valdade iihinemist
kohal ligikaudu 15 inimest pdevas. Neist 5 inimest oleks saanud lahendada oma
probleemi teeninduskeskuses. (Kaldre 2015) Seega oleks pidanud 10 inimest pdevas
sOitma Kuressaares asuvasse Ladne-Saare valla keskusesse. Arvestades, et 2015. aastal
on 252 todpéeva, siis aastas tuleb sdita endise Kérla valla elanikel Kuressaares asuvasse

Laane-Saare valla keskusesse ligikaudu 2520 korral.

Eelnevalt selgitati vélja mitme kilomeetri vorra keskmiselt pikenes endise Kairla ja
Liimanda valla elanike jaoks teekond valla keskusesse pérast valdade tihinemist ja mitu
korda aastas hinnanguliselt tuleb neil seda pikemat teekonda ldbida, kuna
teeninduskeskus ei paku enam koiki teenuseid kohapeal ning osade teenuste tarbimiseks
tuleb soita Kuressaares asuvasse Ladne-Saare valla keskusesse. Viimane on aga lisakulu

teenuse tarbija jaoks.

Kiesolevas magistritoos leitakse kulutuste suurenemine teenuse tarbija jaoks kahel
viisil:
1) maakonnaliinide piletihinna alusel;
2) teenistus-, t6o- voi ametitilesannete tditmisel isikliku sdiduauto kasutamise kohta
arvestuse pidamise ja hiivitise maksmise korras (2006) toodud hiivitise piirméaéara

0,3 eurot soidetud kilomeetri kohta alusel.

Esmalt leitakse kulutuste suurenemine teenuse tarbija jaoks maakonnaliinide piletihinna
alusel. Vastavalt Saare maavanema 21.07.2014 korraldusele nr 1-1/2014/246 on pileti
miinimumhinnaks (esimesed 6 km) 0,55 eurot ja alates seitsmendast liinikilomeetrist

lisandub pileti miinimumhinnale 0,05 eurot {ihe liinikilomeetri eest (Maakonnaliinidel

.. 2014: 1-2).

Enne valdade iihinemist tuli Liimanda valla elanikul vallamajja kohale minekuks ldbida
keskmiselt 8 kilomeetrit ehk maakonnaliinide piletihinna alusel arvestatuna oli kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 0,65 eurot (edasi-tagasi 1,3 eurot).

Parast valdade iihinemist tuleb Liine-Saare valla keskusesse kohale minekuks tal 1dbida
keskmiselt 35 kilomeetrit ehk maakonnaliinide piletihinna alusel arvestatuna on kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 2 eurot (edasi-tagasi 4 eurot).
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Seega kulutused teenuse tarbija jaoks tihinemise jarel suurenevad keskmiselt 2,7 eurot
iihe vallamajja tehtava kiilastuse kohta. Arvestades, et aastas tuleb endise Liimanda
valla elanikel kokku hinnanguliselt 580 korral sdita Kuressaares asuvasse Lidne-Saare
valla keskusesse, siis aastas suurenevad kulutused teenuste tarbimiseks endise Liimanda

valla elanike jaoks 1566 euro vorra.

Enne valdade tihinemist tuli Kérla valla elanikul vallamajja kohale minekuks l4dbida
keskmiselt 6 kilomeetrit ehk maakonnaliinide piletihinna alusel arvestatuna oli kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 0,55 eurot (edasi-tagasi 1,1 eurot).

Pérast valdade tthinemist tuleb Ladne-Saare valla keskusesse kohale minekuks tal 1dbida
keskmiselt 20 kilomeetrit ehk maakonnaliinide piletihinna alusel arvestatuna on kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 1,25 eurot (edasi-tagasi 2,5 eurot).

Seega kulutused teenuse tarbija jaoks ithinemise jarel suurenevad keskmiselt 1,4 eurot
iihe vallamajja tehtava kiilastuse kohta. Arvestades, et aastas tuleb endise Kirla valla
elanikel hinnanguliselt 2520 korral sdita Kuressaares asuvasse Ladne-Saare valla
keskusesse, siis aastas suurenevad kulutused teenuste tarbimiseks endise Kérla valla

elanike jaoks 3528 euro vorra.

Jargmisena leitakse kulutuste suurenemine teenuse tarbija jaoks teenistus-, t66- voi
ametiiilesannete tditmisel isikliku sdiduauto kasutamise kohta arvestuse pidamise ja
hiivitise maksmise korras (2006) toodud hiivitise piirmaéra 0,3 eurot sdidetud kilomeetri

kohta alusel.

Enne valdade iihinemist tuli Liimanda valla elanikul vallamajja kohale minekuks ldbida
keskmiselt 8 kilomeetrit ehk hiivitise piirmééra 0,3 eurot/km alusel arvestatuna oli kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 2,4 eurot (edasi-tagasi 4,8 eurot).

Pérast valdade tthinemist tuleb Lidne-Saare valla keskusesse kohale minekuks tal 1dbida
keskmiselt 35 kilomeetrit ehk hiivitise piirmééra 0,3 eurot/km alusel arvestatuna on kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 10,5 eurot (edasi-tagasi 21 eurot).

Seega kulutused teenuse tarbija jaoks iihinemise jérel suurenevad keskmiselt 16,2 eurot

iihe vallamajja tehtava kiilastuse kohta. Arvestades, et aastas tuleb endise Liimanda
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valla elanikel kokku hinnanguliselt 580 korral sdita Kuressaares asuvasse Ladne-Saare
valla keskusesse, siis aastas suurenevad kulutused teenuste tarbimiseks endise Liimanda

valla elanike jaoks kokku 9396 euro vorra.

Enne valdade iihinemist tuli Kérla valla elanikul vallamajja kohale minekuks ldbida
keskmiselt 6 kilomeetrit ehk hiivitise piirmédra 0,3 eurot/km alusel arvestatuna oli kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 1,8 eurot (edasi-tagasi 3,6 eurot).

Parast valdade iihinemist tuleb Laidne-Saare valla keskusesse kohale minekuks tal 1dbida
keskmiselt 20 kilomeetrit ehk hiivitise piirmééra 0,3 eurot/km alusel arvestatuna on kulu

teenuse tarbija jaoks keskmiselt 6 eurot (edasi-tagasi 12 eurot).

Seega kulutused teenuse tarbija jaoks iihinemise jarel suurenevad keskmiselt 8,4 eurot
iihe vallamajja tehtava kiilastuse kohta. Arvestades, et aastas tuleb endise Kérla valla
elanikel kokku hinnanguliselt 2520 korral sdita Kuressaares asuvasse Ladne-Saare valla
keskusesse, siis aastas suurenevad kulutused teenuste tarbimiseks endise Kérla valla

elanike jaoks kokku ca 21168 euro vorra.

Magistritoo eesmérgi tditmiseks oli vaja lisaks kulutuste suurenemisele teenuse tarbija
jaoks tiihinemise jirgselt vélja selgitada ka, kas Kaarma, Kérla ja Liimanda valla
ithinemise jdrel ilmneb teenuste osutamisel mastaabiefekt (efektiivsuse tous).
Omavalitsuste ithinemine peaks voimaldama véltida dubleerimist juhtimise viimisel iihe
katuse alla ja sellega vdhendada tugikulusid (vt Ik 18). Seega vaib eeldada, et {ihinemise
jarel saavutatakse kokkuhoid t66joukulude osas, kuna kaovad dubleerivad ametikohad
(nt valla- voi linnasekretér, vallavanem) ning majandamiskulude osas, kuna ithinemise
jargselt peaks olema vdimalik kokkuhoid nt hoonete majandamiskulude (kiite jne), info-
ja kommunikatsioonitehnoloogia majandamiskulude osas. Seega on iiheks voimaluseks
hinnata {ihinemise jédrel teenuste osutamisel mastaabiefekti ilmnemist vdrreldes
erinevate tegevusalade to0joukulusid ja majandamiskulusid {ihinemiseelsel ja

tthinemisjargsel perioodil.

Samas aga ei ole kohalikel omavalitsustel kohustust esitada eelarves tegevusalade (nt
tildised valitsussektori teenused, haridus) 16ikes majandamiskulud, t66joukulud. Nimelt

vastavalt kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadusele (RT | 2010, 72, 543)
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jaotatakse pohitegevuse kulude eelarveosas kulud majandusliku sisu jargi vdhemalt
jargmisteks litkideks:
1) antavad toetused;

2) muud tegevuskulud.
Volikogu vaib volitada valla- voi linnavalitsust eelarvet detailsemalt liigendama.

