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Sissejuhatus

Magistriprojekti eesmérk on kolme avaliku halduse alase artikli (,,An
Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe®, autor
Pawel Swianiewicz, avaldatud ajakirjas Local Government Studies, ,,The
Constitutional Fundaments of Public Administration in Belgium, France,
Germany, Italy, Latvia and Luxembourg®, autor Mihaela V. Cariusan,
avaldatud ajakirjas Acta Universitatis Danubius ja ,,Public administration in
EU countries: Selected comparative approaches®, autor Martina Halaskova,
avaldatud ajakirjas Ekonomicka revue — Central European Review of
Economic Issues) tolkimine eesti keelde, tdlkeprotsessi kirjeldamine ja tdlke
analiitis. Kuna tegemist on teaduslike tekstidega, piiiitakse siilivida selle

tekstiliigi eriparadesse ja ka tolkes edasi anda.

Tolkimise teoreetiliseks aluseks on valitud hermeneutiline késitlus.
Hermeneutilise kasitluse alusel peaks tolkija teadma midagi valdkonnast,
millest rddgib ldhtetekst. Kuna magistriprojekti autor on varem Oppinud
avalikku haldust, siis tundus moistlik tdlkida moni selle teadusvaldkonna tekst.
Kuna varasemate Opingute ajal pakkus talle suuremat huvi kohaliku
omavalitsuse temaatika, on ka artiklid valitud sellel teemal. Pidades silmas
teoreetilise kasitluse pdhimotteid, poordutakse teksti juurde uuesti tagasi, et
seda paremini tundma Oppida ja ise areneda. Selle kisitluse liks teoreetikuid ja
ka praktikuid Radegundis Stolze on tegelenud teooria arendamisega ja
pakkunud vilja orienteerumisvéljade idee. Orienteerumisvéljasid véljendatakse
tabeli kujul, kuhu on paigutatud andmed tolgitava teksti kohta ning mida
silmas pidades tuleb teha tolkevalikud.

Magistriprojekt on jagatud kolmeks peatiikiks. Esimeses peatiikis

esitatakse sihttekst, kolme avaliku halduse alase artikli tdlge eesti keelde.

Teises peatiikis kisitletakse hermeneutilist tolketeooriat, mis on valitud tdlke
teoreetiliseks aluseks. Kolmandas peatiikis analiiiisitakse tolkeprobleeme ja
leitud lahendusi. Enamasti on tegu terminiprobleemidega, kus tuleb leida sobiv

vaste.



1. Sihttekst

Ida-Euroopa kohaliku omavalitsuste siisteemide empiiriline tiipoloogia

Pawel Swianiewicz

Kohaliku arengu ja poliitika osakond, Varssavi Ulikool, Poola

KOKKUVOTE Koige laialdasemalt kasutatavad Euroopa kohaliku
omavalitsuse korralduse tiipoloogiad pohinevad 1980ndatel tehtud uurimustel.
Koige populaarsem on Page’ ja Goldsmithi (1987) tiipoloogia,Kus eristatakse
Pohja- ja Louna-Euroopa siisteeme ning Hesse ja Sharpe’(1991) oma, Kus
tehakse vahet Louna-, Pohja-Euroopa ja anglosaksi mudelil. Harvad katsed
holmata ka Euroopa idaosa ei ole olnud tdielikud voi rahuldavad. Tavaliselt
vaadeldakse kogu regiooni iihe eraldiseisva riihmana, viidates ainulaadsele
ajaloolisele taustale ja viimase aja radikaalsele detsentraliseerimisele (Bennet
1993, Heinelt ja Hlepas 2006). Pettumust valmistavalt kasutatakse samasugust
kisitlust ka koige hiljutisemas ulatuslikumas Euroopa omavalitsussiisteemide
analiitisis  (Loughlin et al. 2010). Selles artiklis piiiitakse sellisest
lihtsustamisest tekkinud tiihimikku tdita Ida-Euroopa piirkonnas leiduvatest
variatsioonidest iilevaatliku pildi andmisega ja tehakse esimene katse pakkuda
vilja tiipoloogia, mis on koostatud regiooni umbes 20 riigi alusel. Selle
tiipoloogia kriteeriumid viitavad Lddne-Euroopa stisteemide puhul kasutatud
varasematele klassifikatsioonidele ja sisaldavad (i) territoriaalset korraldust ja
valitavate kohalike omavalitsuse tasandeid; (ii) omavalitsustele antud
kohustuste ulatust (funktsionaalne detsentraliseerimine); (iii)
finantsautonoomiat;  (iv) horisontaalseid  voimusuhteid — omavalitsuste
institutsioonides (valimissiisteem ning linnapeade ja volikogude suhe).

MARKSONAD: kohalik omavalitsus, detsentraliseerimine, kesk- ja kohaliku

voimu suhted, tliipoloogia, Ida-Euroopa
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Sissejuhatus

Autoriteetseid Euroopa kohalike omavalitsuste siisteemide tiipoloogiaid on
mitmeid (nt Page ja Goldsmith 1987, Hesse ja Sharpe 1991, Heinelt ja Hlepas
2006, Loughlin 2003, Loughlin et al. 2010. Mdnele viidatakse hiljem ka selles
artiklis.) Enamik kohalikke omavalitsusi puudutav akadeemiline Kkirjandus
kohtleb Ida—Euroopatl kui terra incognita’t, mis vajab tulevikus edasist
uurimist vOi paneb kogu regiooni iihte patta, kirjeldades seda ,,uute kohalike
demokraatiatena®, lisades veel moned stereotiiiibid. Olemasolevad tiipoloogiad
on metodoloogiliselt keerukad, kuid nad keskenduvad peaaegu alati tdiclikult
Euroopa lddneosale ja ignoreerivad tavaliselt ida poolt. See artikkel on katse
teha vdhemalt esimesed sammud liinga tditmisel teadmistes Euroopa kohalike
omavalitsuste siisteemide variatsioonide kohta. See algab lithikese iilevaatega
senistes tlipoloogiates deldust Ida-Euroopa kohta. Jargmises peatiikis tuuakse
olulisi niiteid variatsioonidest Ida-Euroopa riikide seas. Sellega joutakse
jérelduseni, et ,,Uue Euroopa“ kohalikud omavalitsused tuleb lisada kas juba
olemasolevatesse, Ladne-Euroopa riikide jaoks moeldud tiipoloogiatesse voi
tuleb koostada tdiesti uus tiipoloogia. Selle artikliga ei piitielda ammendava
lahenduse poole, kuid vdhemalt tehakse esimesed sammud, et ndidata Ida-
Euroopa keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse arhitektuuri varieerumist ja
kirjeldada selle peamisi dimensioone. Jargmises peatiikis pakutakse vilja
tipoloogia meetod, mis tugineb juba kittesaadavale empiirilisele
toendusmaterjalile. Lopetuseks esitatakse selle tiipoloogia tulemused, mis on

saadud hierarhilise klasteranaliiiisi abil.



Ida-Euroopa  olemasolevates kohalike omavalitsuste siisteemide

tiipoloogiates

Kodige sagedamini viidatakse akadeemilises kirjanduses jérgmistele
tiipoloogiatele:

3 Page ja Goldsmith’i (1987) keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse suhte
uurimusele (mida tdiendas ja hiljem arendas John 2001), mis eristab Louna- ja
Pohja Euroopa siisteeme. See pohineb kolme keskvalitsuse ja kohaliku
omavalitsuse suhte moote analiilisil: funktsioonide jaotus, kaalutlusdigus
(kohalik autonoomia) ja ligipdds (kohalike omavalitsuste vdoime mdjutada
keskuse poliitikat);

. Hesse ja Sharpe (1991), kes eristasid kolme mudelit: Louna-Euroopa

Napoleoni traditsioon, anglosaksi mudel ning Kesk- ja PGhja-Euroopa mudel.

Hoolimata aastate pikkusest tdiendusest ja olulistest muutustest paljude riikide
digussiisteemides ja ka juhtimismudelites?, meenutatakse mdlemat tiipoloogiat
tdnasepédevases kirjanduses tihti ja paljuski kasutatakse empiirilise uurimist6o

lahtealusena. Hiljutisem Loughlin’i tiipoloogia (2003) tuvastab neli mudelit:

1. Louna-Euroopa Prantsuse mudel;
2. Anglosaksi mudel;
3. Kesk-Euroopa Saksa mudel (hiljem nimetatakse Reinimaa mudeliks);

4. Pdhja-Euroopa (vo1 Skandinaavia) mudel.

Seda tiipoloogiat on kasutatud ja arendatud hiljuti avaldatud kogumikus
,,Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in Europe *“ (Loughlin et
al. 2010) ning laiendatud, et ta kataks ka mdoned Ida-Euroopa riigid. Loghlin’i
kriteeriumite hulgas olid kohaliku omavalitsuse pohiseaduslik asend, riigi-
tihiskonna suhted, poliitika stiil ja detsentralisatsiooni vorm ning domineeriv
avaliku halduse distsipliini kasitlus (2003:5).

Hiljuti esitlesid uut tiipoloogiat (kuigi see tugines varasematel
tulemustel) Heinelt ja Hlepas (2006). Omad uurimuses keskendusid nad

vertikaalsetele (tasandite) ja horisontaalsetele voimusuhtele (keskendudes eriti
6



linnapea asendile). Esimene mddde viitab Hesse ja Sharpe’ varasemale
tiipoloogiale (1991), teine aga viitab Mouritzen’i and Svara juhtimisstiilide
klassifikatsioonile (2002). Nende kahe modtme lisamisega, saavad nad
maatriksi, mis nditab mitut horisontaalsete ja vertikaalsete voimusuhtete segu.
Selle artikli vaatenurgast on oluline, et Heinelt ja Hlepas (2006) lisasid oma
tiipoloogiasse kolm Ida-Euroopa riiki (TSehhi Vabariik, Ungari ja Poola), mis
peaksid nende meelest olema klassifitseeritud eraldiseisva tiiiibina.

Eelpool mainitud tiipoloogiad, eriti enne 2000ndaid vilja tdo6tatud,
ignoreerivad kohalike omavalitsuste olemasolu Ida-Euroopas. Moéned erandid
selles reeglis kasitlevad Euroopa idapoolseid riike iihtse rithmana. Varasemate
tiipoloogiate kokkuvottes oOigustavad Heinelt ja Hlepas (2006:27) sellist

lahenemist jargmiselt:

,,Kuigi keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse suhetes on mdningaid tihiseid
jooni Pohja- ja Vahe-Euroopa [termin viitab Hesse ja Sharpe’ terminoloogiale]
rihmaga sarnasuste tottu kohalike funktsioonide ja fiskaalse vOi rahalise
kaalutlusoigusega ... késitletakse neid eraldi rithmana, sest tuleb arvestada
nende ajaloolist tausta ja eriti rddkides vertikaalsetest voimusuhetest, tuleb
arvesse votta hiljutist radikaalset detsentraliseerimist nendes riikides. Neid
voimusuhteid iseloomustab (nagu erinevad neo-institutsionalismi koolkonnad
rohutavad) peale teatavate formaalsete (diguslike) reeglite, millega jaotada
padevusi ja ressursse, ka teatatav arusaam, mida tajutakse sobivana — voi

ebasobivana.«

Samamoodi oOigustab Loughlin et al. (2010:724) kdaigi Ida-Euroopa riikide

grupeerimist tiheks tiiiibiks tihise ajalooga, sest riigid

»jagavad iihist kommunistliku diktatuuri kogemust ... nad jagavad ka iihist
demokraatlikule tilemineku, Euroopa Liitu astumise ettevalmistumise ja
liitumise kogemust [analiiiis pohines Ida-Euroopa riikidel, kes liitusid ELiga
perioodil 20042007, ignoreerides teisi] ... Selle perioodi parandiks oli korge

tsentraliseerituse ja lihetaolisuse tasemega poliitilised siisteemid.*



Samas aga tehakse vahet ajalooliste traditsioonide variatsioonidel (Saksa,
Ottomani, Vene), eriti iiheksateistkiimnendal sajandil, kui olid tekkimas
tdnased haldussiisteemid. Kontrastina Heinelt’le ja Hlepasele ndeb Loughlin et
al. (2010: 725) sarnasusi Prantsuse Napoleoni traditsiooniga, viidates
kommunismieelse perioodi Prantsusmaa pikaaegsetele sidemetele selliste
ritkidega nagu Poola ja Rumeenia, marksismi-leninismi imetlemisele Prantsuse
jakobiinlikus traditsioonis ning iiheksateistkiimnenda sajandi Balkani ja Ida-
Euroopa rahvuslaste viidetele Prantsusmaa kui modernse progressiivse riigi

ndite suunas.

Ka Bennett (1993) késitleb koiki Ida-Euroopa riike iihe rithmana, kuid
tema ldhenemist voib selgitada ajaga, mil t66 avaldati, 1993. aastal oli regiooni
poliitiline tileminek veel viga varajases staadiumis ja kohalike omavalitsuste

stisteemid olid veel kaugel stabiilsusest.

Nendest katsetest ei ole piisavalt, et mdista omavalitsussiisteemide
variatiivsust kogu maailmajaos, kuna ignoreeritakse tohutut variatiivsust lda-
Euroopa riikide rithmas. Erinevused on nii suured, et sealseid

omavalitsussiisteeme ei saa kisitleda iihe iihtse rithmana.