Kohaliku omavalitsuse iiksusel tuleb kiill esitada Rahandusministeeriumile andmed
eelarve tditmise kohta tegevusalade 1dikes, kuid ka eelarve tditmise andmete esitamise
vormil (Kohaliku omavalitsuse tiksuse poolt ... 2011) ei ole samuti ndutud tegevusalade

16ikes to6joukulude ja majandamiskulude eristamist.

Eelneva tottu ei ole ka koik Saaremaa omavalitsused, eriti aga just vidiksemad
omavalitsused (sh iiks vaatlusalustest iihinenud omavalitsustest), eelarvetes esitanud
tegevusalade 1doikes majandamiskulusid ja t66j0ukulusid. Seetdttu ei ole ka voimalik
ajamahukaid tdiendavaid arvestusi tegemata (nt eelarve seletuskirjade pohjal) hinnata
tegevusalade 10ikes majandamiskulude ja todjoukulude pdhjal, kas ja milliste
kululiikide osas ilmnes mastaabiefekt. Eelneva tottu tuleb enne ulatuslikku
omavalitsuste iihinemist muuta ndudeid kohalike omavalitsuste poolt esitatavale
aruandlusele, et hiljem oleks vdimalik uurida ka omavalitsuste ithinemiste tulemusi

tegevusalade kululiikide 16ikes.

Samas aga on voimalik wuurida ihinenud omavalitsuste t66j0ukulude ja
majandamiskulude koondsummat (kdik tegevusalad kokku) tihinemiseelsel (aasta 2010-

2014) ja tihinemisjérgsel perioodil (aasta 2015) (vt tabel 3).

Vastupidiselt oodatule on omavalitsuste iihinemise jdrel planeeritud t66joukulude
suurenemine. Todjoukulude suurenemine on seotud kooli Opetajate to6joukuludeks
eraldatud vahendite suurenemisega, uute ametikohtade loomisega (nt infotdodtaja
vallamaja remondimees), hallatavates asutustes palkade iihtlustamisega Kirla valla
palgaméirade tasemele, kuna seal olid enne ithinemist kdrgemaid palgad (Seletuskiri

...). Seega iihinemise jirel to6joukulude osas mastaabiefekti ei ilmne.
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Tabel 3. Pohitegevuse kulud ja investeerimistegevuse viljaminekud, t66joukulud ning
majandamiskulud Kaarma, Kérla ja Liimanda vallas perioodil 2010-2014 ja Lé4ne-

Saare vallas aastal 2015 (eurodes)

Pdhitegevuse kulud
a
Jinvesteerimistegevuse s.h. s.h.

Aasta Vald viljaminekud kokku | t66joukulud | majandamiskulud
Kaarma -3097 041 | -1098 630 -1 363 509
2010 Karla -1 251 076 -716 543 -432 686
Liimanda -691 132 -355 387 -228 091
Kokku -5039 249 | -2 170 560 -2 024 286
Kaarma -3363 722 | -1062 695 -1 302 836
2011 Kirla -1282 110 -727 621 -386 498
Liimanda -854 377 -354 891 -240 074
Kokku -5500 209 | -2 145 207 -1 929 408
Kaarma -3 266 878 | -1086 135 -1 407 092
2012 Kirla -1 544 825 -729 976 -459 727
Liimanda -926 355 -376 271 -245 425
Kokku -5 738 058 | -2 192 382 -2 112 244
Kaarma -5510 104 | -1022 775 -2 285 294
2013 Kérla -1 776 069 -803 489 -463 482
Liimanda -913 602 -383 704 -242 624
Kokku -8199 775| -2 209 968 -2 991 400
Kaarma -4 691 005| -1084 478 -1 640 151
2014 Kérla -1526 022 -872 932 -533 495
Limanda -1 047 951 -451 552 -290 573
Kokku -7 264 978 | -2 408 962 -2 464 219
2015 | Lddne- -7512300| -2723189 -2 692 642

Saare

Allikas: (Kohalike omavalitsuste eelarvearuanded 2015; Léaidne-Saare valla ... 2015);
autori arvutused.

Vastupidiselt ootustele planeeriti ka majandamiskulude osas iihinemise jargselt
kulutaseme tdusu. Seoses ilihinemistega taotles Kaarma Vallavalitsus Maanteeametilt
uue vallavalitsuse ruumideks hoonet aadressil Marientali tee 27. Sellega seoses
suurenesid hoone {iilalpidamiskulud (enne renditi ruume Maanteeametilt), kuna voeti
kasutusele lisaruume. Téiendavalt on planeeritud majandamiskulude tihekordne
suurenemine mitmete infotehnoloogiliste seadmete ja programmide soetamisega Seoses.
Lisaks on planeeritud majandamiskulude suurenemine niiteks seoses laev Abro

taiendava kiituse kuluga ja reisijatasudega (mida varem ei makstud). (Seletuskiri ...)

Seega ka majandamiskulude osas iihinemise jdrel mastaabiefekti ei ilmne.
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Samas pikemas perspektiivis voib just majandamiskulude osas ilmneda mastaabiefekt,
kui Ladne-Saare Vallavalitsus korraldab hankeid, mida eelnevalt korraldasid kolm valda
eraldi. Siiski voib siinkohal olulist rolli méngida ka valla saareline asukoht, kuna asjade,
teenuste ja chitustoode pakkujad on Saaremaal enamasti {ihed ja samad, mistottu

hankides kiill suuremaid koguseid hind oluliselt ei lange.

Uheks pdhjuseks, miks on olnud Liine-Saare vallal vdimalik majandamiskuludeks ja
t60joukuludeks eraldatud summasid suurendada, voib pidada Vabariigi Valitsuse poolt
2014. aasta detsembris Ladne-Saare vallale eraldatud iihinemistoetust (summas 536 750

eurot).

Nagu eespool toodud, siis omavalitsuste iihinemine peaks vdimaldama vidhendada
tugiteenuste kulusid eelarves dubleerimise viltimise ja tugiteenuste koondamise tdttu.
Viimast on vdimalik hinnata ka 14bi iildvalitsemiskulude (iildised valitsussektori
teenused) osakaalu kogukuludes ja selle osakaalu muutuse pohjal. Nimelt peaks
suuremates omavalitsustes olema iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest
mastaabiefekti  ilmnemise tottu  védiksem, mistdttu on vOimalik  suunata

proportsionaalselt enam vahendeid omavalitsuse pdhifunktsioonide tditmisse.

Selleks, et selgitada vilja mastaabiefekti ilmnemine kolme valla iihinemise jargselt, on
analiiiisitud {ihinenud omavalitsuste eelarveid {ihinemise eelsel (aastad 2010-2014) ja
tthinemise jargsel perioodil (aasta 2015). Analiiiisis on kasutatud kohalike omavalitsuste
poolt Rahandusministeeriumile esitatavaid kvartaalseid kassapohiseid eelarve tditmise
tilevaateid (ithinemiseelse perioodi andmed). Erinevate tegevusalade (vt lisa 5) kulude
keskmine osakaal kogukuludest iihinemiseelsel perioodil on arvestatud aastate 2010-
2014 konkreetse valdkonna kulude ja kogukulude suhtena, et minimeerida tiksikutel
aastatel toimuda voOinud ebareeglipdraseid koikumisi eelarve mahtudes voi
proportsioonides (vt lisa 6). Uhinemisjirgse perioodi andmed (vt lisa 7) périnevad

Laine-Saare valla 2015. aasta eelarvest.

Uldvalitsemiskulude analiilisist selgub, et {ihinemiseelse perioodi keskmine
ildvalitsemiskulude osakaal iihinenud omavalitsuste kogukuludest oli 9,6% ning
tthinemisjérgsel perioodil on iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest 9,7% (vt tabel

4). Seega jai ihinemise jdrel ildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest sisuliselt
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samaks vorrelduna iihinemiseelse perioodiga ehk {iildvalitsemiskulude osas iithinemise

jargselt mastaabiefekti ei ilmnenud.