3. Ida-Euroopa kohalike omavalitsuste siisteemid — variatiivsus ja

sarnasused

Pole kahtlust, et maailmajao idaosa omavalitsussiisteemid jagavad moningaid

sarnaseid jooni ja nende juured saab tuvastada ajaloos. Sarnasused hdolmavad:

1. Usk detsentraliseerimise ideesse, mis on peaaegu Samastatud
demokratiseerimisega. Uskumus oli {ihine tileminekuperioodi alguses, kuid
kadus hiljem vdhemalt osades analiiiisitud riikides. Coulson ja Campbell
(2006:556) tdheldasid oigustatult: ,,Enamustes iileminekuriikides oli enne
kommunismi langemist opositsioonilistes ringkondades vohanud de
Tocqueville’ lokalismi miiiit, mille jirgi pidi omavalitsus olema
kodanikuiihiskonna ja kdige muu taassiind, mida reziim polnud.* See ithine
uskumus ei viinud sarnase, Uhtse institutsionaalse kohaliku omavalitsuse

mudelini (nagu nditavad Peteri ja Zentai 2002).
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2. Valitava kohaliku omavalitsuse mesotasandi (kohalikust kdrgem tase)
ndrkus. See joon on peaaegu vastupidine mitmetes lddne demokraatiates
domineerivale suundumusele, kus piirkondlikke tasandeid on loodud ja
viimase 20-30 aasta jooksul tugevdatud (vaata Sharpe 1993). Viimase 20
aasta jooksul on lda-Euroopas toimunud teise tasandi rolli jarjepidev
norgenemine. Regionaalse vdi maakondliku tasandi puudumine on kergesti
moistetav viikeste riikide puhul, nagu Lati, Leedu, Eesti vdi Sloveenia.
Sama ndhtust vOib maérgata ka suuremates riikides. Bulgaarias pole
valitavat regionaalset korgemat tasandit, hoolimata regionaalse valitsuse
sdtetest pohiseaduses (Kandeva 2001). Ungari 19 maakonda (megye) pluss
22 maakonnastaatusega linna siilisid, kuid vdrreldes varasema perioodiga,
on nende funktsioone ja pidevusi oluliselt vihendatud (Soods ja Kakai
2010). Horvaatia 21 maakonna (Zupanje) positsiooni ndrgendati
1990ndatel, kui nad kaotasid jirelevalvediguse kohalike omavalitsuste
tegevuste lile (Alibegovi¢ & Slijepcevi¢ 2010). Poola, TSehhi Vabariigi ja
Slovakkia esimene detsentraliseerimisreformi laine (1990. aastal) puudutas
ainult kohalikku tasandit. Maakondlikku ja regionaalset tasandit ei
reformitud Poolas enne 1999. aastat. Regionaalsed valitsused (kraj) loodi
Tsehhi Vabariigis 2000. aastal ja Slovakkias alles 2002. aastal. Kuid

maakondade ja regioonide funktsioonid on, vorreldes

omavalitsustega, tavaliselt vordlemisi kitsad. Maakondade ja regioonide
eelarved toetuvad enamasti Kkesktasandi eraldistele ja nende mdju
madalama tasandi omavalitsuste tegemistele (niiteks koordineerimise
kaudu) on tavaliselt minimaalne. Téahtsamatest avalikest teenustest
enamust osutavad omavalitsused, mis on ka ainus (piiratud)
maksustamisvoimega tasand. Poola on selles reeglis erand, kuid ainult
piiratud ulatuses. Poola regioonid loodi (1998. aastal) rahanduslikult ja
funktsionaalselt ndrkade moodustistena. Kuid ELi NUTS-2 statistilise
jaotuse staatus voOimaldas neil tohusalt teha lobitodd oma rolli
tahtsustamiseks Euroopa tihtekuuluvuspoliitika rakendamisel regionaalsel
tasandil. Regioonide roll regionaalsete  tegevusprogrammide
ettevalmistamisel ja rakendamisel (rahastatud ELi struktuurifondidest) on

voib-olla kdige tdhtsam. Territoriaalse korralduse alternatiivset mudelit
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(ndrgale valitavale regionaalsele omavalitsusele) esindab Ukraina ja —
vihemal médral — Moldova. Praegusel juhul on regionaalse tasandi roll
mirkimisvddrne nii funktsioonide ulatuse kui ka kohalike iiksuste
koordineerimise mottes. Ukraina oblast on rohkem hajutatud riiklik
haldustiksus kui valitav regionaalne valitsus (vt Swianiewicz 2006). Seda
illustreerib fakt, et regionaalvalitsuse juht ei ole saanud kohaliku valija
heakskiitu, vaid ta on médranud Ukraina president. ,,Mesotasandi‘“ norkuse
juured voib leida avaliku halduse ajaloost enne aastat 1990. Sellel
perioodil rakendasid maakonnad ja piirkonnad otsest kontrolli
omavalitsuste iile ja nende tugevas positsioonis ndhti takistust kohalikule
autonoomiale ja demokraatiale. Selle tulemusena olid omavalitsuse tasandi
poliitikud parast 1990. aastat torksad omavalitsustele laiaulatuslike
padevusi andma. Reformide autorid kartsid, et tugev iilemine tasand jatkab
madalamate tasandite autonoomia piiramist. Sellest tulenevalt piirati
taolise hirmu tottu piirkondliku tasandi valitsuse tdhtsust riikides, mis
otsustasid siigavama detsentraliseerituse kasuks. Riikides, mis jdid tugevalt
tsentraliseerituks, on regionaalne tasand jadnud riikliku halduse osaks,
mille kaudu sai kontrollida suhteliselt ndrkasid kohalikke omavalitsusi.

Ida-Euroopa detsentraliseerimisreformid toimusid Lédne-Euroopa kohalike
omavalitsuste diinaamilise muutuse perioodil. Muutused olid seotud uute
juhtimissuundumustega, mida on tihti omistatud Ida-Euroopa riikidele
(sagedasti abi- v&i arenguprogrammide ekspertide t66 kaudu®). Coulson ja

Campbell (2006:544) kirjutasid sellest protsessist jargmiselt:

,,lda-Euroopa riigid pidid kehtestama digusriigi (weberlikus mottes) ja uue
haldusjuhtimise paralleelselt, samas kui Léédnes eelnes liks teisele mitmeid
aastakiimneid, nii et idas voivad Oiguse ja juhtimise vahelised pinged

pOhjustada kohaliku voimu kui institutsiooni killustumist.*

Regiooni kohalike omavalitsusi ithendavaid jooni (suhteliselt vdheseid) voib

leida teisigi. Need on rohkem néhtavad poliitilise ilemineku esimestel aastatel,

aga iillatavam on suur variatsioonide hulk analiiiisitud riikide riihmas. Selle

variatsiooni moned modted on:
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Funktsionaalne detsentraliseerimine. Funktsioonide ulatus, mille eest
kohalikud omavalitsused vastutavad oma riigi regioonides, on viga erinev.
Seda niidatakse Joonisel 1, kus lihtsustatud valitava kohaliku omavalitsuse
kulutuste indeks on ndidatud sisemajanduse koguprodukti (SKP)
protsendina. Uheski riigis pole viirtus lihedal Skandinaavia riikide
vairtusele. See on ka paljudest Saksa liidumaadest madalam. Aga TSehhi
Vabariigis, Ungaris v3i Poolas on see suurem kui teiste Ladne-Euroopa
stisteemi thiipide keskmine. Samuti on regiooni monedes riikides indeksi
vadrtus Euroopa madalamate hulgas. (Lihtsama vordluse eesmaérgil on
Loughlin  (2003) maératletud nelja Lédne-Euroopa siisteemi tiiiibi
keskmised nditajad, mis on esitatud joonise paremal kiiljel.) Varieerumine
regioonis on viga mérkimisvéérne.

Territoriaalne korraldus ja — eriti — omavalitsustasandi territoriaalse
killustatuse tase. Territoriaalne korraldus pole tingimata kohaliku
omavalitsussiisteemi stabiilne joon. Viimase kahekiimne aasta jooksul on
tulnud tunnistada mitmete riikide tugevat territoriaalset Killustatust (nt

TsSehhi Vabariik, Ungari, Slovakkia, Horvaatia ja Makedoonia) nagu ka

1T
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KX Fit B 2 S QQ'O n@% ng ¥ @o’ K\ Q@h@% <P (o] \)60 Q\O &
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Joonis 1. Funktsionaalne detsentralisatsioon Kesk- ja lda-Euroopas — kohaliku
omavalitsuse kulutuste SKP protsent (2007)

Mirkus: Lagne-Euroopa riikide rithmad (paremal) pShinevad Loughlin’l (2003).
Allikad: Autori arvutused, pohinevad: Alibegovi¢ ja Slijepcevi¢ (2010),

Dabrowska et al. (2009), Local Government Finance (2010), Meekel (2008),
Mshvidobadze (2006), Nikolov (2006), Pigey et al. (2008).
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Joonis 2. Ida-Euroopa kohalike omavalitsuste jaotus rahvaarvu alusel Allikas:
Swianiewicz (2010).

territoriaalse  konsolideerimise reformid (nt Leedu, Gruusia ja
Makedoonia).* Mdlema protsessi tulemusena on regiooni riikides praegune
kohalike omavalitsuste iliksuste suurus véga erinev. (Joonis 2). Riigid nagu
Leedu, Gruusia, Serbia, ja Bulgaaria on kohaliku omavalitsuse suuruse
poolest Euroopa suurimat seas, samas kui riigid, nagu Tsehhi Vabariik,
Slovakkia, Ungari, Armeenia ja AserbaidZaan on territoriaalselt kdige
Killustunumate seas.

Kohalike valimiste siisteemid ja linnapea asend. Ida-Euroopa riikide
hulgas on selliseid, kus kohalikke volikogude valimisteks kasutatakse nii
proportsionaalset kui ka majoritaarset siisteemi. On riike, kus soltuvalt
omavalitsuse rahvaarvust kasutatakse molemat siisteemi, — majoritaarset
slisteemi eelistatakse vdiksemates liksustes ja proportsionaalne siisteem on
populaarsem suuremates iksustes (nt Ungari, Poola, Sloveenia).
Maailmajao idaosa on ldinud kaasa isikustatud, otsevalitava linnapea
moega“.’> Mones riigis voeti see mudel kasutusele juba 1990 (nt Slovakkia
ja Bulgaaria), samas teistes riikides hiljem (nt Ungari, Poola ja Horvaatia).
Kuid on ka rida riike, mis jérgivad teistsugust mudelit, kus kohalik
volikogu mdiidrab kollektiivse valitsuse (TSehhi Vabariik, Leedu, Laiti,
Eesti, Serbia ja, alates 2006. aastast Gruusia).

Uleriiklike poliitiliste erakondade roll kohalikus omavalitsuses. Peale
poliitilist muutust oli 1990ndate algus loomulik parteisiisteemide

radikaalsete (aga pikaajalise) muutuste periood. Uued iileriiklikud
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erakonnad on péadsenud omavalitsustesse erinevas ulatuses. Poola, ja
viahemal maéral Ungari, on riikide rithmas, kus tleriiklike erakondade roll
kohalikus omavalitsuses on Euroopa viiksemate secas. Seda peegeldab
vaike erakondlik liikmelisus volikogu liikmete ja linnapeade seas.
Parteituid kohalikke poliitikuid vOib enamasti leida viikestest
omavalitsustest, kuid linnapédid vdi mirkimisvdirse volikogu liikmete
riihma, kes pole seotud iihegi suurema poliitilise erakonnaga, voib leida ka

suurematest linnadest (nt Wroctaw, Poola).
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Joonis 3. Kohalike poliitikute protsent, kes pole seotud iileriiklike poliitiliste parteidega (2001-
2002) Mirkus: Et viltida erinavate riikide territoriaalse korralduse mdju, on esitatud joonisel
,standard suuruse keskvéirtus“ (metodoloogia detaile vaata Swianiewicz ja Mielczarek

2009).
llikas: Swianiewicz jA Mielczarek (2005).

Samal ajal on enamuse regiooni riikide omavalitsused tugevalt erakonnavilised
(nt Bulgaaria, Albaania, Gruusia ja paljud teised). See variatsioon on liihidalt
vélja toodud Joonisel 3 (mis holmab seitsmest riigist koosnevat rithma, mille

kohta on olemas vorreldavad andmed).

Nagu mone eelpool analiilisitud probleemi vahendusel on néidatud, siis
omavalitsussiisteemide varieerumine regioonis on viga méarkimisvadrne ning
seda ei tohiks ignoreerida. Sellest tuleneb dramaatiline kokkusobimatus
tegeliku varieerumise ja regiooni iithesuguse kohtlemise vahel, mis domineerib

hetkel peavoolu akadeemilises kirjanduses.
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4. Tiipoloogia koostamine

Eelpool esitatud kriitilised kommentaarid ei tdhenda, et ,,vanad* tiipoloogiad
on kasutud. Nende abil saab defineerida nditajad, mida tuleb arvestada Ida-
Euroopa omavalitsussiisteemide tlipoloogia koostamisel. Nagu Heinelt ja
Hlepas (2006) soovitavad, peaks ,uus tiipoloogia®“ vOtma arvesse nii
horisontaalseid kui ka vertikaalseid voimusuhteid. Oluliseks vordluspunktiks
on kolm keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse suhete moddet, mille tegid
kindlaks Page ja Goldsmith (1987): kohalikele omavalitsustele antud
funktsioonid, kaalutlusdigus funktsioonide juhtimisel ja ligipdds riiklikul
tasemel formuleeritavale poliitikale. Kuna ligipdds vdrreldavatele,
kvalitatiivsetele siisteemi andmetele on piiratud (sellise teabe kogumine nduaks
koigi holmatud riikide ulatuslikku uvurimist), siis selles artiklis esitatud
tiipoloogia keskendub institutsionaalsete siisteemide moddetavatele joontele.
Allpool olev arutlus viitab vdiksemas mahus poliitiliste kultuuride erinevustele
voO1 mitteformaalsetele voimusuhetele, mida on keerulisem moota.

See tlipoloogia on koostatud mdddetavate tunnuste alusel, kasutades
klasteranaliiisi Ward’i meetodit. Selle meetodiga ei luua ideaaltiiiipe, mis on
vorreldavad tegeliku olukorraga. Selle asemel otsitakse juhtumite klastreid, mis
on rakendatud kriteeriumi alusel iiksteisele suhteliselt sarnased. See tihendab,
et tiipoloogia on loomult pigem induktiivne kui deduktiivne (kuigi see pdhineb
teoreetilistel eeldustel, mida on arvesse voetud kriteeriumite méaratlemisel).

Tiipoloogia katab 19 riiki, mida laiemalt méairatletakse lda-Euroopana.
1. Albaania
2. Armeenia
3. Aserbaidzaan
4. Bulgaaria
5. Horvaatia
6. TSehhi Vabariik

7. Eesti

8.  Gruusia
9. Ungari
10. Lati

14



11.  Leedu

12.  Makedoonia
13. Moldova

14.  Poola

15.  Rumeenia
16.  Serbia

17.  Slovakkia
18.  Sloveenia

19. Ukraina

Voib maérgata, et Ida-Euroopa maédratlus on laienenud ka Lduna-Kaukaasia
riikkidele (Armeenia, AserbaidZaan ja Gruusia), mis range geograafilise
méidratluse alusel ei asu Euroopas. Nende analiiiisi lisamise kasuks on vihemalt
kaks olulist argumenti. Esiteks pidid ka nemad iile minema péranduseks saadud
Noukogude avaliku halduse siisteemilt, mis teeb nad vorreldavaks teiste Ida-
Euroopa riikidega. Teiseks viitavad need riigid tihti oma euroopalikele
kultuuritraditsioonidele, nad on ratifitseerinud Euroopa kohaliku omavalitsuse
harta ja on Euroopa Noukogu liikkmed, mis on paljudel juhtudel olnud téhtsas
rollis detsentraliseerimisprotsessi suunamisel. Riikide nimekiri pole tiielik.
Puuduvate riikide hulgas on Valgevene, Bosnia ja Hertsegoviina, Kosovo ja
Montenegro (vorreldavate andmete nappuse tottu). Oma vorreldamatuse tottu
on ka Venemaa tiipoloogiast vilja jdetud. Siiski on riikide hulk, mida
vaadeldakse tiipoloogias, peaaegu tiielik.