Tabel 4. Tegevusalade kulude osakaalude muutused pérast valdade {ihinemist

Keskmine
osakaal Osakaal
kogukuludest kogukuludest
enne tihinemist | pérast tihinemist Muutus
Tegevusala (%) (%) (protsendipunkti)
gzcrl]llj:gdvahtsussektorl 9.6 9.7 0.1
Avalik kord ja julgeolek 0,5 0,0 -0,5
Majandus 13,5 17,0 3,5
Keskkonnakaitse 3,7 1,7 -2,0
Elamu- ja kommunaalmajandus 59 4,1 -1,8
Tervishoid 0,1 0,0 -0,1
Vaba aeg, kultuur ja religioon 13,4 13,6 0,2
Haridus 46,9 46,8 -0,1
Sotsiaalne kaitse 6,5 7,0 0,5

Allikas: (Kohalike omavalitsuste eelarvearuanded 2015; Ladne-Saare valla ... 2015);

autori arvutused.

Kuna tldvalitsemiskulude osas iihinemise jargselt kokkuhoidu ei saavutatud, siis ei
saanud suunata enam vahendeid ka omavalitsuse pohifunktsioonide tditmisse ja teenuste
osutamisse. Pérast iihinemist on kiill suurenenud majanduse valdkonna kulude osakaal
eelarvest 3,5 protsendipunkti vorra, kuid see kasv on tulnud teiste pShitegevusalade
kulude osakaalu vidhenemise arvelt mitte iildvalitsemiskulude osas saavutatud

kokkuhoiu arvelt.

Ladne-Saare valla 2015. aasta eelarves (vt lisa 7) on muuhulgas tegevusala ,,iildised
valitsussektori teenused* kuluna planeeritud ka reservfond 60 000 eurot ettendgematute
viljaminekute tegemiseks. Kuna vallavalitsus voib eraldada reservfondist vahendeid
sihtotstarbeliselt ka teiste tegevusalade (nt majandus, haridus) ettendgematute
véljaminekute tegemiseks, siis arvutatakse iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest
summat vOtmata.

on 642361

pdrast iihinemist ka reservfondi arvesse Arvestades, et

ildvalitsemiskulud reservfondita eurot, siis ildvalitsemiskulude

(reservfondita) osakaal kogukuludest pérast {ithinemist on 8,9%. Uhinemiseelse perioodi
keskmine tildvalitsemiskulude osakaal tihinenud omavalitsuste kogukuludest oli 9,6%.

Seega  eeldusel, et reservfondist eraldatakse koik  vahendid  teistesse
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tegevusvaldkondadesse (v.a. iildised valitsussektori teenused), siis véheneks
ildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest ithinemise jirgselt 0,7 protsendipunkti vorra
ithinemiseelse perioodiga vorreldes. Seega ei ilmneks ka sel juhul tildvalitsemiskulude

osas iihinemise jargselt olulist mastaabiefekti (kulude kokkuhoidu).

Sarnaselt kolme tihinenud omavalitsuse eelarvetele analiilisitakse ka Saare maakonna
koigi omavalitsuste eelarveid Kaarma, Kérla ja Liimanda valla iihinemise eelsel (aastad
2010-2014) ja iihinemise jargsel perioodil (aasta 2015), et vorrelda tiihinenud
omavalitsuste iildvalitsemiskulude osakaalu muutumist kogukuludest iihinemise jargselt
Saare maakonna koigi omavalitsuste vastava keskmise niitajaga. Analiiiisis on samuti
kasutatud kohalike omavalitsuste poolt Rahandusministeeriumile esitatavaid
kvartaalseid kassapdhiseid eclarve tditmise tilevaateid (aastate 2010-2014 andmed vt
lisast 8). Uhinemisjirgse perioodi (aasta 2015) andmed périnevad Saare maakonna

omavalitsuste 2015. aasta eelarvetest (vt lisa 9).

Saare maakonna kdigi omavalitsuste lildvalitsemiskulude analiiiisist selgub, et aastatel
2010-2014 (kolme wvalla iihinemiseelne periood) oli maakonnas keskmine
iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest 10,5% (vt tabel 5). Uhinenud valdade
tildvalitsemiskulude analiiiisist selgus, et {hinemiseelse perioodi keskmine
tildvalitsemiskulude osakaal {ihinenud omavalitsuste kogukuludest oli 9,6%. Seega olid
perioodi 2010-2014 andmetele tuginedes iihinenud omavalitsused maakonna keskmisest
efektiivsemad, kuna nende keskmine iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest oli

madalam Saare maakonna omavalitsuste vastavast keskmisest néitajast.

Aastal 2015 (kolme valla iihinemisjdrgne periood) on Saare maakonna omavalitsuste
keskmine tildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest 9,8%, perioodil 2010-2014 oli
vastav keskmine nditaja 10,5%. Seega kolme valla iihinemisjédrgsel perioodil on Saare
maakonna omavalitsuste keskmine ildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest
vihenenud 0,7 protsendipunkti vdrra vdrreldes perioodiga 2010-2014. Uhinenud
omavalitsustel jdi aga ihinemise jdrel iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest
sisuliselt samaks vorrelduna iithinemiseelse perioodiga (ithinemisjdrgsel perioodil on
tildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest 9,7%). Kui perioodil 2010-2014
(ihinemiseelne periood) olid iihinenud omavalitsused maakonna keskmisest

efektiivsemad, siis hinemisjargsel perioodil on Saare maakonna omavalitsuste
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keskmine tldvalitsemiskulude osakaal kogukuludest vorreldes perioodiga 2010-2014
viahenenud ning sisuliselt sama Laddne-Saare valla vastava néitajaga (Saare maakonna
omavalitsuste keskmine iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest 9,8%, Léaéne-Saare

valla iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest 9,7%).

Tabel 5. Tegevusalade kulude osakaal kogukuludest Saare maakonna omavalitsustes
aastatel 2010-2014 ja 2015

Keskmine
osakaal
kogukuludest| Osakaal
aastatel kogukuludest
2010-2014 | aastal 2015 Muutus
'[egevusala (%) (%) (protsendipunkti)
Uldised valitsussektori
teenused 10,5 9,8 -0,7
Avalik kord ja julgeolek 0,2 0,1 -0,1
Majandus 10,8 14,4 3,6
Keskkonnakaitse 1,4 0,7 -0,7
Elamu- ja kommunaalmajandus 5,4 4,2 -1,2
Tervishoid 0,1 0,0 -0,1
Vaba aeg, kultuur ja religioon 15,8 13,0 -2,8
Haridus 47,8 51,4 3,6
Sotsiaalne kaitse 8,0 6,3 -1,7

Allikas: (Kohalike omavalitsuste eelarvearuanded 2015; Valjala ... 2015; Laéne-Saare
valla ... 2015; Valla ... 2015; Péide ... 2015; Muhu ... 2015; Leisi ... 2015; Kuressaare ...
2015; Kihelkonna ... 2015; Laimjala ... 2015; Mustjala ... 2015; Orissaare ... 2015;
Pihtla ... 2015; Ruhnu ... 2015; Torgu ... 2015); autori arvutused.

Kuna kolme wvalla {iihinemisjirgsel perioodil on Saare maakonna omavalitsuste
keskmine {iildvalitsemiskulude osakaal kogukuludest vdhenenud vorrelduna perioodiga
2010-2014, siis on voimalik suunata proportsionaalselt enam vahendeid ka
pohifunktsioonide tditmisesse. Tabelist 5 selgub, et 2015. aastal majanduse ja hariduse
valdkonna kulude osakaal eelarvest on suurenenud kiill 3,6 protsendipunkti vorra
vorrelduna perioodiga 2010-2014, kuid lisaks iildvalitsemiskulude osas saavutatud
kokkuhoiule on see tulnud ka teiste pohitegevusalade (nt kultuur, vaba aeg, religioon,

sotsiaalne kaitse) kulude osakaalu vihenemise arvelt.

Kéesolevast alapeatiikist selgus, et parast Kaarma, Kérla ja Liimanda valla ithinemist
suurenesid kulutused teenuse tarbija jaoks, kuna osade teenuste tarbimiseks tuleb endise

Kérla ja Limanda valla elanikel sdita Kuressaares asuvasse Lddne-Saare valla
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keskusesse. Seega on pdhjendatud ka elanike rahulolematus valdade {ihinemise jérel.
Lisaks tekitab esialgu segadust ka see, milliste kiisimustega tuleb neil pdorduda

teeninduskeskusesse ja millistega Kuressaares asuvasse Ladne-Saare valla keskusesse.

Kéesolevas alapeatiikis uuriti ka mastaabiefekti ilmnemist teenuste osutamisel Kaarma,
Kéarla ja Liimanda valla iihinemise jédrel. Vorreldes tihinenud omavalitsuste
toojoukulude ja majandamiskulude koondsummat (kdik tegevusalad kokku)
tthinemiseelsel ja  thinemisjargsel perioodil, selgus, et to6joukulude ja
majandamiskulude osas kokkuhoidu iihinemise jargselt ei ole, vaid on planeeritud nii
majandamiskulude kui ka té6joukulude suurenemine. Seega iihinemise jérgselt
majandamiskulude ja t66joukulude osas mastaabiefekti ei ilmne. Samas voib pikemas
perspektiivis majandamiskulude osas mastaabiefekt siiski ilmneda, kui Laidne-Saare

Vallavalitsus korraldab hankeid, mida eelnevalt korraldasid kolm valda eraldi.

Teisena uuriti mastaabiefekti ilmnemist teenuste osutamisel Kaarma, Kérla ja Liimanda
valla iihinemise jarel 14bi iildvalitsemiskulude osakaalu kogukuludes ja selle osakaalu
muutuse pohjal. Tulemused kinnitasid juba varasemalt t66joukulude ja
majandamiskulude koondsummade (vorreldi {ihinemiseelse ja ithinemisjdrgse perioodi
andmeid) analiiisimisel saadud tulemusi: parast omavalitsuste ithinemist mastaabiefekti

ei ilmnenud.

Veelgi pdhjalikumalt vdimaldaks omavalitsuste tithinemise jérel teenuste osutamisel
mastaabiefekti ilmemist uurida kohalike omavalitsuste eelarvete esitusviis, mille korral
on tegevusalade 10ikes eristatud t66joukulud ja majandamiskulud. Nimelt oleks sellisel
juhul voimalik teenuste (tegevusalade) 10ikes analiilisida, kas ja milliste kululiikide
puhul ilmneb iihinemise jarel mastaabiefekt. Samas aga ei ole kohalikel omavalitsustel
kohustust esitada eelarves tegevusalade 1dikes kululitke (majandamiskulud, t66j6ukulud
jne). Seega tuleb enne kohalike omavalitsuste ulatuslikku iihinemist muuta ndudeid
kohalike omavalitsuste poolt esitatavale aruandlusele, et hiljem oleks vdimalik uurida
ka omavalitsuste ihinemiste tulemusi tegevusalade kululiikide Idikes (niiteks, et
konkreetse tegevusala todjoukulude osas saavutatud kokkuhoid tihinemise jérgselt on
suunatud selle sama tegevusala majandamiskulude katteks, mistottu tegevusala kulud ei

vihene).
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Kuna pédrast omavalitsuste ithinemist teenuste osutamisel mastaabiefekti ei ilmnenud
ning thinemise jirel suurenesid kulutused teenuse tarbijate jaoks, siis kaotas
omavalitsuste iihinemisest tihiskond tervikuna — nii teenuse osutajad kui teenuse

tarbijad — ning efektiivsus iihiskonna jaoks tervikuna ei suurenenud.
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KOKKUVOTE

Eestis on moistetud, et kohalikud omavalitsused on liiga véikesed ning neid tuleks

reformida. Uks esimesi katseid selleks on olnud omavalitsuste mehaaniline liitmine.

Kuna Eestis valitseb kédesoleva magistritooga seotud pohimdistete haldusterritoriaalne
reform ja haldusreform kasutamisel teatav segadus, siis selgitati esmalt nende moistete
sisu. Kui haldusreformi moiste defineerimisel vdis erinevate autorite puhul tdheldada
tihiseid ldhtepunkte, siis haldusterritoriaalse reformi mdiste sisustamisel olid erinevused
juba palju suuremad. Erinevate autorite haldusreformi ja haldusterritoriaalse reformi
definitsioone vorreldes, otsustati magistritods ldhtuda Sulev Mieltsemehe kisitlusest
haldusterritoriaalsest reformist ja haldusreformist, kuna ta on need mdisted selgelt
eristanud ning toonud vilja, et haldusterritoriaalne reform on vaid {iks osa
haldusreformist. Samuti on ta haldusterritoriaalset reformi defineerinud kui

haldusterritoriaalse korralduse muutmist.

Ulevaatest kohaliku haldustasandi haldusterritoriaalse korralduse muutmise (viheneb
omavalitsusiiksuste arv) poolt- ja vastuargumentidest selgus, et kohalike omavalitsuste
tthinemiste pooldajatel ja vastastel on argumente neljal teemal: majanduslik efektiivsus,
demokraatia ja demokraatlik kontroll, vordne kohtlemine (teenuste maht ja kvaliteet,
nende tihtlane tase koigile maksumaksjatele) ning majanduskasv. Samuti selgus, et on
keeruline kujundada iihest arusaama selles osas, kas tuleks eelistada vidiksemaid
omavalitsusiiksusi v0i muuta haldusterritoriaalset korraldust eesmirgiga vihendada
omavalitsusiiksuste arvu (eelistada suuremaid omavalitsusiiksusi). Nii suurtel kui ka
viikestel omavalitsustel on omad eelised ja puudused. Samas aga tuleb
haldusterritoriaalset korraldust muutes arvestada paljude teguritega (nt majanduslik

efektiivsus, demokraatia, identiteet).

Magistritod empiirilises osas anti esmalt iilevaade Eesti haldusterritoriaalse jaotuse

kujunemisest ja kohalike omavalitsuste {ihinemistest Eestis. Selgus, et Eesti
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haldusterritoriaalses korralduses on viimase 150 aasta jooksul toimunud palju
muutuseid ning olles erinevate vdoimude all ei ole saanud haldusterritoriaalne jaotus
jargida iihtset arenguloogikat. Kuna 1990. aastate algul taastati vallad peamiselt 1939.
aasta vallareformi jirgsetes piirides, siis on Eesti tdnane haldusterritoriaalne korraldus
jaanud pidama sisuliselt 1939. aasta vallareformiga saavutatule. Eestis on mdistetud, et
see, mis oli edumeelne aastal 1939, ei saa seda olla 21. sajandil. Senini on {iritatud

omavalitsuste probleeme lahendada omavalitsuste vabatahtlike {ihinemistega.

Taasiseseisvunud Eestis on kohalike omavalitsuste {ihinemised toimunud enam kui
viieteistkiimne aasta jooksul. Kohalike omavalitsuste tihinemiste tulemusi on Eestis
kasitletud neljas uurimuses, millede tulemustes on nii sarnasusi kui erinevusi.
Uuringutest ilmnes, et {iheks olulisemaks kohalike omavalitsuste iihinemiste
negatiivseks tagajirjeks on kogutulude vihenemine riigipoolsete toetuste vdahenemise
tottu. Senised uuringud omavalitsuste iihinemiste tulemuste kohta Eestis on késitlenud
peamiselt administratiivkulude tasemes, pdohitegevusvaldkondades (nt haridusele ning
kultuurile ja vabale ajale suunatud kulutuste suurenemine), tulubaasides,
investeeringutes, haldusaparaatides ning organisatsioonilises struktuuris (nt voimude
kaugenemine kodanikest) toimunud muutuseid. Kaésitletud uuringutest selgus, et
Siseministeeriumi poolt piistitatud seitsmest eesmérgist tdideti kolm, iithe eesmérgi osas
seisukohta ei kujundatud, kuna iihistranspordiga seonduvat oli nelja uuringu peale

kokku késitletud vaid iihe lausega.

Senistes uuringutes on leitud, et suuremates omavalitsustes esineb tildvalitsemiskulude
osas mastaabiefekt. Samas aga ei ole seniste uuringute eesmark olnud hinnata kulutuste
suurenemist teenuse tarbija jaoks, kui mitme omavalitsuse tihinemise jarel koondatakse
teenuste pakkumine {ihte organisatsiooni, mistdttu teenuse tarbija jaoks vahemaad
suurenevad. Kédesolevas magistrito6s vaadeldi, kas omavalitsuste ihinemise jarel

suureneb efektiivsus tithiskonna jaoks tervikuna.