Selle tiipoloogia meetod viitab kohaliku omavalitsuse institutsionaalsete
stisteemide neljale moodtmele, mida on allpool kirjeldatud. Iga mdddet
hinnatakse iihe v0i rohkemate indikaatoriga. See nimekiri viitab kahele kolmest
mootmest, mille pakkusid vélja Page ja Goldsmith (1987). Ligipddsu mddde
puudub, kuna seda on koige keerulisem mdota ilma siigavuti mineva
kvalitatiivse uurimiseta.

Tiipoloogia on koostatud jargmiste indikaatorite alusel:

1. Territoriaalne korraldus, mida iseloomustab kaks muutujat:
o kohalike valitavate tasandite arv ja regionaalsed valitsused. Selle

muutuja puhul vdetakse arvesse ainult tasandeid, kus molemal on
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2.

valitavad esindajad, arvestatakse kohalikult nimetatud ja aruandvat
taitevvoimu. Naiteks Ukraina oblasti ja rajooni tasandit pole arvestatud.
Kuigi nende tasanditel on valitavad esinduskogud, siis haldus on
keskusele vertikaalselt allutatud ning isikute nimetamise ja otsuste
tegemise kohalik autonoomia on véga piiratud;
territoriaalne  Killustumine, mida modddetakse omavalitsusiiksuse
keskmise rahvaarvu jargi. Territoriaalse killustatuse tase on osutunud
mitmes uuringus horisontaalseid voimusuhteid oluliseks selgitavaks
faktoriks, kaasa arvatud Page and Goldsmith’i (1987), mida on selles
artiklis juba analiiiisitud.’
Funktsionaalne detsentralisatsioon — mida modddetakse madalamate
tasandite kulutuste osaga SKPs. Muutuja, mida kasutatakse
funktsionaalse detsentralisatsiooni mdotmiseks, annab lihtsustatud pildi.
Vaib viita, et kohalike kulutuste osakaal kogu avalikes kulutustes oleks
sobivam mootmisalternatiiv. Kuid raskused erinevate riikide avalike
sektorite finantssiisteemide vordlemisel (mis ei sisalda ainult eelarveid,
vaid ka mitmesuguseid eelarveviliseid vahendeid tervishoiuks,
sotsiaalkindlustuseks jne) teeb selle alternatiivse indeksi koostamise viga
raskeks. Sellepérast on otsustatud kasutada muutujaid, mis on lihtsamad,
kuid kergemini tdlgendatavad, et viltida metodoloogilisi 15kse.
Kohaliku omavalitsuse rahanduslik kaalutlusdigus. Seda mdddet
hinnatakse kolme muutuja abil:
rahanduslik detsentralisatsioon — moddetakse kohalike maksude
osakaaluga tuludes. Arvesse on vdetud ainult tulusid, mida kohalik
omavalitsus otseselt mojutab (1dbi maksumaérade voi -erandite). Selline
lahenemine on mdnes mdttes lihtsustamine, kuna ei vdeta arvesse
kaalutlusdiguse ulatust. Tépsemalt ei teha vahet kohalike maksudel,
mida kohalike otsustega saab vabalt kujundada v61 mille puhul kohalik
autonoomia on oluliselt piiratud (nditeks on riiklikul tasandil
kehtestatud maksimummadr). Siiski on see mddde eesmargi
saavutamiseks piisavalt tipne;
toetuste jaotamise siisteem. Millises ulatuses pShineb see stabiilsel ja

modtetaval valemil (mis on poliitiliste manipulatsioonide kindel nii
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kesk- kui ka kohalike tasandite suhtes) ja millises ulatuses soltub
jaotamine toetuste andja vaheotsustest? See on ainuke muutuja, millel
on teatavas ulatuses kvantitatiivne iseloom. Riigid saavad hindeid
nullist neljani ja hinne pohineb Kkirjandusel, kus kasitletakse
konkreetseid riike ja autori isiklikul uurimiskogemusel. Hinne ,,0%
tadhendab kesktasandi biirokraatide vaheotsuste domineerivat rolli ja
sagedast poliitilist manipuleerimist toectuste suurusega. Hinne ,4“
tdhendab ametlikku valemit, mis pole poliitiliste manipulatsioonidega
haavatav. Hinded ,,1-4“ tdhendavad olukordi kahe darmuse vahel, kus
valemipdhiste  osiste hulgas on ka moned vaheotsused.’
Traditsiooniliselt on toetuste jaotamine fiiks tdhtsamaid voimu
teostamise ja kontrolli mooduseid, mida korgemad tasandid
madalamate suhtes rakendavad. Seega valemi ulatus siisteemis on viga
oluline Kriteerium;

e Kkohaliku omavalitsuse volg SKP protsendina. See muutuja nduab
selgitamist. Kuigi kohaliku omavalitsuse harta garanteerib omavalitsuse
Oiguse laenata, siis reaalsuses voeti seda digust puudutavad seadused
moningates riikides vastu mirkimisvdédrse viivitusega. Harta tegelik
rakendamine on olnud isegi problemaatilisem. Tegelikkuses on
moningates riikides kuni hiljutise ajani olnud laenamise v&imalus
tugevalt piiratud vOi isegi vOimatu. Mones teises riigis on need
piirangud siiani olemas.® Samas pole iiheski arvesse vdetud riigis
kohaliku omavalitsuse vodlatase iiletanud joont, kus sellel oleks
negatiivsed makromajanduslikud  tagajérjed. Uksikute kohalike
omavalitsuste lilemiddrases volakoormuse juhtumid on samuti véga
harvad. Voéttes seda koike arvesse, on tehtud otsus pidada kohaliku
omavalitsuse volataset (vdljendatuna SKP protsendina) iiheks fiskaalse
autonoomia indikaatoriks ja finantsilise detsentralisatsiooni modteks —
mida korgem véddrtus, seda rohkem kohalikku finantsilist
kaalutlus()igust.9

4. Horisontaalsed voimusuhted. Seda mdddet hinnatakse kahe muutujaga:
¢ linnapea asend kohalikus omavalitsuse valitsuses. Peamine erinevus on

otsevalitud tugeva linnapea ja kollektiivses vormis kohaliku volikogu
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nimetatud valitsuse vahel,
e kohaliku volikogu valimissiisteem (majoritaarne, proportsionaalne voi

segasiisteem).

Nagu on selgunud eelpool toodud muutujate nimekirjast, siis keskendutakse
kohaliku tasandi omavalitsusele. Tasub veel kord meelde tuletada, et mones
riigis on ainult {iks madalam kohalik tasand, samas kui teistes (Horvaatia,
Tsehhi Vabariik, Ungari, Poola ja Slovakkia) on iilemisel tasandil palju
viiksem tdhtsus avalike teenuste osutamisel ja piiratum otsustusdigus kui
omavalitsustel oma poliitika madratlemisel.

Teabeallikad, mida on kasutatud iga muutuja hindamiseks, on hajutatud
erinevatesse viljaannetesse. Koige kasulikumate allikate hulgas on {ilevaatlik
véljaannete kogumik, mis on valminud LGI programmi raames (Kohaliku
omavalitsuse ja avaliku teenistuse algatus), mis on tegutsenud Avatud
Uhiskonna Instituudi™ egiidi all, mida on rahastanud George Soros aastatel
1995-2010 (vaata: Hogye 2000, Horvath 2000, Kandeva 2001, Peteri ja Zentai
2002), samuti hiljuti avaldatud Sevi¢’i toimetatud (2008) Ida-Euroopa kohaliku

omavalitsuse rahandusest.

5. Tiipoloogia tulemused

Eelpool kirjeldatud kriteeriumite ja tegevuste abil koostatud tiipoloogiaga saab

kindlaks teha viis riikide klastrit.

Tiitip I: Ungari, Poola ja Slovakkia

Arvestades kohaliku omavalitsuste siisteemide iseloomulikke jooni nendes
kolmes riigis (vaata ka kokkuvotet Tabelis 1), siis Tiilipi | voib nimetada
detsentraliseerimise kangelasteks. Suur funktsioonide ulatus, mida kohalikud
omavalitsused osutavad (eriti Poolas ja Ungaris, vihemal maéral Slovakkias)
asetab selle riithma Pohja-Euroopa riikide 1dhedale, mis on tuntud varasematest
Laane-Euroopa omavalitsussiisteemide akadeemilistest tiipoloogiatest.

Uhiseks jooneks on ka linnapeade otsevalimine, mis viidi sisse Slovakkias

" Mitte ajada segamini Tallinna Ulikooli juures tegutseva samanimelise MTUga (tdlkija)
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1990 ja Ungris 1994 ning Poolas 2002. Enamikes omavalitsustes on kohalike
volikogude valimiseks kasutusel majoritaarne valimissiisteem. See hdlmab
koiki Slovakkia omavalitsusi, Ungari kohalikke omavalitsusi, kus elanike arv
on alla 10 000 ja Poola omavalitsusi, kus elanike arv on alla 20 000%).

Seda riihma iseloomustab ka korge finantsautonoomia tase, vihemat
vordluses teiste piirkonna riikidega. Omavalitsustel on 0igus otsustada
kohalikke maksuméairade iile, toetusi jaotatakse ldbipaistvate (kuigi tihti
kritiseeritud) kriteeriumite alusel ja kohalikud omavalitsused on rohkem kui
kiimnendi nautinud markimisvddrset autonoomiat oma laenupoliitika
korraldamisel, et rahastada arendusprojekte.

Igas riigis on vidhemalt iiks haldustasand, mis on korgemal kohaliku
omavalitsuse tasandist (megye Ungaris, kraj Slovakkias, powiat ja
wojewddztwo Poolas). Ainult Poolas on regionaalsel tasandil téhtis roll
Euroopa iihtekuuluvuspoliitika rakendamisel (mis on vdimalik territoriaalse
valmisringkondade ja NUTS-2 jaotiste kattuvuse tdttu). Uks peamisi erinevusi
selle rithma riikide vahel on seotud omavalitsuse territoriaalse korraldusega.
Slovakkias ja Ungaris moodustab iga linn vai kiila oma kohaliku omavalitsuse.
Sellest tulenevalt on kohaliku omavalitsuse suurus mitu korda viiksem kui
Poolas, kus tavaliselt iiks omavalitsusiiksus katab &ra tosin véiksemat kiila ja

linna.
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Tabel 1 Tupoloogia tulemused — kokkuvdte

TuupI Tuup II Tuup III Tuup IV Tuip V

Valitavate kohaliku 2-3 1-2 1-2 1-2 1

omavalituse tasandite arv
Omavalitsustasandi Mitmekesistatud Viikesed {eskmine Vaga suured Viikesed omavalitsused

temritoriaalne (konsolideeritus Poolas, omavalitsus- omavalitsus-

fragmenteerumine viikesed omavalitsused tksused tiksused

Ungarisja Slovakkias) Keskmine (6.6% SKP-st) Keskmine Kitsas funktsioonide

Funktsionaalne detsentralisatsioon Lai funktsiooride ulatus Lai (6.3% ulatus (0,9% SKP-st)

(kohalike kulutuste osakaal (10.5% SKP-st) funktsioonide SKP-st)

SKPs ulatus (10.3%

—2007%) SKP-st)
Finantsiline detsentralisatsioon— Markimisvaame (3,1%) Viike (0.7%) Viaike (0.8%) Tuhine (0.1%)

kohalikult kontrollitavad Markimisvdame

tasude ja maksude osakaal 3.1%

SKP-st (2007%)
Toetuste jaotanine Valemi alusel Valemi Pdhineb valemil osaliselt Segasiisteem Suur vahendavate

alusel kesktasand politikute ja
bilrokraatide otsusteroll
Kohalik valg % SKP-st (2007#%) 2.3% 2.8% 0.4% 0.6% 0%
Linnapea asendjuhtimislik Tugev linnapea, otsevalimised Kollektiivne Tugev linnapea, otsevalimised Kollektilvne  Segasiisteem
juhtimine juhtimine

Volikogu— valimissiisteerm Majoritaame viiksemates,

Riigid

Proportsionaalne (vai

sega Jsuuremates

omavalitsustes
Ungan, Poola, Slovakkia

Proportsionaalne Proportsionaalne

Téehhi
Vabariik,
Eesti, Lati

Albaania, Bulgaana, Gruusia,
Horvaatia, Makedooria, Leedu,
Moldova, Rumeenia, Serbia

Sloveenia, Ukraina

Proportsionaalne Majorntaame

Ammeenia, AserbaidZzaan

Mirkused: *Viljaarvatud: 2006 — Albaania, Moldova, Serbia, 2005 Armmeenia, Aserbaidzaan, Horvaatia, Gruusia, Makedooria, Ukraina.

Allikas: Autor arvutused j drgmiste allikate alusel: Alibegovic ja ShjepCevi€ (2010). Bajo jaJakir-Bajo (2008), Bercuja Onofiei 2006, Dgbrowska et al. (2009).
Levitasja Peteni (2006). Local Govermment Finance(2010), Meekel (2008), Mshvidobadze (2006). Nikolov (2006), Pigey ef a/. (2008), Sedmihradska (2010). Slukhai
(2008), Bwianiewicz (2006), Swianiewiczja Mielczarek (2010), Taxation Trends (2010), Tumanvyanet al. (2007).
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Tiitip 11: TSehhi Vabariik, Eesti ja Ldti

Seda tiitipi vOib nimetada ,,suhteliselt detsentraliseeritud‘. Funktsioonide
ulatus, mille eest kohalikud omavalitsused vastutavad, on sarnane tiiiibi I
rilkidega. Aga suurim erinevus on tiilip II riikide hoolimatu suhtumine
kohalikult  Kkontrollitavatesse maksudesse. Maksutulud on enamasti o0sa
keskvalitsuse maksudest, samas kaalutlusdigus otsustada kohalikku
maksupoliitikat puudutab viga véikest osa tuludest.