Selgus, et pdrast Kaarma, Kérla ja Liimanda valla iihinemist suurenesid kulutused
teenuse tarbija jaoks, kuna osade teenuste tarbimiseks tuleb endise Kirla ja Liimanda
valla elanikel sdita Kuressaares asuvasse Lddne-Saare valla keskusesse. Seega on

pohjendatud ka elanike rahulolematus valdade {ihinemise jarel.
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Mastaabiefekti ilmnemist teenuste osutamisel Kaarma, Kérla ja Liimanda valla
tthinemise jarel uuriti kahel viisil: vorreldi tthinenud omavalitsuste t66joukulude ja
majandamiskulude koondsummat (kdik tegevusalad kokku) iihinemiseelsel ja
ithinemisjargsel perioodil ning 14bi iildvalitsemiskulude osakaalu kogukuludes ja selle
osakaalu muutuse pdhjal. Kdesolevas magistritoos kasitletud néitajate puhul selgus, et
parast omavalitsuste iihinemist mastaabiefekti ei ilmnenud. Samas pikemas
perspektiivis vOib majandamiskulude osas mastaabiefekt siiski ilmneda, kui Liéne-
Saare Vallavalitsus korraldab hankeid, mida eelnevalt korraldasid kolm valda eraldi.
Siiski vaib siinkohal olulist rolli méngida ka Léane-Saare valla saareline asukoht, kuna
asjade, teenuste ja ehitustoode pakkujad on Saaremaal enamasti ithed ja samad, mistottu

hankides kiill suuremaid koguseid hind oluliselt ei lange.

Veelgi pohjalikumalt voimaldaks omavalitsuste iithinemise jérel teenuste osutamisel
mastaabiefekti ilmnemist uurida kohalike omavalitsuste eelarvete esitusviis, mille korral
on tegevusalade 16ikes eristatud t66joukulud ja majandamiskulud. Nimelt oleks sellisel
juhul véimalik teenuste (tegevusalade) 16ikes analiiiisida, kas ja milliste kululiikide osas
ilmneb iihinemiste jidrel mastaabiefekt. Samas aga ei ole kohalikel omavalitsustel
kohustust esitada eelarves tegevusalade 16ikes kululitke (majandamiskulud, t66joukulud
jne). Seega tuleb enne kohalike omavalitsuste ulatuslikku ithinemist muuta noudeid
kohalike omavalitsuste poolt esitatavale aruandlusele, et hiljem oleks vdimalik uurida
ka omavalitsuste ihinemiste tulemusi tegevusalade kululiikide 136ikes (nditeks, et
konkreetse tegevusala todjoukulude osas saavutatud kokkuhoid tihinemise jérgselt on
suunatud selle sama tegevusala majandamiskulude katteks, mistottu tegevusala kulud ei

vihene).

Kuna magistritdost selgus, et parast Kaarma, Kérla ja Liimanda valla iihinemist teenuste
osutamisel mastaabiefekti ei ilmnenud ning thinemise jirel suurenesid kulutused
teenuse tarbijate jaoks, siis kaotas omavalitsuste mehaanilisest liitmisest {ihiskond
tervikuna — nii teenuse osutajad kui teenuse tarbijad — efektiivsus iihiskonna jaoks
tervikuna ei suurenenud. Seega on vaja omavalitsuste probleemide lahendamiseks muid
lahendusi. Vaja on kvalitatiivseid muutuseid avalikus halduses ehk tuleb omavalitsusi

ka sisuliselt reformida ja 14bi viia haldusreform. S.t. tuleb paika panna keskvalitsuse ja
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kohaliku  omavalitsuse  funktsioonid, rahastamismehhanismid.  Haldusreformi

labiviimiseks on aga vaja edaspidi lébi viia vastavad uuringud.
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LISAD

Lisa 1. Kohalike omavalitsuste ithinemiste SWOT-analiitis

Tugevused (strengths):

dubleerimise  véltimine
viimisel iihe katuse alla;
ithes organisatsioonis palju erinevaid
teenuseid pakkuda on odavam
vorrelduna sellega, kui neid tiksikuid
teenuseid pakuksid paljud
spetsialiseerunud organisatsioonid;
halduskulude (tugikulude) osakaal
kogukuludest madalam;
administratiivkulude osas vo&imalik
saavutada mastaabiefekt;

voimalik vdahendada sama teenuste
taseme juures kulutaset elaniku kohta;
voimalik suunata enam ressursse
pohifunktsioonide tditmisse ja
teenuste osutamisse;
voimalik  parandada
teenuste kvaliteeti;
sama kulutaseme juures
kohta) vdimalik pakkuda
avalikke teenuseid;

voimalik
vastavalt
vajadustele;
vordne kohtlemine (teenuste maht ja
kvaliteet, nende iihtlane tase koigile
maksumaksjatele);

teenuste osutajate suurem
spetsialiseerumine ja
professionaalsus;

ametnike suurema spetsialiseerumise
tottu on omavalitsuse majanduslik
juhtimine professionaalsem;

suuremas vallas suureneb voliniku

juhtimise

pakutavate

(elaniku
enam

teenuseid
soovidele ja

varieerida
kodaniku

haile kaal ja voliniku
professionaalsus ning  volinikut6o
vaartus,

kodanike huvi kohaliku poliitika vastu
vOib suureneda;

kergem on nn rohujuure tasandi
organiseerumine ja voimude
survestamine, sest partikulaarsed
isiklikud suhted seda ei sega (huvide
mitmekesisuse ilmnemine);

Norkused (weaknesses):

Mastaabisddst avaldub ainult teatud
tegevusvaldkondades;

teenuse  kvaliteedi  parandamiseks
voidakse paralleelselt suurendada
sisendite hulka, mistottu eelarvekulud
ei vahene;

kohaliku omavalitsuse jaoks ei ole

tihte  funktsionaalselt optimaalset
suurust;
mastaabi- ja profiilisadstu

saavutamine on hajusalt asustatud
Eesti valdades kiisitav;

Suurem teenuspiirkond voib teatud
teenuste puhul suurendada kulutusi
kommunikatsioonile;

kulude tilekandmine teenuse saajale;
teenuste kittesaadavuse vahenemine;
demokraatia arendamise seisukohast
on tdhtis, et madalaim voimutasand
asuks kodanikule voimalikult 1dhedal;
Kui omavalitsused suurenevad
kasvavad ka vahemaad rahva ja nende
valitud esindajate vahel;

tuntakse kohalikke olusid halvemini;
teenuste mahu suurenedes kasvavad
juhtimisprobleemid:;

ddremaastumise siivenemine;
suuremas omavalitsuses on iihtset
identiteeti raske luua;

voidakse arvata, et suures vallas
maksab valija hdil vihem ja seetdttu
viheneb kodanike hidle mojukus ning

kodaniku  huvi mojutada  valla
otsuseid;

biirokraatia suurenemine, kodaniku
jaoks  suureneb  ajakulu  oma

probleemi lahendamisel.
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Lisa 1 jirg

e tasakaalustatud parteispektri
kujunemine ja poliitilise kontrolli
tugevnemine kohalikes

omavalitsustes;

e suuremad  haldusiiksused saavad
mitme viiksema omavalitsuse
ressursid iihendada;

o suutlikkus viia ellu suuremaid ja
laiaulatuslikuma mojuga projekte;

e suurem eelarvemaht tagab madalamad
laenuintressid, mistottu saaks
investeerida rohkem ja odavamalt;

e mojuvoimu  suurenemine,  kuna
suuremate liksuste hdil on olulisem.

Voimalused (opportunities):
e teenuste jaotuse korrastamine

keskvalitsuse ja kohaliku
omavalitsuse vahel;
e valitsussektori siseste
rahastamismehhanismide tdiustamine;
e Omavalitsusiiksuste koostdo
arendamine;

e mastaabisddstu potentsiaaliga teenuste
sisse ostmine eraettevotetelt voi
teistelt avaliku sektori iiksustelt, kes
on piisavalt suured, et saavutada
mastaabisdastu;

e Kkohaliku omavalitsuse tiiksuse jaoks
ettevotluse  arendamise  stiimulite
leidmine;

e omavalitsuste  ithendamisel saab
internaliseerida  avalike  teenuste
pakkumise vilismdjud.

Ohud (threats):

e {ihinemistel on mdtet siis, kui see toob
kaasa sisulisi muutusi valitsemises,
voimude ja kodanike suhetes ning ka
kohaliku voimu ja keskvdimu suhetes;

e vdivad viheneda tulud elaniku kohta,
sest joukuse kasvades véheneb riigi
toetus (nt sihtotstarbelised eraldised);

e investeerimisressursi  taseme  tdus
soltub riigi majandus- ja
eelarvepoliitikast.

Allikas: autori koostatud.
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Lisa 2. Kohalike omavalitsuste tthinemised Eestis aastatel 1996-2014

Aasta Aastatel 1996- 2014 ithinenud KOV tuiksused Uus KOV iiksus
2014 Kaarma vald Karla vald \I/‘;I;anda Li4ne-Saare vald
2013 | Pirsti vald Viiratsivald | Paistu vald \Slgfg epeedi | \itiandi vald
Kose vald Kodue vald Kose vald
Audru vald Lavassaare vald Audru vald
Piissi linn Liiganuse vald Dg?édla Liiganuse vald
Pélva linn Polva vald Polva vald
Oru vald Risti vald Taebla Lézne-Nigula
vald vald
Kiirdla linn Korgessaare Hiiu vald
vald
2009 Kaisma vald Viandra vald Vandra vald
Johvi linn Johvi vald Johvi vald
Kuusalu vald Loksa vald Kuusalu vald
mung"Nomme Saarde vald Tali vald Saarde vald
Olustvere vald Suure-Jaani linn Suur_e ) Vastemdisa Suure-Jaani vald
Jaani vald |vald
2005
Tamsalu linn Tamsalu vald Tamsalu vald
Tapa linn Saksi vald Lehtse Tapa vald
vald
Tiiri linn Tiiri vald Oisu vald \'faﬁga'a Tiiri vald
Avanduse vald Viike-Maarja Viike-Maarja
vald vald
Kehra linn Anija vald Anija vald
Rapla linn Rapla vald Rapla vald
2002 Répina linn Répina vald Répina vald
Kohila vald Kobhila alev Kohila vald
Mérjamaa vald Maérjamaa vald Loodna Mairjamaa vald
(alev) vald
Otepédd linn Piihajérve vald Otepédd vald
1999 Lihula linn Lihula vald Lihula vald
Vihula vald Vosu vald Vihula vald
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Lisa 2 jirg

Karksi-Nuia linn Karksi vald Karksi vald
1999 Kaarma vald Kuressaare vald Kaarma vald

Antsla linn Antsla vald Antsla vald
1998 Abja-Paluoja linn | Abja vald Abja vald
1996  |Halinga vald Silré‘“'Ja"j‘g“p' Halinga vald

Allikas: (Kohaliku omavalitsuse {iksuste liitumise ... 2014); autori andmed.

73




Lisa 3. Liimanda valla kiilade kaugused Liimanda vallamajast (Keskusehoone,
Liimanda kiila) ja Ladne-Saare valla keskusest (Marientali tee 27, Kuressaare)

Keskusehoone, Liimanda Marientali tee 27,
kiila Kuressaare
Kiila teekonna aeg (min) teekonna aeg (min)

pikkus (km) pikkus (km)
Atla kiila 13 13 43 38
Austla kiila 12 17 42 42
Eeriksaare kiila 17 25 48 50
Himmiste kiila 7 9 37 34
Jogela kiila 4 8 35 34
Karala kiila 9 8 39 34
Kipi kiila 4 4 34 30
Koimla kiila 11 12 30 31
Koki kiila 8 11 34 33
Koovi kiila 5 6 36 31
Kotlandi kiila 9 9 33 31
Liimanda-Kulli kiila 5 7 37 35
Kuusnémme kiila 10 16 43 43
Leedri kiila 2 8 35 36
Limanda kiila 0 1 32 28
Metsapere kiila 7 8 38 33
Maisakiila 2 3 34 31
Riksu kiila 11 11 30 29
Taritu kiila 14 13 32 30
Vahva kiila 3 8 35 36
Vana-Lahetaguse kiila 15 18 31 34
Varpe kiila 3 3 32 28
Viidu kiila 7 7 26 22
Keskmine 8 10 35 34

Allikas: (Eesti kaart 2015); autori arvutused.
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Lisa 4. Kérla valla asustusiiksuste kaugused Kérla vallamajast (Pargi 1, Kérla alevik) ja
Laane-Saare valla keskusest (Marientali tee 27, Kuressaare)

Pargi 1, Kérla alevik Marientali tee 27,
Kuressaare
Asustusiiksus teekonna aeg (min) teekonna aeg (min)
pikkus (km) pikkus (km)

Anepesa kiila 10 13 22 22
Arandi kiila 4 5 18 16
Hirmuste kiila 12 11 22 19
Joempa kiila 6 7 23 22
Kandla kiila 7 10 22 25
Karida kiila 7 10 15 15
Kirla-Kirikukiila 2 3 23 21
Kogula kiila 6 6 16 14
Kiérla-Kulli kiila 3 5 18 21
Kuuse kiila 5 5 24 21
Korkkiila 9 8 19 17
Kaesla kiila 10 8 21 18
Kiérla alevik 0 0 22 19
Mbonnuste kiila 2 2 19 17
Maitasselja kiila 3 9 23 26
Nompa kiila 11 14 23 23
Paevere kiila 8 8 15 15
Paikiila 4 25 23
Sauvere kiila 9 10 22 20
Somera kiila 4 5 20 18
Ulje kiila 7 6 17 15
Vendise kiila 10 12 23 21
Vennati kiila 9 10 15 16
Keskmine 6 7 20 19

Allikas: (Eesti kaart 2015); autori arvutused.
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Lisa 5. Pohitegevuse kulude ja investeerimistegevuse viljaminekute jaotus tegevusalade

jargi

01

Uldised valitsussektori teenused

Valla- ja linnavolikogu

Valla- ja linnavalitsus

Reservfond

Muud iildised valitsussektori teenused
Valitsussektori vola teenindamine

Ulalnimetamata iildised valitsussektori kulud kokku

02

Riigikaitse

03

Avalik kord ja julgeolek

Politsei
Padsteteenused

Muu avalik kord ja julgeolek kokku

04

Majandus

Ettevotluse arengu toetamine, stardiabi
Po6llumajandus

Metsamajandus

Kalandus ja jahindus

Elektrienergia

Muu energia- ja soojamajandus
Maanteetransport (vallateede- ja tdnavate korrashoid)
Uhistranspordi korraldus

Veetransport

Ohutransport

Side

Kaubandus ja laondus

Turism

Uldmajanduslikud arendusprojektid

Muu majandus (sh majanduse haldamine)

Ulalnimetamata majandus kokku

05

Keskkonnakaitse

Jadtmekditlus (priigivedu)
Heitveekiitlus
Saaste vihendamine

Bioloogilise mitmekesisuse ja maastiku kaitse, haljastus
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Lisa 5 jarg

05

Keskkonnakaitse

Ulalnimetamata keskkonnakaitse kulud kokku

06

Elamu- ja kommunaalmajandus

Elamumajanduse arendamine

Kommunaalmajanduse arendamine

Veevarustus

Tanavavalgustus

Muu elamu- ja kommunaalmajanduse tegevus
Ulalnimetamata elamu-ja kommunaalmajanduse kulud kokku

07

Tervishoid

Farmaatsiatooted — apteegid
Ambulatoorsed teenused (kiirabi)
Haiglateenused

Avalikud tervishoiuteenused

Muu tervishoid, sh. tervishoiu haldamine

Ulalnimetamata tervishoiukulud kokku

08

Vaba aeg, kultuur ja religioon

Sport

Puhkepargid ja —baasid

Laste muusika- ja kunstikoolid
Laste huvialamajad ja keskused
Noorsootdo ja noortekeskused
Taiskasvanute huvialaasutused
Vaba aja liritused
Raamatukogud

Rahva- ja kultuurimajad
Muuseumid

Teatrid

Audiovisuaal, sh kinod
Muusika (kontsertorganisatsioonid)
Muinsuskaitse

Kultuuritiritused

Seltsitegevus

Loomaaed

Botaanikaaed
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Lisa 5 jarg

08

Vaba aeg, kultuur ja religioon

Laululavad

Ringhailingu- ja kirjastamisteenused
Religiooni- ja muud iihiskonnateenused
Muu vaba aeg, kultuur, religioon, sh. Haldus

Ulalnimetamata vaba aja, kultuuri ja religiooni kulud kokku

09

Haridus

Alusharidus (lasteaiad)
Uldhariduskoolid, sh LAK

Kutsedppeasutused

Kolmanda taseme haridus — korgkoolid
Taseme alusel mittemaératletav haridus
Koolitransport