Teised selle rithma sarnased jooned hdolmavad Kkdorget territoriaalse
killustatuse taset'! (kdige selgemini nihtav Tsehhi Vabariigi puhul, kus iile
6000 omavalitsusiiksuse on moodustatud Prantsuse territoriaalse korralduse
mudeli eeskujul) ja kollektiivset juhtimist, mis pohineb volikogu nimetatud

valitsusel.

Tiigip 111: Albaania, Bulgaaria, Horvaatia, Makedoonia, Moldova, Rumeenia,

Sloveenia ja Ukraina

Modningase lihtsustamisega, voib seda klastrit nimetada Balkaniks, kuna
enamik sellesse riihma klassifitseeritud ritke asub Balkanil (kuigi sellesse
rithma kuulub ka Ukraina). Kui Tiiipi I ja II kuuluvad ELi liikmesriigid, mis
liitusid 2004. Aastal, siis tiitipi III kuulub ainult {iks selline riik: Sloveenia.
Ulejésnud riigid liitusid ELiga moned aastat hiljem (Bulgaaria ja Rumeenia)
vOi on siiani viljaspool ELi struktuuri (Albaania, Horvaatia, Makedoonia,
Moldova ja Ukraina).

Koigis nendes riitkides on tehtud detsentraliseerimisreformi katseid
erinevatel aegadel erinevate tulemustega. Kuid kohaliku omavalitsuse
funktsioonide ulatus on tavaliselt palju kitsam kui Tidip I ja II puhul. Selle
kriteeriumi ja samuti geograafilise asukoha tdttu on see tiilip ldhedane Louna-
Euroopa mudelile, mida on kirjeldatud varasemates akadeemilistes
klassifikatsioonides.

Finantsautonoomia tase Tiilip III puhul on samuti madalam kui Tiiiip I
ja 1l puhul. Hiliste reformide néideteks on Albaania ja Makedoonia, Kkus
kohalikel omavalitsustel lubati laenamine alles 2008. aastal. Kohalike

investeeringute rahastamine laenuvahendite abil on vdga haruldane Ukrainas ja
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Moldovas.

Uhine joon Tiiiip 111 riikide puhul on linnapeade otsevalimised (mdnes
rilgis — nagu Horvaatia — kehtestatud véga hiljuti) ja tugeva juhi mudel.
Territoriaalse killustatuse ulatus omavalitsustasemel on tavaliselt moddukas.
Kaks Tiitip III riihma ekstreemsemat juhtu on Bulgaaria (védga suurte kohalike
omavalitsusiiksustega) ja Ukraina (kus on tohutu arv viga viikeseid
omavalitsusiiksusi). Makedoonia on haldusreformi ldbi teinud kaks korda —
esmalt jagati Jugoslaavialt paritud suured omavalitsused rohkem kui 120
védiksemaks iiksuseks, hiljem, — 2004. aastal — vdhendati omavalitsusiiksuste
arvu 84-ni (kuigi nad on ikkagi viiksemad nendest, ms eksisteerisid enne 1990.

aastat).

VI tiiiip: Gruusia, Leedu ja Serbia

Peamine joon, mida need riigid jagavad on teatav territoriaalne korraldus,
peamiselt viga korge territoriaalse konsolideerumise tase. Serbias on see
mudel piisinud muutumatuna rohkem kui 20 aastat. Leedus tutvustati seda

12 . cw
.** Territoriaalse reformi iks

1998. reformidega ja Gruusias 2006. aasta
ametlikke pohjusi on tavaliselt detsentralisatsioon ja kohaliku vdimekuse
suurendmine avalike funktsioonide osutamiseks. Nagu on nidha Jooniselt 1, siis
kohaliku omavalitsusiiksuse suurusel ei ole sellist efekti Tiip IV riikides
(kohalike kulutuste osakaal SKPst varieerub: see on 8% Leedus, alla 7%
Serbias ja ainult 3,7 % Gruusias).

Teised neid ritke iithendavad jooned on kollektiivset tiilipi juhtimine13
(volikogu nimetatud valitsusega) ja proportsionaalne kohalik valimissiisteem.

Teiste selle tiipoloogia puhul kaalutud muutujate varieerumine nende kolme

riigi hulgas on mérkimisvéérne.

Tiitip V: Armeenia ja Aserbaidzaan

Hoolimata poliitilistest ja kultuurilistest erinevustest nende kahe riigi vahel,
jagavad nad mitut kohaliku omavalitsussiisteemi sarnasust. Eriti tasub mainida

tugevat funktsionaalset ja finantsilist tsentraliseerumist, nagu ka kohalike

22



omavalitsusiiksuste territoriaalset killustatust. Nii funktsioonide ulatus kui ka
kohaliku kaalutlusdiguse tase on selgelt védiksemad kui enamuses teistes

ritkides, mis on selles tiipoloogias klassifitseeritud.**

Kokkuvéote ja jareldused

Artiklis esitatud tiipoloogia peegeldab viga erinevaid kohaliku omavalitsuse
siisteemide variatsioone Ida-Euroopa riikide riihmas. See kinnitab véidet, et
terve regiooni kisitlemine ithe homogeense rithmana, mis moodustab iihe,
eraldiseisva Ida-Euroopa kohalik omavalitsuse tiiiibi, on viga.

Kuid selles artiklis esitatud tulemused on vaid esimeseks sammuks, et
integreerida meie arusaamine kogu Euroopa kohalike omavalitsussiisteemide
variatsioonidest. Tulevikus tuleb teha veel vdhemalt kolm sammu. Esimene
samm oleks teha siivaanaliiis, mis pohineb {ildisel metodoloogilisel
raamistikul, mis vdimaldab lisada tiipoloogiasse kvalitatiivseid kriteeriume,
mis on seotud keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse suhte iseloomuga.
Teiseks tuleb kiisida, millises ulatuses saab siduda selle tiipoloogia tulemused
varem koostatud tiipoloogia tulemustega Ladne-Euroopa riikides. Vastus
sellele kiisimusele pole lihtne. Pidades meeles, et piisavad silivaanaliilisid
puuduvad, on see tiipoloogia ainult esialgne, katselise iseloomuga. Lééne-
Euroopa siisteemide evolutsioon peale enamuse klassikaliste tiipoloogiate
avaldamist tekitab lisakomplikatsioone. Néiiteks on mitmes Pdhja-Euroopa
riigis (nt Saksamaal ja Inglismaal) tugevate linnapeade otsevalimised, mis
peaaegu puudusid selles maailmajao osas siis, kui Page ja Goldsmith (1987)
ning Hesse ja Sharpe (1991) formuleerisid omi jareldusi. Selge territoriaalsete
stisteemide mudelite variatsioonide eristus (territoriaalselt killustunud Lduna-
Euroopas) on seatud kiisimdrgi alla Kreeka territoriaalse konsolideerivate
reformidega (Hlepas 2010). Vaib leida arvukalt keerukaid niiteid sellisest
korralduslikust evolutsioonist (vaata ka Goldsmith ja Page 2010). Kuigi on ka
uuemaid uuringuid (mdnda on tsiteeritud ka eelpool), siis peaaegu kdigi
tiipoloogiate peamine raamistik tugineb empiirilistel uuringutel, mis korraldati
1980ndade 16pus.

Siiski voib esitada viga esialgsete vordlevate tahelepanekute kogumi.
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i. Uheski Ida-Euroopa riigis pole omavalitsussiisteemi, mis oleks sarnane
Loughlini kindlaks tehtud Pdhjamaade (v3i Skandinaavia) mudelile. Viga laia
funktsionaalse detsentralisatsiooni ulatusega kohalike omavalitsuste oluline roll
heaoluriigi siisteemi séilitamisel ja spetsiifilise kohaliku finantsautonoomia
sisteem (seistud tugeva horisontaalse vordsustamisega) on véga erinev
maailmajao idapoolse osas esinevast reaalusest.

i.  Laane-Euroopas pole riike, mis oleksid nii tsentraliseeritud kui Titp V
riigid, nende seas Armeenia ja Aserbaidzaan. Natuke vihem kategoorilisel
toonil voib sama tdheldada seoses tugevalt tsentraliseeritud riikidega, mis on
klassifitseeritud Tiitip III-na.

iii.  Tutp I ja II riigid sisaldavad sarnasusi PSdhja-Euroopa mudeliga, mille
toid vilja Page ja Goldsmith (1987) ning Hesse ja Sharpe (1991). Seda
sarnasust olid oma varasemas uuringus juba tdheldanud Heinelt ja Hlepas
(2006). Poola oma omavalitsustasandi territoriaalse konsolideeritusega ja
suurima kohalike kulutuste osakaaluga SKPst selles piirkonnas, on ilmselt
koige lahemal selle mudeli tiitipilisele tunnustele. Kuid Ida-Euroopas puuduvad
niited foderaalsetest siisteemidest™ mis Loughlin jirgi on iseloomulik tunnus
Loode-Euroopale. Samas on Tiip I ja II riikidel sdilinud Louna-Euroopa
riikidele iseloomulikke jooni. Neid jooni vd3ib leida poliitilise kultuuri
elementidest, aga ka mdnedest institutsoonidest (nt Poola RIO — Regionaalne
Aruandluskoda, mis on suures ulatuses loodud Prantsuse Chambre Regionale
des Comptes eeskujul).

iv.  Titip II (pohiliselt Balkani riigid) kategoorial on mitmeid sarnasusi

Lduna-Euroopa voi Prantsuse mudeliga.

Kolmas eesseisev uurimisviljakutse on arendada mudel, millega seletatakse
variatsioonide mustrit Ida-Euroopa riikide hulgas. Uks vdimalik tee oleks
uurida seost ELiga liitumise ja kohalike omavalitsuste institutsionaalse
raamistiku vahel. Kuid see ldhenemine ei anna koheseid vastuseid. Nii uusi ELi
litkkmesriike kui ka teisi regiooni riitke voib leida tiipoloogia esinevatest
klastritest ja ja enamus institutsionaalseid struktuure puudutavad otsused olid
tehtud kas enne voi ilma ELiga liitumise seoseta. Nagu Hughes et al. (2003:82)

mirgib Poola suhtes (tdhelepanekut voib laiendada ka teistele riikidele)
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,reformi viimast kuju tuleb vaadata kui loomulikku arengut™. Alternatiivne
selgitus voib viidata erinevate riikide kohalike omavalitsuste variatsioonide
tdhendusele. Ka see ldhenemine nduab tdiendavat kvalitatiivset uurimistood.
Siiani on rohkem tdstatatud kiisimusi kui vastatud, kuid kohaliku omavalitsuse
slisteemide variatsioonide paljastamine, mida on siiani akadeemilises
kirjanduses alahinnatud, on loodetavasti inspireerivaks kriitilise diskussiooni ja

stigavama empiirilise analiiiisi alguspunktiks.

Mirkused autori kohta

Pawel Swianiewicz on professor kohaliku arengu ja poliitika osakonnas
geograafia ja regionaaluuringute teaduskonnas Varssavi Ulikoolis ja on Poola
Presidendi ndunik kohaliku omavalitsuste kiisimuste alal. Tema peamised
uurimisvaldkonnad on kohaliku omavalitsuse rahandus, kohalik poliitika ja

detsentraliseerimise reformid Poolas ja teistes Kesk- ja Ida-Euroopa riikides.

Mairkused

1. Artiklis kasutatud termin ,,Ida-Euroopa“ on regioonis tihti vaidlustatud.
Geograafilistele argumentidele, samuti iihiste ajalootraditsioonidele viidates
eelistab vihemalt osa regioonist (sealhulgas TSehhi Vabariik, Ungari ja Poola)
terminit ,,Kesk-Euroopa®, mitte ,,Ida-Euroopa‘“. Arvestamata neid argumente,
kasutatakse terminit ,,Ida-Euroopa®, et katta kogu riikide spekter, kes olid
kommunistliku reziimi valitsuse all enne 1990. aastat.

2. Seda mérgivad ka klassiklaste uuringute autorid ise — vaata nt Goldsmith
ja Page (2010).

3. Eraldi analiiiisi védriv oleks vilisekspertide roll Ida-Euroopa kohalike
omavalitsuste reformides. Nad olid tavaliselt rahastatud mitmepoolsete ja
kahepoolsete abiprogrammide kaudu ning nad tulid lda-Euroopa ,,vaakumisse*
kohalike probleemide haldamise kogemuse turumajanduse tingimustes, seega
nende teenuste ,sisemine noudlus® langes kokku véliste institutsioonide
tahtega (Maailmapank, Euroopa Liit) mdjutada limberkujundamisprotsessi.

Nende tegelik roll institutsionaalsete struktuuride ja juhtimispraktikate
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kujundamisel erinevates riikides siiski varieerus.

4. Rohkem detaile territoriaalreformide kohta vaata Swianiewicz (2010).

5. Mboned teoreetilised tdlgendused tuvastavad selle suundumuse ,,uue
poliitilise kultuurina® — vaata Clark ja Hoffmann-Martinot (1998).

6. Page ja Goldsmith (1987) osutavad enam formaalsetele keskvalitsuse ja
kohalike omavalitsuste suhetele ja kohalike omavalitsuste mojusamale
institutsionaalsele lobitéole Pohja-Euroopas. Nad maérgivad, et enne
territoriaalseid reforme oli nende suhete iseloom enam sarnane Louna-Euroopa
omaga ning hdlmas rohkem otseseid ja kaudseid kontakte. Keskuse kontroll
pohines enam otsesel iiksikjuhtumite mdjutamisel kui reguleerimisel kohalikult
osutatavate teenuste seadusaktide kaudu.

Armeenia on anekdootlik ndide vahendussiisteemist. 2009. aastal, uurimistoo
tegemise ajal, intervjueeriti linnapead, kus oli valitud kohale isesesvana,
parteitu kandidaadina (mis on haruldane néhtus selles riigis). Kaks aastat ei
saanud linn riigieelarvest {ihtegi toetust ja linnapea otsustas liituda valitseva
erakonnaga (vt Dgbrowska et al. 2009). Ukraina on niide ,,vahepealsemast*
olukorrast — 10 aastat tagasi vOeti uue eeclarve seadusega vastu toetuste
jaotamise valem, kuid valemi parameetrite pidev muutmine (ja muutused on
tihti kooskodlas valitsuse hetkeliste eelistustega), samuti reservfondi (mis on
markimisvéirse suurusega) jaotamise vahendusmeetodid ei voimalda hinnet 4.
7. Kuni hiljutise ajani mdistsid poliitikud mones riikis (nt Ukrainas,
Moldovas ja Armeenias) terminit ,kohalik vdlg™“ mitte kui laenutaset
arenguprojektides pankade ees (sellist volga oli raske ette kujutada), vaid
pigem see tdhendas maksmata gaasi- ja elektriarveid ning/vdi kohaliku
omavalitsuse tootajatele maksmata to6tasusid. Kesk- ja Ida-Euroopa kohaliku
omavalitsuse laenude arengukiisimust on pdhjalikult arutanud Swianiewicz
(2004).

8. Loomulikult pole sellel meetmel universaalset iseloomustust. Teistsuguse
riikkide rithma jaoks voi Ida-Euroopa kohaliku omavalitsuse teistsugusele
ajaloohetkel oleks see kasutu voi vihemalt oleks selle tdhtsus midagi muud.

9. Suure tdendosusega laiendatakse alates 2014. aastast majoritaarset
siisteemi ka suurtele Poola linnadele.

10.  Tuleb mirkida, et Léti on hiljuti alustanud territoriaalset konsolideerivat
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reformi (vt Vilka 2010). Artiklis kasutatud andmed kédivad reformieelse
situatsiooni kohta. Kuid senini (veel?) pole reform viinud radikaalsele
fragmenteerumise taseme muutuseni.

11.  Rohkem annab Ida-Euroopa territoriaalsete reformide kohta teavet
Swianiewicz (2010).

12.  Gruusias on olukord olnud muutumises rohkem kui viimased 20 aastat.
Teataval perioodidel oli linnapea (gamgebele) kohalike inimeste poolt
otsevalitav. See tlipoloogia viitab digussiisteemile, mis viide sisse 2006. aasta
territoriaalreformidega (vt Swianiewicz ja Mielczarek 2010). Samuti tuleb
markida, et hiljutistel 2010. aasta kohalikel valimistel kehtestati Gruusia
pealinna Thilisi linnapea otsevalimised. Tehes uurimist66d Louna-Kaukaasia
riikides kohaliku demokraatia kohta 2009. Aastal, avastasime, et AserbaidZaani
kohaliku administratsiooni tootajad ei saa kohtuda teadlastega intervjueerimise
eesmirgil ilma eelneva acgandudva ja probleemse heakskiitva protseduurita
ithes keskvalitsuse ministeeriumis. See fakt illustreerib kohaliku omavalitsuse
autonoomia piiratust. Voib veel lisada, et tsentraliseerimistase ei tundu
Armeenias nii ekstreemne, kuid see on ikkagi kdrgem kui enamikus teistes
regiooni riikides.

13.  Bosnia ja Hertsegoviina on selles kategoorias erand ega ole lisatud
klassifikatsiooni. Teine formaalne foderaalsiisteemi juhtum on Venemaa, mida

pole siin puudutatud.
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Kokkuvote

Artiklis keskendutakse avalikus halduses rakendatavatele vordlevatele
mudelitele (personalisiisteemile, valitsussiisteemi pdhisele mudelile ning
kohaliku omavalitsuse ja territoriaalse korralduse mudelitele). Artikli eesmark
on anda pdhjalikum tilevaade ELi 28 liikmesriigi avalikust haldusest ja hinnata
valitud vorreldavaid késitlusi ning rahanduslikku mdddet avaliku halduse
tasemete alusel.  Avaliku halduse rahandusliku mddtme valikindikaatorite
hindamiseks kasutati Klasteranaliiiisi meetodit, mille tulemused kinnitasid
markimisviérset erinevust esimeses ja kolmandas klastris olevate ELi 28

liilkmesriigi kulude fiskaalse detsentraliseerimise ja kogu valitsemiskulu vahel.
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Avalik haldus Euroopa Liidu liikmesriikides: vordlevad valikkésitlused

Martina HALASKOV A

1. Sissejuhatus

Avalikku haldust voib pidada valdkondadevaheliseks teaduseks, sest kasutakse
teistest teadusvaldkondadest périt teavet ning rakendatakse seda oma
uurimustes.  Sellisel juhul asub peamine rdhuasetus haldusstruktuuride
tohususel (Heady, 2001; Hendrych, 2009; Rowat, 1984). Vanimad avaliku
halduse vordlevad mudelid pohinevad seadusest lugupidamisel ja juhi tugeval
autoriteedil, mis on seotud traditsiooni ja kultusega. Vordlev haldusteadus
koosneb iildiselt kahes harust: esimene rakendab ajalugu vordlevaid meetodeid
ja teine, ruumiline haru, kasutab geograafiliselt vdrdlevaid meetodeid.
Ajalooliste — ja geograafiliste — vordlevate meetodite kasutamine tdhendab
arengudiinaamika uurimist empiiriliste andmete alusel, mis viib komplekssete
avaliku halduse ja haldusdiguse siisteemide kaalumiseni, mis on
traditsiooniliselt vordleva haldusteaduse iilesanne (Blondel, 1990; Farazmand,
2001; Kuhlmann ja Wollmann, 2014; Vidlakova ja Pomahac, 2002).
Teaduskirjandusest voib leida terve rea vdrdlevaid mudeleid, mis on
kasutatavad ELi liikmesriikide avalike halduse vordlemiseks. Tavaliselt on
need traditsiooniline avaliku halduse mudel, riigi reziimi tiiibil ja
haldustasemetel pdhinev mudel, personalisiisteemil pohinev  mudel,
geograafilisel ja geokultuurilisel vaatenurgal pohinev mudel, kohaliku
omavalitsuse ja territoriaalse  korralduse mudel ning statistiliste
territoriaaljaotuste nomenklatuuri mudel — NUTS (Bossaert et al., 2001,
CCRE-CEMR, 2012; Demmke, 2007; EIPA, 2008; EPSU, 2010; Halaskova,
2012; Hammerschmid et al., 2013; Matei ja Matei, 2011; Pomaha¢, 2013;
Rosenbloom et al., 2009).

Teisalt voib vaadelda avaliku halduse detsentraliseerituse taset (rahandus, tulud
ja maksud) ja selle moju ELi liikmesriikide avalikele teenistustele,
territoriaalsetele reformidele ning rahandus- ja majanduskriiside lahendustele
(FinZzgar ja Oplotnik, 2013; Governatori ja Yim, 2012; Halaskova ja
Halaskova, 2014; Neyapti, 2010; Onofrei ja Lupu, 2010; Szarowska, 2013;
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Zarska ja Kozovsky, 2008).

Kuid kiisimused, mis kisitlevad avaliku halduse arengusuundi juhtimises
ja avalike teenuste osutamist ELi litkmesriikides, avaliku teenuse tShususe
mdistmise ja standardiseerimise vOimalusi, jadvad lahtiseks. Mitmed autorid
kinnitavad, et need kiisimused on saanud tihelepanu (nt Denhardt ja Denhardt,
2000; Merickova et al., 2010; Pollitt ja Bauckaert, 2000). Nende t66de autorid
on keskendunud kas spetsiifilistele kiisimustele (territoriaal-, personali-,
rahandus- jne) voi detailsemale avaliku halduse ja avaliku teenistuse
analliiisimisele iihes vGi mitmes ELi liikmesriigis. ELI riikide avaliku halduse
kiisimust ei suudeta paljudel juhtudel ndha erinevatest kompleksest
vordlevatest vaatenurkadest. Sellepdrast tahetakse selle artikliga anda
pohjalikum iilevaade ELi 28 litkmesriigi avalikust haldusest ning hinnata
vordlevaid valikkisitlusi ja rahanduslikku mdddet avaliku halduse taseme

alusel.

Peale kasutatud meetodite tutvustamist, analiiiisitakse kolmandas
peatiikis ELi liikmesriikide vorreldavaid valikmudeleid (traditsiooniline mudel,
personalisiisteemid, valitsemis- ja haldustasemete siisteemid, kohalikud
omavalitsused ja regionaalse tasandi valitsemisstruktuuri tasemed). Jargmises
osas analiilistakse arengusuundi ja seda, millisel avaliku halduse tasemetel
pakutakse avalikke teenuseid ELi liikmesriikides. Neljandas peatiikis
esitletakse avaliku halduse finantsperspektiivi ja avaliku halduse
detsentraliseerimise tulemuste suhestumist avalike kulutustega ja vorreldakse
rahaliste kulutuste detsentraliseerimist ELi liikmesriikides aastatel 2001, 2005,
2009 ja 2012. Peatiiki viimases pooles vorreldakse klasteranaliiiisi abil iildiseid
valitsemiskulutusi avaliku halduse tasemete alusel. Vordlevate mudelite
analiitis ja ELi litkmesriikide avaliku halduse finantsmodtme tulemuste

esitamise jarel arutletakse nende iile. Artikli jareldused esitakse viimases osas.

2. Kasutatud meetodid

Selle artikli kirjutamisel rakendati teaduskirjanduse uurimiseks analiiitilisi
meetodeid, ELi liikmesriikide avalike kulutuste struktuuri puhul keskenduti

statistilistele andmetele ja ELi dokumentatsioonile. Tavaparasemate teaduslike
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meetodite seast kasutati eelkdige jdrelduste tegemiseks induktsiooni ja
deduktsiooni meetodit. Vdrdleva analiiisi meetodit kasutati omavalitsuste
kulutuste ja detsentraliseerituse ulatuse vordlemiseks ELi 28 litkmesriigis
aastatel 2001, 2005, 2009 ja 2012. Uldiste valitsemiskulutuste vordlemiseks
ELi litkmesriikides 2012. aastal rakendati hierarhilist klasteranaliitisi, kusjuures
28 riigist moodustati kolm klastrit. Klasteranaliiis on mitmemddtmeline
statistiline meetod, mis sobib objektide klassifitseerimiseks. Selle abil saab
jagada vaadeldavad tiksused (nt territooriumid, regioonid, lildumaad) mitmesse
riihma sellisel moel, et koige sarnasemad iiksused on samas rithmas (klastris) ja
vastupidi, kus iihe klastri iiksused erinevad teineteisest nii palju kui vdimalik.
Klasteranaliitisi sammud sdltuvad sellest, kuidas tajutakse liksuste /dhedust ja
kaugust rithma sees ja kas tiksuste kogumid pikkamisi jaotakse, lahutatakse voi
koostatakse valitud  kriteeriumi  alusel teisiti. Klasteranaliiisi  v3ib
klassifitseerida mitmel moel, erinevad autorid on lahendanud selle probleemi
mitmeti (Everitt et al., 2011; Mazzocchi, 2008). Klasteranaliilis voi olla
hierarhiline, paralleelne ja jérjestikune, soltuvalt sellest, millist tiilipi
arvutuslikku algoritmi kasutatakse. Soltuvalt klasterdamise suunast, on
hierarhilised klasterdamismeetodid iithendavad (jérjestav iiksuste rithmitamine
klastritesse) ja jagavad (ithe, koiki tiksusi sisaldava klastri progressiivne
jagamine mitmeks klastriks). Muutujate intervall punktidevaheliste kauguse
modtmiseks kasutatakse erinevaid meetodeid. Kdige sagedamini kasutatakse
modtmiseks Eukleidese kaugust (d(X, Y) = V¥ (Xi — Yi)?) voi Eukleidese
kaugust ruudus (d(X, Y) = (Xi — Yi)?).

Diagrammi, millel ndidatakse klasteranaliiiisi iksikuid samme, nimetakse
dendrogrammiks. Vertikaaltelje abil leitakse vajalik klasterdamise maéér.
Horisontaalteljel ndidatakse tiksikute klastrite vahelist kaugust. Dendrogrammil
ndidatakse kogu analiilisiprotsessi graafilisel moel ja nii saab tulemusi vaadelda
kahesuunaliselt — edasi ja tagasi — ning leida optimaalseima lahenduse.
Praegusel juhul kasutati hierarhilist klasteranaliiiisi meetodit koos Ward’i
meetodi ja modtekauguse ruutusid. ELi liikmesriikide valitsussektori
kogukulutuste vdrdlemiseks tekitati karpdiagramm. Ulemiste ja alumiste
kvartiilidega maératletakse vaadeldud muutujate ulatus (koik valitsussektrori

kogukulutused SKP protsendina, kohalike omavalitsuste kulutused protsendina
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SKPst ja kohalike omavalitsuste kulutused protsendina koigist valitssektori
kogukulutustest). Karpdiagrammil on ndidatud mediaan. Eurostatist parinevaid

statistilisi andmeid t66deldi IBM SPSS Statistics 21 tarkvaraga.

3. ELi riikide avaliku halduse vordlevad Kkisitlused

Euroopaliku halduse piirkonnas on vaatluse all kolm vdi neli suuremat avaliku
halduse siisteemi, mis on lahutamatult pdimitud paritoluriigi traditsioonide
arenguga, olles mojutatud erinevast poliitilisest ja organisatsiooni kultuurist
ning halduse stiilist. Koige sagedamini tehakse vahet saareliku ja Mandri-
Euroopa traditsiooni vahel, viimase puhul eristatakse omakorda Prantsuse ja
Saksa (Kesk-Euroopa) haru. Samuti on vdimalik nende siisteemidega iithendada
Pohjamaade ja Skandinaavia traditsiooni. Nende traditsioonide alusel voib
tajuda jargmisi toimivaid slisteeme:
. Anglosaksi siisteem, mis on saanud kasu kunagisest Briti saare
isolatsioonist;
. Prantsuse voi tdpsemalt Napoleoni siisteem, Mandri-Euroopa unitaarsuse
ja tsentralismi traditsiooniga;
. Saksa (Kesk-Euroopa), oma foderalismi ja detsentraliseerituse
traditsiooniga ning;
. Skandinaavia, mis sisaldab endas jooni anglosaksi ja Saksa harudest
(EIPA, 2008; Farazmand, 2001; Heady, 2001; Kuhlmann ja Wollmann,
2014; Vidldkova ja Pomaha¢, 2002). ELi koigile 28 liikmesriigile voib
omistada erineva avaliku halduse traditsiooni, nagu selgub Tabelist 1.