Koolitoit

Obmaja

Muud hariduse abiteenused

Muu haridus, sh. hariduse haldus
Ulalnimetamata hariduse kulud kokku

10

Sotsiaalne kaitse

Haigete sotsiaalne kaitse

Puuetega inimeste sotsiaalhoolekande asutused
Muu puuetega inimeste sotsiaalne kaitse

Eakate sotsiaalhoolekande asutused

Muu eakate sotsiaalne kaitse

Toitjakaotanute sotsiaalne kaitse

Laste ja noorte sotsiaalhoolekande asutused
Muu perekondade ja laste sotsiaalne kaitse
Too6tute sotsiaalne kaitse

Eluasemeteenused sotsiaalsetele riskiriithmadele
Riskiriithmade sotsiaalhoolekande asutused
Riiklik toimetulekutoetus

Muu sotsiaalsete riskiriihmade kaitse

Muu sotsiaalne kaitse, sh. sotsiaalse kaitse haldus

Ulalnimetamata sotsiaalse kaitse kulud kokku

Allikas: (Eelarve ... 2015).
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Lisa 6. Kaarma, Karla ja Liimanda valla kulud tegevusalade 16ikes enne {ihinemist

(tuhandetes eurodes)

Aasta | Vald Tegevusala kood
01| 03 04 05 06| 07 08 09 10
Kaarma
345 1 456 63 171 2 340 1472 248
2010 | Kairla 201 0 106 25 27 2 190 633 68
Limanda
72 0 60 5 53 0 68 379 54
Kaarma
327 1 389 48 587 3 337 1407 265
2011 Kirla 183 0 96 23 19 0 177 712 73
Limanda
73 0 183 3 57 0 78 400 61
Kaarma
308 6 431 59 274 6 423 1491 268
2012 | Kirla 186 0 134 65 16 0 196 883 65
Limanda
66 0 220 2 56| 11 84 423 63
Kaarma
336 1 570 745 161 3 490| 2918 288
2013 Kirla 188 0 496 34 28 0 229 738 63
Limanda
65 0 188 3 55 2 83 451 68
Kaarma
423 | 150 584 68 237 21 1231 1664 332
2014 Kirla 190 0 162 22 52 0 228 802 70
Limanda
92 0 211 4 67 0 107 501 66
Tegevusala
kulud kokku 3055| 159| 4286| 1169| 1860| 31| 4261| 14874| 2052
Kogukulud
31747
Keskmine
osakaal
kogukuludest
enne Uhinemist
(%) 9,6 05 | 13,5 3,7 5,9 0,11 134 46,9 6,5

Allikas: (Kohalike omavalitsuste eelarvearuanded 2015); autori arvutused.

Tegevusala koodid vt lisast 5.

79




Lisa 7. Laane-Saare valla 2015. aasta pohitegevuse kulude ja investeerimistegevuse

véljaminekute jaotus tegevusalade jargi (eurodes)

Tegevusala Summa
Uldised valitsussektori teenused 702 360,6
Valla- ja linnavolikogu 49 975,0
Valla- ja linnavalitsus 521091,6
Reservfond 60 000,0
Valitsussektori vola teenindamine 43 408,0
Uldiseloomuga ulekanded valitsussektoris 27 886,0
Avalik kord ja julgeolek 2505,0
Politsei 1005,0
Péaisteteenused 1500,0
Majandus 1236 737,7
Maanteetransport (vallateede- ja tdnavate korrashoid) 716 110,1
Veetransport 122 000,0
Turism 7140,0
Uldmajanduslikud arendusprojektid 94 560,0
Muu majandus (sh. majanduse haldamine) 296 927,6
Keskkonnakaitse 125 676,0
Jaatmekaitlus 49 441,0
Bioloogilise mitmekesisuse ja maastiku kaitse 56 640,0
Muu keskkonnakaitse 19 595,0
Elamu- ja kommunaalmajandus 2996124
Veevarustus 102 180,4
Tanavavalgustus 95 200,0
Muu elamu- ja kommunaalmajanduse tegevus 102 232,0
Tervishoid 2 600,0
Avalikud tervishoiuteenused 2 600,0
Vaba aeg, kultuur ja religioon 985 505,0
Sporditegevus 231 439,2
Laste muusika- ja kunstikoolid 124 513,0
Laste huvialamajad ja keskused 37 125,0
Noorsootdo ja noortekeskused 41 764,0
Raamatukogud 128 931,9
Rahva- ja kultuurimajad 328 292,0
Muuseumid 1 000,0
Kultuuriiiritused 27 360,0
Seltsitegevus 33080,0
Ringhailingu- ja Kirjastamisteenused 5000,0
Religiooni- ja muud ithiskonnateenused 4 000,0
Muu vaba aeg, kultuur, religioon, sh haldus 23 000,0
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Lisa 7 jarg

Tegevusala Summa
Haridus 3397 441,2
Alusharidus 1249 367,9
PG&hikoolid/Pohihariduse otsekulud 1415631,3
Guimnaasiumid/ PShi-ja iildkeskhariduse kaudsed

kulud 241 450,0
Tiiskasvanute giimnaasiumid 33 060,0
Koolitransport 94 732,0
Koolitoit 164 080,0
Muud hariduse abiteenused 156 500,0
Muu haridus 42 620,0
Sotsiaalne kaitse 504 893,7
Haigete sotsiaalne kaitse 15,0
Muu puuetega inimeste sotsiaalne kaitse 53 296,0
Eakate sotsiaalhoolekande asutused 122 837,0
Muu eakate sotsiaalne kaitse 2000,0
Toitjakaotanute sotsiaalne kaitse 13 800,0
Laste ja noorte sotsiaalhoolekande asutused 15 2554
Muu perekondade ja laste sotsiaalne kaitse 84 492,3
Too6tute sotsiaalne kaitse 13 000,0
Eluasemeteenused sotsiaalsetele riskirithmadele 32 205,0
Riiklik toimetulekutoetus 62 060,6
Muu sotsiaalsete riskiriithmade kaitse 16 900,0
Muu sotsiaalne kaitse, sh. sotsiaalse kaitse haldus 89 032,3
Kokku pohitegevuse kulud ja

investeerimistegevuse viljaminekud 7257 331,5

Allikas: (Ladne-Saare valla ... 2015).

81



Lisa 8. Saare maakonna omavalitsuste kulud tegevusalade 15ikes perioodil 2010-2014

(tuhandetes eurodes)

Keskmine

Tegevusala 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | Kokku |, Oosakaal

kogukuludest

(%)

Uldised
valitsussektori
teenused 3459| 3415 3435| 3730 3802 17841 10,5
Avalik kord ja
julgeolek 46 45 63 59 209 422 0,2
Majandus 3176| 3137| 3924| 4820 3285 18342 10,8
Keskkonnakaitse 384 296 340| 1035 322 2377 14
Elamu- ja
kommunaalmajandus| 1577 2082 1626 1690| 2235 9210 5,4
Tervishoid 73 53 41 8 8 183 0,1
Vaba aeg, kultuur ja
religioon 4943| 4031] 5045| 6462| 6347| 26828 15,8
Haridus 17346| 14544 | 15348| 17036| 16940| 81214 47,8
Sotsiaalne kaitse 2315 2229| 2189| 4047 2866| 13646 8,0
Kokku 33319| 29832| 32011| 38887 | 36014| 170063 100,0

Allikas: (Kohalike omavalitsuste eelarvearuanded 2015); autori arvutused.
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Lisa 9. Pohitegevuse kulude ja investeerimistegevuse véljaminekute jaotus tegevusalade
jargi Saare maakonna omavalitsustes 2015. aastal (tuhandetes eurodes)

o Tegevusala kood

Omavalitsustiksus

01 |03 | 04 | 05| 06 | 07 | 08 09 10
Kuressaare
Linnavalitsus 1513| 21|3114| 64| 808| 0| 2610| 10762 955
Léddne-Saare
Vallavalitsus 702| 3| 1237| 126| 300| 3| 986| 3397 505
Kihelkonna
Vallavalitsus 188| 0| 111| 16 2| 0 77 316 218
Laimjala
Vallavalitsus 132] 0| 155| 9 32| 0 66 292 68
Leisi
Vallavalitsus 224| 1| 202| 22| 274 6| 131| 1077 343
Muhu
Vallavalitsus 324| 8| 447| 27 94| 0| 770 737 95
Mustjala
Vallavalitsus 163| 0 70| 6 19| 2 63 342 65
Orissaare
Vallavalitsus 173| 6| 120| 5 96| 0| 341| 2624 112
Pihtla
Vallavalitsus 231 0 91| 11 59 1| 143 671 82
Poide
Vallavalitsus 109| 13| 149 5 26| 0| 124 460 95
Ruhnu
Vallavalitsus 770 2 13 6 19 0 35 98 5
Salme
Vallavalitsus 180| 4| 146| 21 33| 0| 120 747 59
Torgu
Vallavalitsus 74| 0| 129| 3 16| 0 25 47 39
Valjala
Vallavalitsus 149| 4| 235| 2 31 1| 120 706 109
Tegevusala kulud
kokku 4239| 62| 6219| 323| 1829| 13| 5611| 22276| 2750
Kogukulud 43 322
Osakaal
kogukuludest (%) 98| 01| 144| 0,7 42| 00| 130 51,4 6,3

Allikas: (Valjala ... 2015; Léaéane-Saare valla ... 2015; Valla ... 2015; Poide ... 2015;
Muhu ... 2015; Leisi ... 2015; Kuressaare ... 2015; Kihelkonna ... 2015; Laimjala ...
2015; Mustjala ... 2015; Orissaare ... 2015; Pihtla ... 2015; Ruhnu ... 2015; Torgu ...
2015); autori arvutused.
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SUMMARY

THE ECONOMIC CONSEQUENCES OF THE MERGER OF SAARE COUNTY
LOCAL GOVERNMENTS

Triin Saarma

Estonian administrative reform has been spoken and written about for 20 years. No
level of society questions the need for this reform. However, no progress has been made
in these two decades. Regardless of its size and available income basis, every local
government has to provide social assistance and services, organise youth work, the
supply of water and sewerage, spatial planning, the maintenance of streets and roads,
public transport, public services and amenities and waste management and organise the
maintenance of schools, pre-school child care institutions, cultural centres, libraries et
al. Also, additional funds are needed for investments and development. Due to the fact
that there is a significant difference between the amount of local governments’ gross
income and income per capita, Estonia faces a situation in which local governments

cannot perform all of the functions assigned to them.

To date, it has been hoped to resolve problems regarding local governments through
voluntary mergers. 72 Estonian towns and municipalities merged between 1996 and

2014, resulting in the formation of 30 new local government units.

The different interests of political parties and promotion of voluntary mergers has led to
a situation where these mergers have simply been mechanical, not an attempt to
substantively reform the local governments (e.g. reviewing the distribution of functions
between central and local governments and whether all local governments have to
perform the same functions). In the case of mechanical mergers, the problems related to

local governments are hoped to be resolved through efficiency (economies of scale). At
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the same time, no agreements have been reached regarding the fundamentals of

administrative and territorial organisation (common starting points).

Bearing in mind these problems, it is justified to present an overview of the theoretical
basis of (and the pros and cons of) amending administrative and territorial organisation
at the level of local administration and to examine the results of the mergers of Estonian
local governments that have taken place so far and the economic consequences of the

merger of Kaarma, Kéirla and Liimanda municipalities.

The objective of this Master’s thesis is to present an overview of the pros and cons of
amending administrative and territorial organisation at the local government level and to
identify the results of the mechanical merger of local governments. To achieve this
objective, the following tasks were set:

e to explain the meaning of administrative and territorial reform and
administrative reform;

e to present an overview of the pros and cons of amending administrative and
territorial organisation at the level of local administration;

e to present an overview of the development of the administrative and territorial
division and merger of local governments in Estonia;

e to present an overview of survey results related to the merger of local
governments in Estonia and to compare them with the results estimated by the
Ministry of the Interior; and

e to evaluate empirically whether the merger of Kaarma, Kérla and Liimanda
municipalities has increased efficiency for society as a whole (to examine the
occurrence of economies of scale in the case of providing public services and the

increase in expenses for the consumer).

This Master's thesis consists of two chapters: the first theoretical and the second

empirical.

Since there is some confusion in Estonia about the terms ‘administrative and territorial
reform’ and ‘administrative reform’ used in the thesis, an explanation is provided in the
first subsection of the first chapter. After comparing their definitions by different

authors, the author decided to be guided by the concept defined by Sulev Maeltsemees,
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since he distinguished the two terms clearly by stating that administrative and territorial

reform forms just one part of administrative reform.

By reviewing the pros and cons of amending administrative and territorial organisation
at the level of local administration (the number of local government units decreases), it
was concluded that proponents and opponents of the merger of local governments
present arguments on four subjects: economic efficiency; democracy and democratic
control; equal treatment (volume and quality of services and the uniform level thereof
for all taxpayers); and economic growth. Furthermore, it also emerged that it is difficult
to shape a common understanding as to whether smaller local government units should
be preferred or whether administrative and territorial organisation should be amended
with the objective of reducing the number of local government units (and preferring
larger local government units). Both small and large local governments have their
advantages and disadvantages. At the same time, it iS necessary to consider many
factors when amending administrative and territorial organisation (e.g. economic

efficiency, democracy and identity).

The empirical part of the thesis first presents an overview of the development of the
administrative and territorial division and merger of local governments in Estonia. It is
revealed that over the last 150 years many amendments have been made to Estonia’s
administrative and territorial organisation and that due to the country being ruled by
different regimes it has not been able to follow any developmental logic. Since the
boundaries of municipalities were restored in the early 1990s, mainly in line with the
municipal reforms of 1939, the current administrative and territorial organisation of
Estonia has basically remained as was stipulated in those reforms of 1939. Estonia has
recognised the fact that what was considered progressive in 1939 cannot be deemed so

in the 21% century.

The results of local government mergers in Estonia have been examined in four studies
which present both similar and different results. They conclude that one of the most
important negative results of mergers is a decrease in gross income due to the decrease
in state subsidies. Previous studies about the results of local government mergers in
Estonia have primarily examined the changes that have occurred at the level of

administrative expenses, in main areas of activity (e.g. the increase in expenses
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regarding education, culture and leisure) and in income bases, investments,
administration and organisational structure. The studies reveal that three of the seven
objectives set by the Ministry of the Interior were fulfilled; no position was taken

regarding one objective.

Previous studies have also shown that economies of scale occur in regard to the general
government expenses of larger local governments. However, the objective of these
studies was not to evaluate the increase in service expenses for consumers if, after a
merger, services are amalgamated into one organisation which results in an increase in
distance for service consumers. This thesis observes whether efficiency for society as a

whole improves after the merger of local governments.

It became clear that after the merger of Kaarma, Kérla and Liimanda municipalities,
expenses for service consumers increased, since the residents of what had been Kérla
and Liimanda municipalities now had to drive to the centre of Ladne-Saare municipality

in Kuressaare to make use of certain services.

The occurrence of economies of scale in services following the merger of Kaarma,
Kérla and Liimanda municipalities is examined in two ways: by comparing the total
amount of labour and administrative expenses (for all areas of activity) in the pre- and
post-merger periods; and the proportion of administrative expenses in total expenses,
and the difference therein. The thesis concludes that following the merger of the local
governments, economies of scale did not occur. In the long term, however, they may
occur in the case of administrative expenses if Ladne-Saare Municipal Government
initiates procurements that were previously initiated by the three municipalities

separately.

The occurrence of economies of scale in regard to services provided following the
merger of local governments could be examined further on the basis of the presentation
of the local governments’ budgets, wherein labour and administrative expenses are
distinguished by area of activity. In such a case, it is possible to analyse services (areas
of activity) and determine whether and in regard to what types of expenses economies
of scale occur. Nevertheless, local governments are not obliged to present types of

expenses related to areas of activity (administrative and labour expenses etc.). Before a
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large-scale merger takes place it is therefore necessary to change the requirements for
the accounting reports of local governments so that it is also possible to examine the

results of the merger in terms of the types of expenses by area of activity.

Since this thesis shows that economies of scale did not occur within services after the
merger of Kaarma, Kérla and Liimanda municipalities, resulting in increased expenses
for service consumers, society as a whole — both the providers and consumers of
services — was negatively affected by the mechanical merger of local governments, and
efficiency for society as a whole did not improve. Therefore, other solutions are needed
to address the problem of local governments. It is necessary to carry out qualitative
changes in public administration, i.e. to substantively reform local governments and to
adopt administrative reforms. In order to adopt such reforms, the necessary surveys

should be conducted in the future.
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