ELi litkkmesriikide avalike halduste analiilis vordlemise eesmérgil hdlmab
tervet rida vaatenurki: personali- ja valitsussiisteemi ning haldustasandid,
kohaliku omavalitsuse siisteemi ja avaliku halduse avalike teenuste osutamise

suundumusi.
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Tabel 1 Avaliku halduse traditsioon riikide 18ikes

Avaliku halduse

Riigid

IAnglosaksi traditsioon

lirimaa, Malta, Uhendkuningriik

Mandri-Euroopa traditsioon

Awustria, Belgia, Prantsusmaa, Saksamaa,
Luksemburg, Holland, Sloveenia

Vahemere/Lduna-Euroopa
traditsioon

Kipros, Kreeka, Itaalia, Portugal, Hispaania

Skandinaavia traditsioon Taani, Eesti, Soome, Rootsi
Ida-Euroopa traditsioon Tsehhi Vabariik, Ungari, Leedu, Léti, Poola,
Kagu-Euroopa traditsioon Bulgaaria, Rumeenia

Allikas: Autori hinnang EIPA (2008) andmete alusel ja Halaskova (2013)

3.1 Personalisiisteemid riikide loikes

Olulise osa euroopalikes haldussiisteemides moodustab avaliku teenistuse
institutsioon, mille kaudu ilmnevad mitmed erinevused Euroopa riikide vahel,
mis tulenevad ajaloolisest arengust, traditsioonidest ning sotsiaalsest ja
poliitilisest olukorrast. ELi litkmesriikidel pole iihist avaliku teenistuse
siisteemi, kuna see on osa riiklikust suverddnsusest ega ole tipsemalt
defineeritud ELi Gigusaktides. ELi litkmesriikide avaliku teenistuse siisteem
pohineb professionaalsusel ja erialasel kvalifikatsioonil. Selles sektoris t66koha
leidmiseks, tootasustamiseks ja edutamiseks on kvalifikatsioon ja tootulemused
otsustavad tegurid. T6dalase poliitilise erapooletuse nduded on defineeritud
kahe terminiga: neutraalsus ehk tddalane erapooletus ja reserveeritus ehk

hoidumine poliitilisest aktiivsusest.

Nii euroopalikus kui ka globaalses mottes eristatakse kahte pohilist
avaliku teenistuse siisteemi, kus mdlemal juhul on personalisiisteemil terve rida
iseloomulikke jooni (ARCADIS, 2004; Bossaert et al., 2001; Demmke, 2007;
EIPA, 2008; Hammerschmid et al., 2013; Vidlakova ja Pomahaé, 2002),

nimelt:

* karjddrisiisteemid, millele on iseloomulik eluaegse avaliku teenistuse
karjadari domineerimine, kuhu sisenetakse teataval algtasemel ja pannakse
suurt rohku karjddrialalisele arengule ning téhtsustatakse staatust ja tehakse
suhteliselt suurt vahet avaliku ja erasektori t6okohtadel. See siisteem on
tiilipiline néiteks Belgias, Prantsusmaal, lirimaal, Luksemburgis, Saksamaal,
Portugalis ning Ungaris; ja
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* positsioonisiisteemid, mida iseloomustab keskendumine kandidaatide
valimisele iga positsiooni jaoks, suurem avatus ja mobiilsus avaliku ja
erasektori tookohtade vahel. Praegu kasutatakse seda siisteemi PGhjamaades
(Taani, Soome ja Rootsi). Peale selle kasutavad Uhendkuningriik, Itaalia ja
TSehhi  Vabariik  siisteemi teatavaid jooni. Detailsemat teavet
personalisiisteemide rakendamise koha ELi litkmesriikides vaata tabelist 2.
Siiski ei avaldu silisteemid oma puhtaimal kujul ja mdlema siisteemi mdoned

jooned on pdimunud. Neid vdib iseloomustada kombineeritud siisteemidena

voi struktuursete joontega siisteemidena. Kuid hoolimata erinevustest vodivad
personalisiisteemidel ilmneda sellised sarnased arengusuunad, nagu suurem
paindlikkus, toolevotmise moderniseerimine, teenistuse tohusus,
kvalifikatsiooni tdusu ndue ja ilihine avalike teenistujate hindamise siisteem.
Need nduded on peamiselt modjutatud uue personalisiisteemi juhtimise

sisteemist, mis voimaldab pakkuda kvaliteetseid avalikke teenuseid.

Kuna see personalisiisteemide rithm (Tabel 3) on ikka liiga lai ega voimalda

sobivaid vordlusi (nt kui vorreldakse erinevaid karjédrististeeme

Tabel 2 Personalisusteemid riikide 18ikes

Personaliscisteem Riigid

IAustria, Belgia, Bugaaria, Kupros, Prantsusmaa, Saksamaa, Kreeka,
Ungari, Malta, lirimaa, Luksemburg, Hispaania, Rumeenia, Poola,
Portugal, Leedu, Slovakkia, Horvaatia

Karjaarisusteem

ITsehhi Vabariik, Taani, Eesti, Soome, Itaalia, L&ti, Holland, Rootsi,

Positsioonististeem o N
3 Sloveenia, Uhendkuningriik

Allikas: Autori hinnang EIPA andmete alusel (2008)

Tabel 3 Avaliku halduse traditsioon ja personalisusteem riikide I5ikes

IAvaliku halduse traditsioon ja personalisisteem Riigid
Mandri-Euroopa karjaarisusteemid Austria, Belgia, Prantsusmaa,
Mandri-Euroopa positsioonisusteemid Holland, Sloveenia
Vahemeremaade kajaarisusteemid Kupros, Kreeka, Hispaania,
Vahemeremaade kajaarisusteemid Itaalia
Skandinaavia positsiooniststeemid Taani, Eesti, Soome, Rootsi
lda-Euroopa karjaarisusteemid Ungari, Slovakkia, Poola, Leedu
Ida-Euroopa positsioonisusteemid Tsehhi Vabariik, Lati
Anglosaksi positsioonististeemid Uhendkuningriik
Anglosaksi karjaarisusteemid Malta, lirimaa
Kagu-Euroopa karjaarisusteemid Bulgaaria, Rumeenia, Horvaatia
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Allikas: Autori hinnang EIPA andmete alusel (2008)

Saksamaal ja Rumeenias vOi positsioonisiisteeme nt Litis vdi Rootsis), on
tarvis kitsendada nende Klassifikatsioonide hulka traditsioonilises avalikus
halduses ning erinevate rithmade asendit personali Kkarjddri- ja
positsioonisiisteemides. Selle vaate alusel saab teha tildisi vordlusi ja jareldusi
ELi liikmesriikide kohta (EIPA, 2008). Detailsem teave personalisiisteemide
ja traditsioonilise avaliku halduse klassifikatsiooni kohta on esitatud Tabelis 3.

3.2  Mudel valitsemissiisteemi ja haldustasandite alusel

Valitsemissiisteemide alusel saab liikmesriigid jaotada kahte suurde riithma:
foderaalriigid (Saksamaa, Austria ja Belgia) ja unitaarriigid. Kuid suure arvu
unitaarriike saab veel jaotada detsenraliseeritud unitaarriikideks (nt Taani,
Soome, Holland, Rootsi, Poola, Ungari, Slovakkia, TSehhi Vabariik ja
Rumeenia) ja unitaariigid domineeriva keskvalitsusega (nt lirimaa, Portugal,
Kreeka, Luksemburg ja Bulgaaria). Lisaks sellele, voib eristada ka
eripositsiooniga unitaarriike (Hispaania, Itaalia, Uhendkuningriik, Malta ja

Kiipros). Lisateavet vt Tabel 4.

Tabel 4 Valitsemissusteemi mudel EL liikmesriikides riikide 15ikes

Valitsemissiisteem

Féderaalriigid Belgia, Austria, Saksamaa)

Detsentraliseeritud (Taani, Soome, Rootsi,
Prantsusmaa, Holland, Poola, Rumeenia, Ungari,
Leedu, Slovakkia, Tsehhi Vabariik, Sloveenia, Lati,
Eesti, Horvaatia)

Keskvalitsuse domineeriva positsiooniga (lirimaa,
Kreeka, Portugal, Bulgaaria, Luksemburg)

Unitaarriigid

Eripositsiooniga (Uhendkuningriik, Hispaania, ltaalia,
Malta, Kiipros)
Allikas: Autori hinnang Halaskova (2013) alusel

Euroopa riikide kohaliku ja regionaalse valitsuse struktuur erineb
markimisvéarselt riikide pohiseaduste, ajaloolise arengu ja suuruse tottu. ELi
lilkmesriigid asuvad vdga Kkaugel territoriaalse korralduse ihtlustatud
struktuurist, tehes ise otsuseid kohaliku korraldussiisteemi, kaasa arvatud
haldustasandite kohta (CCRE-CEMR, 2012, 2013; Kuhlmann ja Wollmann,
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2014; Matei ja Matei, 2011). Euroopa Liit koosneb kahekiimne kaheksast
litkmesriigist, kellest kolm on foderaalstruktuuriga (Saksamaa, Austria, Belgia)
iiks on poolfoderaalne (Hispaania) ja kakskiimmend neli on unitaarriigid.
Foderaalmaades (Austria iiheksa liidumaaga, Belgia kolme regiooni ja kolme
kommuuniga ning Saksamaa kuueteistkiimne liidumaaga) on regionaalne
tasand asendatud liidumaaga. Nendes riikides on iihetasandiline kohalik
omavalitsus kuni foderaaltasandini vdlja. Hoolimata unitaarsest struktuurist on
ka unitaarriikide territoriaalne  korraldus  heterogeenne.  Portugali,
Uhendkuningriigi ja Soome puhul moodustavad regioonid ainult osa
rahvuslikust territooriumist (autonoomsed Madeira ja Assooride regioonid,
detsentraliseeritud Sotimaa, Walesi ja Pohja-lirimaa valitsused ning Kainuu ja
autonoomne Ahvenamaa). Itaalia on regionaaliseeritud unitaarriik, kus on
tavalised, kuid ka eristaatusega regioonid, mis muudavad riigi Euroopas
ainulaadseks. Uheteistkiimnes riigis on ainult iiks kohalik vdimutasand —
kohalikud omavalitsused. Kiimnes riigis on kaks tasandit (kohalik ja
regionaalne) ning {ilejddnud seitsmes, mis on ka tiihed suuremad ELi
lilkmesmaad, on kolm tasandit: kohalik, regionaalne ja vahendav tasand (nt
departemang, provints, maakond jne). ELi lilkmesmaade kohalike
omavalitsuste tasandeid vt Tabelist 5.

3.3  Omavalitsuste mudelid ELi liikmesriikides

ELi 28 liikmeriigis on koigil detsentraliseeritud tasandil oma kohaliku
omavalitsuse siisteem, tikski neist pole ihtlustatud. Avaliku halduse
tsentraliseerituse ja detsentraliseerituse ulatus on enamasti méadratletud kesk-
vOi regionaalvalitsuse, omavalitsuse kulutuste ja kogukulutustega avalikule
haldusele voi SKP kaudu (Szarowska, 2013; Zarska ja Kozovsky, 2008). Teine
vorreldav  kriteerium ELi  liikmesriikide avaliku halduste puhul on
territoriaalne korraldus ja halduskorraldusliku jaotuse tasandid. Sdltuvalt
keskvalitsuse ja kohaliku halduse tulemuslikkusest, keskvoimu aktiivsusest
kohaliku tasandil, voib EL liikmesriikides eristada kolm pohilisemat kohaliku
tasandi halduskorralduslikku mudelit (Halaskova, 2013; Halaskova ja
Halaskova, 2009; Kuhlmann ja Wollmann, 2014):

. Anglosaksi stisteem, mis peab kogu kohalikku haldust tdieulatuslikult
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omavalitsuslikuks, sest omavalitsusel ja keskvalitsusel ei teha vahet.

. Prantsuse  siisteem, mis on iseloomulik Prantsusmaale, kus
omavalitsuslikud organid ja keskvoim paiknevad samal kohalikul tasandil (iihel
pool valitavad kohalikud ja regionaalsed esinduskogud ja teisel pool

méidratavad prefektid).

. Kombineeritud (Kesk-Euroopa) territoriaalkorralduse siisteem, Kus
omavalitsust ja keskvdoimu korraldatakse samal kohaliku tasandil, samades
organites. Ulevaatlikult on autonoomsed ja iilekandunud ametiasutused

mainitud Tabelis 6.

Teisest kiiljest voib ELi liikmesriigid jagada neljaks haldusterritoriaalse
korralduse tiiiibiks, soltuvalt haldusterritoriaalse korralduse tasandist, tiksuse
suurusest, nende  voimuulatusest,  keskhaldusest vO6i  keskvoimu

jarelevalvesiisteemidest soltumisest (Haldskova, 2013). Need on:

. Pohja-Euroopa  siisteem.  Omavalitsused  naudivad  ulatuslikku
autonoomiat, mis tuleneb sissetulekutest kohalike maksude néol.

. Briti stisteem. Baashaldusiiksus on veidi suurem, kuid neil puudub
iseseisev rahanduslik baas ja sellepérast nad sdltuvad keskvalitsusest rohkem.
Vorreldes Pdhja-Euroopa siisteemiga, on kohalikule tasandile delegeeritud
vihem voimu.

. Kesk-Euroopa siisteem. Foderaalse korraldusega jaotatakse voim kolmele
tasandile. Kohalikud omavalitsusiiksused on vidiksemad, nende suurus ja
ametiasutused erinevad liidumaade 15ikes (nt Louna-Saksamaa linnavalitsusel
on rohkem v&imu kui vastel PGhja-Saksamaal). Traditsiooniliselt on kohalikel

omavalitsustel palju iseseisvust, kuid seda alati konkreetses raamistikus.

. Napoleoni siisteem. Selles siisteemis rakendatakse suhteliselt suurt
keskasutuste kontrolli. Omavalitsusiiksusi juhivad linnapead, kelle ametisse
médramine on keskvoimu iilesanne. Baashaldusiiksus on tisna viike, kuid
teisalt voib see olla iisna suure kohaliku vdimuga (peamiselt Itaalias ja
Prantsusmaal). Haldustasandeid v&ib olla kuni neli, nendest keskmine tasand
(departemang, provints vOi regioon) on tdhtsas koordinaatori rollis
(Prantsusmaa) ja mdnel juhul suureneb ka volituste ulatus (Hispaania).

Detailsemat teavet kohaliku territoriaalse korralduse mudelite kohta vaata
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Tabelist 6.

3.4 Avaliku halduse arengusuunad avalike teenuste osutamisel EL.i
litkmesriikides

Avaliku halduse roll ELi 28 liikmesriigis seostub avalike teenuste osutamise ja
nende ulatusega. Koiki ELi liikmesriikides osutatavate avalike teenuste
arengusuundi saab vaadelda ja nad koosnevad peamiselt kahest, néiliselt
vastuolulisest tendentsist Aaberge et al., 2010; Demmke, 2007; Denhardt ja
Denhardt, 2000; EPSU, 2010):

. euroopastumine, mis tdhendab jarkjargulist ileminekut avalike teenuste
korraldamises ja defineerimises traditsiooniliselt rahvusriigi raamistikult Liidu
tasandile, mille mojusid leiab koikjal Euroopa Liidus, kuid mille vormid on
viga erinevad, alates koigi tdhtsamate voOrgustike harmoniseerimisest kuni
avatud koordinatsioonimeetodini hariduses ja tervishoius ning;

. sektoriaalsed nditajad ja arengusuundumused, pidades eriti silmas
telekommunikatsiooni, elektri- ja veevarustust, transporti, haridust voi
tervishoidu, mis pole korraldatud samamoodi kui iihtne turg ega lidhtu liidu

reeglitest.

Molemad arengusuunad on vastastikku seotud, kuid nad edenevad jark-jargult
ja siiani on suudetud maératleda ldhtekohad iga riigi avaliku halduse
tilesannetes koigil tasanditel (riiklik, regionaalne, kohalik). Tabelis 7
vorreldakse koiki ELi litkmesriikide haldustasandeid, mis pakuvad avalikke

teenuseid.

Kui vaadata anglosaksi riike siis, Uhendkuningriigis osutatakse avalikke
teenuseid koigil avaliku halduse tasanditel ja lirimaal ainult kohalikul ning
riikliku tasandil. Maltal osutatakse avalikke teenuseid ainult kohalikul tasandil
(68 kohalikku haldustiksust). Malta riiklikul tasandil méédravad parlament ja
valitsus pohi- ja tdiendava sotsiaalkindlustusteenuste, meretranspordi,

korghariduse ja eakate hooldusteenuste hinnad.

Skandinaavia riikides (Rootsi, Soome ja Taani) osalevad k&ik haldustasandid
avalike teenuste osutamises, vélja arvatud Eestis, kus koiki avalikke teenuseid

osutatakse riikliku ja kohalikul tasandil. Vahemere riikides, tdpsemalt Louna-
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Euroopa riikides (Itaalia, Portugal, Hispaania ja Kreeka) osutavad avalikke
teenuseid koigi tasandite haldusasutused. Kiipros on ainuke koht, kus seada
tehakse riiklikul ja regionaalsel tasandil (kuus linna on ulatusliku regionaalse
tasandi Gigustega). Ida-Euroopa traditsioonidega riikides (TSehhi Vabariik,
Slovakkia, Poola, Ungari, Liti, Leedu ja Poola), samuti Rumeenias, osutatakse
avalikke teenuseid koigil haldustasanditel (riiklikul, regionaalsel ja kohalikul).
Bulgaarias osutatavad haldusasutused avalikke teenuseid ainult riiklikul ja
kohalikul tasandil.

Vaadeldes edasi Mandri-Euroopa riike, siis Prantsusmaal ja Hollandis, kdigis
foderaalriikides (Saksamaa, Austria, Belgia) osutatakse haldusasutuste kaudu
koiki avalikke teenuseid koigil haldustasanditel. Luksemburgis ja Sloveenias
osutatakse ainult riikliku ja kohaliku haldustasandi asutuste koost6os avalikke
teenuseid. Avalike teenuste osutamist ELi liikmesriikides haldustasandite

16ikes vaata Tabelist 8.

4. Tulemused — ELi liikkmesriikide avaliku halduse finantsiline moode

Avalike teenuste osutamine ja nende ulatus on tihedalt seotud iga riigi
finantsiliste vOimalustega, mis on iiks olulisemaid arengufaktoreid. ELis pole
iihte kindlat arusaama, kuidas rahastada haldusasutuste avalikke teenuste
osutamist. Avalikud kulutused méingivad véga olulist rolli. Selles artiklis
vorreldakse 28 ELi liikmesriigi avaliku halduse detsentraliseerituse ulatust ja
kohaliku omavalitsuse kulutusi aastatel 2001, 2005, 2009 ja 2012. Selguse
huvides on ndidatud aastaid 2001 (perioodi esimene aasta), 2005 (kiimne uue
kulutuste tippu) ja 2012 (viimane aasta, mille kohta on olemas statistilised
andmed) (Eurostat, 2014).

4.1 Avaliku halduse detsentraliseeritus vorreldes ELi liikmesriikide

avalike kulutustega

Fiskaalset detsentraliseeritust voib kirjeldada kui teatavat fiskaalsete
kohustuste tileandmist keskvalitsuselt kohaliku tasandi valitsustele ja

hierarhiliselt madalama kohaliku omavalitsuse taseme rolli tugevdamisena.
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Fiskaalne detsentraliseeritus tdhendab, et madalam tasandid otsustavad
osutatavate teenuste iile ja vastutavad suure kulutuste mahu iile oma tulubaasi
arvelt (Aristovnik, 2012; Finzgar ja Oplotnik, 2013; Halaskova ja Halaskova,
2014; Horvatova et al., 2012; Szarowska, 2013; Zarska ja Kozovsky, 2008).

Tabel 5 Riigi tasandist madalate valitsustasandite struktuur ELi liikmesriikides

Omavalitsuse tasandid

Uhetasandilise
omavalitsusega
riigid

Bulgaaria (264 omavalitsust), Kipros (379 omavalitsust)

Eesti (226 omavalitsust), Soome (336 omavalitsust, 2 regiooni —
Kainuu ja Ahvenamaa), lirimaa (114 kohalikku ndukogu), Léti (119
omavalitsust), Leedu (60 omavalitsust), Luksemburg (106
omavalitsust), Malta (68 kohalikku ndukogu), Sloveenia (210
omavalitsust), Portugal (308 omavalitsust, 2 autonoomset regiooni —
Madeira ja Assoorid)

Kahetasandilise
omavalitsusega
riigid

Tsehhi Vabariik (6249 omavalitsust ja 14 regiooni), Taani (98
omavalitsust ja 5 regiooni), Kreeka (325 omavalitsust ja 13
regiooni), Ungari (3177 omavalitsust ja 19 maakonda), Holland
(418 omavalitsust ja 12 provintsi), Rumeenia (3181 kohalikku
omavalitsust ja 41 departemangu), Slovakkia (2930 omavalitsust ja
8 regiooni), Rootsi (290 omavalitsust ja 20 maakonda, 4 regiooni),
Austria (2357 omavalitsust ja 9 liidumaad), Horvaatia (556
omavalitsust ja 21 maakonda)

Kolmetasandilise
omavalitsusega
riigid

Belgia (589 omavalitsust, 10 provintsi, 6 kommuuni ja regiooni),
Saksamaa 11 553 omavalitsust, 301 maakonda ja 16 liidumaad),
Prantsusmaa 36 697 omavalitsust, 101 departemangu ja 27
regiooni), Itaalia (8 094 omavalitsust, 110 provintsi ja 20 regiooni,
millest 5-1 on eristaatus), Poola (2479 omavalitsust, 379 maakonda
ja 16 regiooni), Hispaania (8116 omavalitsust, 52 provintsi ja 17
autonoomset piirkonda ja 2 linna), Uhendkuningriik (406 kohalikku
omavalitsust, 28 maakonda ja 3 omavalitsuslikku riiki — Sotimaa,
Wales ja Pohja-lirimaa)

Kokku ELi 28
liilkmesriiki

Esimene tasand: 89 705 (omavalitsust) Teine tasand: 1 147
(regionaalne vai kesktasand) Kolmas tasand: 105 (regiooni)

Allikas: Autori hinnangud CCRE-CEMR (2012) ja DEXIA-CEMR (2012) alusel

Tabel 6 Omavalitsusiksuste ja territoriaalse korralduse stusteem ELi liikmesriikides

Omavalitsussisteemid
Anglosaksi  sisteem Prantsuse siisteem Kombineeritud (Kesk-
(nt  Uhendkuningriik, Prantsusm Y Euroopa) siisteem (nt Tsehhi
lirimaa) (Prantsusmaa) \Vabariik, Slovakkia, Austria,
Saksamaa)
Kohaliku territoriaalse korralduse mudelid
Pshja-Euroopa sdsteem (Rootsi, Briti siisteem (Uhendkuningriik,
Soome, Taani) lirimaa)
Kesk-Euroopa sisteem Napoleoni sisteem
(Saksamaa ja Austria) (Prantsusmaa, Hispaania, Itaalia,
Holland)

44




Tabel 7 ELi liikmesriikides avalikke teenuseid osutavad haldustasandid

Avaliku teenuse osutamise Rakendamine ELi liikmesriikides
Riiklik, regionaalne, kohalik Austria, Saksamaa, Belgia, Uhendkuningriik,
tasand Prantsusmaa, Holland, Taani, Soome, Rootsi,

Itaalia, Portugal, Hispaania, Kreeka, Tsehhi
Vabariik, Slovakkia, Poola, Ungari, Leedu,
Lati, Rumeenia, Horvaatia

Riiklik ja kohalik tasand lirimaa, Luxemburg, Sloveenia, Eesti,
Bulgaaria

Riiklik ja regionaalne tasand Kiipros

Kohalik tasand Malta

Allikas: Autori hinnang EPSU (2010) ja CCRE-CEMR (2012) alusel

Kohaliku eelarve kulutuste osakaal kogukulutustest eclarve slisteemis on erinev
kogu EL ulatuses. Koige korgem omavalitsuste kulutuste protsent SKPst
perioodil 20012012 on tdheldatav Skandinaavia maade omavalitsustes,
ulatudes 37% Taanis, u 25% Rootsis ja kuni 20%, ning viimastel aastatel {ile
25% Soomes. Samas protsentuaalselt SKPst on kdige madalamad kulutused
Maltal, kus see jéi alla 1%, Kiiprosel (u 2%) ja Kreekal, kus kulutused oli 3%
timber. Omavalitsuste kulutused kogu vaadeldud perioodi viltel olid iile ELi
keskmise (vélja arvatud Skandinaavia maad) sellistes riikides nagu Itaalia,

Holland, Poola ja Uhendkuningriik (Joonis 1).
Tabelist 9 selgub, et aastatel 2001, 2015, 2009 ja 2012 ilmnes fiskaalne

detsentraliseeritus koige tugevamalt Taanis (omavalitsuste kulutuste osakaal
protsentuaalselt valitsussektori kogukuludest) ja teistes Skandinaavia maades
(Rootsi ja Soome). 2001. aastal ilmnes detsentraliseerimine tugevalt lirimaal,
kus madalam detsentraliseerumise ulatus on ndhtav reformide ja teiste
muutuste pérast. Holland, Poola, Uhendkuningriik ja Itaalia on suurima avaliku
halduse detsentraliseeritusega riikide hulgas. Leedus, Litis, Eestis, Ungaris ja
Tsehhi Vabariigis voib tdheldada keskmist taset. Samas, vottes arvesse
kohalike ressursside vdhest hulka, voib Maltal, Kiiprosel ja Kreekas tdheldada
suure ulatusega tsentraliseerimist. Teatavas ulatuses avaliku halduse
tsentraliseerimist vOib tdheldada Iirimaal, Portugalis, Hispaanias ja

Luksemburgis. ELi litkmesriikide kulutuste detsentraliseerimise ulatus aastatel
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2001, 2005, 2009 ja 2012 on &ra toodud Tabelis 10, kus kohaliku omavalitsuse

kulutused on viljendatud protsentuaalselt valitsussektori kogukulutustest.

Oluline on arvesse votta ajaolu, et iga omavalitsuse finantsvoimekust
mojutavad  erinevad  faktorid (geograafia, territoriaalne  korraldus,
detsentraliseerituse tase ja ka kohalike vOimude tdidetavate iilesannete
iseloom). Omavalitsuste finantsilise voimekuse ulatust erinevates ELi
liilkmesriikides on samuti seostatud territoriaalse korralduse ja osutatavate

avalike teenustega (Governatori ja Yim, 2012; Oplotnik, 2012).

4.2 Valitsussektori kogukulutuste vordlus ELi liikmesriikide avaliku

halduse tasandite 10ikes — klasteranaliiiisi tulemused

Maérava tdhendusega on avalike kulutuste mahu maéadratlemine, nende
struktuur ja mida tuleks kasutada millise vajaduse tarbeks, soltuvalt sellest, kui
palju on Kkittesaadavaid rahastusallikaid ja millised on ELi liikmesriikide
valitsustasandi eelarved (Faaini, 2006; Freysson, 2012; Halaskova,

2012; Onofrei ja Lupu, 2010; Szarowska, 2013; Zai, 2012). ELi liitkmesriikide
avaliku halduse 2012. avalike kulutuste taseme vordlemiseks kasutati
hierarhilist klasteranaliiiisi meetodit. Vordlemiseks valiti - valitsussektori
kogukulutused (protsent SKPst) omavalitsuste kulutused (protsent SKPst) ja
omavalitsuste  kulutused  (protsent  valitsussektrori  kogukulutustest).
Hierarhilise klasteranaliiiisi sisend koosnes kolmest klastrist, mis koostati 28
ELi litkmesriigist millel on kdige véiksem sisemine sarnasus (Tabel 10 ja

Joonis 2).

Koige sarnasemad riigid, avalike kulutuste vordluskriteeriumi alusel on
Belgia, Saksamaa, lirimaa, Kreeka, Hispaania, Luksemburg, Austria ja
Portugal. Samamoodi sarnased on ka Malta ja Kiipros. Enamik riik asuvad
teises klastris, kus avalike kulutuste mdttes on kdige sarnasemad Bulgaaria,
Slovakkia, Leedu, Rumeenia, Eesti, TSehhi Vabariik, Horvaatia ja Poola.

Samavairselt sarnased
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Tabel 8 EL liikmesriikide valitud avalikud teenused avaliku halduse tasandite 16ikes

IAvaliku halduse tasand Avalike teenuste kategooriad
Telekommunikatsioonid, postiteenused,

Riiklik tase glektrlene.rgla. . tootmlne, . elektrleqergla
iilekandmine ja jaotamine, gaasi transportimine
ja jaotamine, heitvesi, korgharidus,

kutseharidus, tdiendav sotsiaalkaitse, haiglate
raviteenused, ambulatoorsed raviteenused.

Regionaalsed tasandid

Kolmas tasand (provints, Regionaalne transport, regionaalsed avaliku
osariik, regionaalne tasand) halduse  teenused, territoriaalne  areng,
veeteenused,  haridusteenused,  tervishoid,
kultuuriteenused voi sotsiaaleluaseme teenused.
Kohutuste hulka kuulub péhiharidus, keskkond,
teed ja maakorraldus.

Teine tasand (piirkonnad,

regioonid)

Esmatasand (linnad, thqlikg teede .haldamine, veevarustus,

kohalikud omavalitsused) pmglmajapdus, aval_lk transport, tervishoid ja
sotsiaalkaitse, ning enamuses ELi
liikmesriikides ka algharidus ja koolieelne
haridus.

Allikas: Autori hinnang EPSU (2010) ja CCRE-CEMR (2012) alusel

Belgia
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m omavalitsuste kulutuste % SKPst (2009 ) = omavalitsuste kulutuste % SKPst (2012)
. n .
omavalitsuste kulutuste % SKPst (2001) omavalitsuste kulutuste % SKPst (2005)

Joonis 1 ELi 28 liikmesriigi omavalitsuste kulutused protsendina SKPst Allikas: autorid Eurostati (2014)
alusel
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Tabel 9 Kulutuste fiskaalse detsentraliseerituse ulatus ELi 28 liikmesriigis

Omavalitsusiiksuste Omavalitsusiiksuste
ELi kulutused protsendina | ELi liikmesriik| kulutused protsendina
litkmesriik valitsussektori valitsussektori
kogukulutustest kogukulutustest
2001] 2005/ 2009 2012 2001 | 2005| 2009 | 2012
Belgia 13,2l 12,9 13,20 13,2 Luksemburg 14,9 12,7 | 12,8 | 12,4
Bulgaaria 15,7 19 19,21 18,9 Ungari 251 | 259|239 |19
Tsehhi 23 26,2 26,8 23,1 Malta 16 13 |14 1,8
Vabariik
Taani 59,2l 63,6 64,8 63,6 Holland 34,8 35,2 | 34 32,3
Saksamaa 15,5 15,7 16,7 17| Austria 15,4 15,2 | 15,6 | 15,3
Eesti 28,71 28,2 25,2 25 Poola 32,2 30,4 | 33,2 | 315
lirimaa 41,5 18,8 14,7/ 12,2 Portugal 14,6 13,7 | 15 12,6
Kreeka 55 58 6,1 5,9 Rumeenia 17,6 21,1 245 | 26,5
Hispaania 15,2 15,6/ 15,8 12,5 Sloveenia 18 19 | 205 | 19,9
Prantsusmaa 18,7 20,3 21,4 21 Slovakkia 6,7 176 | 17,3 | 16,6
Itaalia 30,60 32,1 32,1 29,8 Soome 37,5 39,1 | 40,6 | 41,1
Kiipros 44 51 4,7 4,3 Rootsi 44,8 45,4 | 479 | 49,2
Liti 27,7 26,5 29,2 21,3 Uhend- 28,9 29,3 28,1 | 28
kuningriik
Leedu 26,60 23,8 24 26| EL (28) 23,6 24,2
Horvaatia 1T 264 259 EL(27) 243 | 23,9

Allikas: Autori arvutused Eurostati (2014) andmete alusel

Tabel 10 ELi 28 liikmesriigi klaster valitsussektori kogukulutuste 15ikes
Allikas: Autori hinnang SPSSi alusel

Klastrid ELis ELi liikmesriigid

Belgia (BE), Saksamaa (DE), lirimaa (IE), Kreeka (EL),
Hispaania (ES), Kipros (CY), Luksemburg (LU), Austria
(AT), Malta (MT), Portugal (PT).

Teine klaster Uhendkuningriik (UK), Slovakkia (SK), Sloveenia (SI),
Rumeenia (RO), Poola (PL), Ungari (HU), Leedu (LT), Lati
(LV), ltaalia (IT), Horvaatia (HR), Prantsusmaa (FR), Eesti
(EE), Tsehhi Vabariik (CZ), Bulgaaria (BG), Holland (NL)
Kolmas klaster Taani (DK), Soome (FI), Rootsi (SE)

Esimene klaster
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Joonis 2 Dendrogramm ELi liikmesriikide valitsussektrori valitud kogukulutuste alusel
Allikas: Autori hinnang SPSSi alusel

on samuti Itaalia, Holland ja Uhendkuningriik ning teine sarnaste riikide riihm

koosneb Ungarist, Sloveenast, Litist ja Prantsusmaast. Kolmas sarnaste riikide
klaster koosneb Skandinaavia maadest (Soome, Rootsi ja Taani), kus Rootsi ja
Soome on kodige sarnasemad, Soome ja Taani nditavad vdiksemaid sarnasuse

mérke (Joonis 2).

Karpdiagrammis (Joonis 3) esitatakse klasteranaliiisi tulemused ELIi
litkkmesriikide valitud avalike kulutuste kategooriate kohta. Voib tidheldada, et
avalike kulutuste madalaimad ja kdrgeimad nditajad on vastavalt esimese ja
kolmanda klastri riikides. Kdige selgemalt on klastrite vahelised erinevused
jélgitavad detsentraliseerituse puhul, kus see on suurima ulatusega esimese
klastri riikides ja véikseima ulatusega esimeses Klastris. Esimese klastris on
keskmine véartus umbes 12% (suurima detsentraliseerituse vaartusega on

Saksamaa — 17% ja kdige védiksemaga Malta — 1,8%). Teises klastris on
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detsentraliseerituse keskmine vddrtus umbes 26%, kus see on kdige suurem
Hollandis — 32,3% — ja viikseim Slovakkias — 16,6%. Kolmanda klastri
keskmine véartus (detsentraliseerituse ulatus) on koigi klastrite suurim — 49%
(kdige suurem Taanis — 63,6% ja viikseim Soomes — 41,1%). Kdigi ELi 28
litkmesriigi klastrite puhul on kdige sarnasem valitsussektori kogukulutuste
protsent SKPst (Joonis 3). Esimese Kklastris on keskmine umbes 45%
(suurimad kulutused on Belgias — 55% ja viikseimad lirimaal — 42,6%).
Teises klastris ulatub valitsussektori kogukulutuste keskmine kuni 46%
(suurim vaartus on Prantsusmaal — 56,6% ja viikseim Bulgaarial — 35,9%).
Kolmandas klastris on keskmine umbes 57% (kdige suurema véirtusega on

Taani — 59,4% ja vaikseimaga Rootsi — 52%.

5. Arutelu

ELi liikmesriikide avalik haldus ja tema positsioon euroopalikus haldusruumis
on pidevas arengus, pdhjustades nii arutelu erinevate vorreldavate kasitluste tile
(Blondel, 1990; Bossaert et al., 2001; EIPA, 2008; Farazmand, 2001; Heady,
2001; Kuhlmann ja Wollmann, 2014; Rowat, 1984). Seoses ELi laienemisega
tuleb kaaluda muudatusi asjaomaste riikide struktuuris, asendis ja sisemises
korralduses. ELis pole iihtegi diguslikku dokumenti, mis kirjutaks ette avaliku
halduse ja territoriaalse korralduse mudeli, mille liikmesriigid peaksid iile
votma. Seetdttu otsustavad litkmesriigid ise avaliku halduse struktuuri, ulatuse,
funktsioonide, tegevuste ja sisemise korralduse iile, see on nende ainupéadevus.
Kuid iga riik on kohustatud hoolt kandma oma siseriiklike (sealhulgas
majandusliku, kultuurilise, sotsiaalse ja territoriaalse) olude eest ning seoses
sellega looma siseriikliku suhetesiisteemi ja avaliku halduse struktuuri. Kuigi
ELi litkmesriike vOib seostada iihe mudeliga v0i asetada iihte kategooriasse,
nditavad nad ikkagi selgeid erinevusi ja eripdrasid. Nagu véidetakse uurimustes
(CCRE-CEMR, 2012, 2013; DEXIA-CEMR, 2012) ja moned autorid poolt
(Halaskova ja Halaskova, 2009; Matei ja Matei, 2011; Meric¢kova et al.,
2010; Oplotnik, 2012), on ELi 28 liikmesriigile iseloomulik, et nad loovad
riiklikust tasandist madalamaid valitsustasandeid, mis on aga igas riigis oluliste

erinevustega (haldustasandite arv, suurus, elanike arv ja padevuste ulatus).
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Vorreldes omavalitsusi ja avalikke teenuseid, saab oelda, et kohaliku eelarve
mahu kasv peegeldab suurenenud autonoomiat ja omavalitsuste vastutust
osutada teenuseid ning rahastada oma valdkonna avalikku sektorit, kuid ka
avaliku sektori kui terviku tdhtsustumist. Avalike teenuste sisu ja liik
médratlevad kohalike eelarvete kulutuste struktuuri ja mahu. Omavalitsuste
kulutuste ulatust mojutab eelarvetulude piiratus ning kohustuse ja piddevuse
ulatus osutada avalike teenuseid kohalikul ja regionaalsel tasandil, nagu
vdidavad moned autorid (Horvatova et al., 2012; Maksimovska-Veljanovski ja
Stojkov, 2013; MikuSova Meric¢kova ja Nemec, 2013; Oplotnik et al., 2012,
jne). lga riikk on loonud oma avaliku halduse siisteemi, kaasa arvatud
ithtlustamata rahastuskontseptsiooni ja ELi litkmesriikide erinevusi mdjutavad

ka demograafilised, majanduslikud, poliitilised, seadusandlikud ja muud
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faktorid. Jarelikult on terve rida avaliku haldusega seonduvaid kiisimusi ELi
ritkides jaanud lahendamata ja ootavad edasist uurimist. Peamiselt puudutab
see limberjaotamise protsesse avalikus halduses, haldussiisteemide
spetsiifilisust ja mitmekesisust ELi riikides ja iiksikasjalikumat avaliku halduse
allsektorite majanduse vordlust ESA metodoloogia alusel, mis vitab arvesse

haldusstrukuuride erinevusi.

6. Jareldus

ELi riikides mdjutavad traditsioonid tugevalt avalikku haldust, mis samuti
mojutab avaliku halduse toimimist, korraldatud reforme ja uuenduste niiansse.
Uhiseid jooni, mis vdimaldavad luua vordlusmudeleid ja kisitlusi, leiab ELi
riikide avalikust haldusest, nimelt avaliku sektori asutuste &iguslikust
definitsioonist pohiseadustes ja riikliku tasandi seadustest, personalisiisteemist
vOi  riigisiisteemist ning omavalitsussiisteemist ja EL 28  riigi
halduskorraldusest. Kdige selgemad erinevused ELi riikide avalikus halduses
ilmnevad riiklikust tasandist madalamas valitsusstruktuuris ja avaliku halduse

tasandite rahalistes vahendites.

Avaliku halduse ja selle rahalise modtme vordlemine nditas, et fiskaalsel
detsentralisatsioonil on avalikus halduses oluline roll.  Fiskaalse
detsentralisatsiooniga panustatakse avalike teenuste tohusasse osutamisse,
kohandades kulutused kohalike prioriteetide ja eelistuste alusel, mis motiveerib
omavalitsusi paremini vahendeid mobiliseerima ja saavutama suurema
labipaistvuse ja vastutuse oma kulutuste eest. Korge detsentraliseerituse
astmega riikide hulgas on Skandinaavia riigid, samas kui avaliku halduse
tsentraliseerituse madala taseme ja suure riiklikest vahendistest soltuvusega on

Kreeka, Malta ja Kiipros.

Enamgi veel, ELi riikide avaliku halduse rahandusliku modtme erinevusi
kinnitas klasteranaliiiis. Klasteranaliiiisi tulemus néitas, et avalike kulutuste
valikkriteeriumi alusel voib EL 28 riiki jaotada kolme klastrisse, mis on kdige
vihem sarnased sisemise sarnasuse vaatepunktist. Kdige selgemad erinevused
ELi 28 riigi avalike kulutuste vahel olid jélgitavad esimese ja kolmanda klastri

puhul, kus kulutuste fiskaalne detsentralisatsioon moodustas kdige
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mirkimisvidirsema erinevuse, tdpsemalt, omavalitsuste kulutuste protsent
valitsussektori kogukulutustest. Esimeses klastris fiskaalse detsentralisatsiooni
korgeim véddrtus on Saksamaal ja madalaim Maltal (vahega 15,2%).
Vastukaaluks on kolmandas klastris korgeim viddrtus Taanil ja madalaim
Soomel (vahega 22,5%). Karpdiagrammiga néidatakse selgelt véga laia
vadrtuste spektrit sama klastri riikide hulgas (Joonis 3). Vdiksemad erinevused
ELi 28 riiki klastrites on aga tajutavad valitsussektori kogukuludes protsendina
SKPst, kus erinevus esimese Klastri ja teise klastri mediaani vahel on ainult
1%.
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Avaliku halduse pohiseaduslikud alused Belgias, Prantsusmaal,

Saksamaal, Itaalias, Litis ja Luksemburgis

Mihaela V. CARAUSAN!

Kokkuvote: Selle uuringu eesmirk on tutvustada mone Euroopa Liidu
litkmesriigi haldussiisteemi. Siisteemse késitlusega antakse vOimalus saada
igakiilgne iilevaade avaliku halduse ulatusest ja sisust. Siisteemse hindamise
tingimustes ndhakse avalikku haldust sotsiaalse iiksusena, mis on teatava
arenguperioodi spetsiifiline, mida iseloomustab tegevusviis, struktuur ja
loogika. Selle siisteemse késitluse alguses ndidatakse, kuidas liikmesriikide
pohiseaduslikud regulatsioonid on kujundanud Euroopa haldussiisteeme.
Avaliku halduse siisteemi moistetakse kui evolutsioonilist protsessi koos
objektide, omaduste ja suhetega, mis kombineeruvad ja vdimaldavad kohast
toimimist. Samuti pakutakse avaliku halduse siisteemist ldhtuva kisitlusega
alus jarjepidevale ja rangele ldhenemisele ideaalsele valitsusmudelile, mis
votab kokku koik tema eelised ja halduseesmirgid, tdpsemalt: kodakondsus,

tohusus, optimaalne kodanike teenindamine jne.

Miirksonad: pohiseaduslik regulatsioon, haldussiisteem, pdhimdtted, voimude

lahusus

1 Dotsent, PhD, Poliitikauuringute ja avaliku halduse riiklik tlikool, Rumeenia. Aadress: 6 Povernei
tanav, Sector 1, Bukarest, Rumeenia, Tel.:+4021.318.08.97, fax: +4021.312.25.35. Autori aadress:
mihaelacarausan@snspa.ro.

1. Sissejuhatus

Haldussiisteemi moistetakse kui organite, asutuste, avalike institutsioonide ja
teenistuste siisteemi, mis teevad avaliku halduse tegevusi, mille sisu on
seaduste tditmise ja joustamise korraldamine, et tagada digusriigi toimimine ja
jéarjepidevus. Riigi paljud haldusasutused — ja kohalikud kogukonnad —
panevad paika siisteemi, mis on moodustatud avaliku halduse kahe peamise

ilesande tditmiseks: 1) olla tilesandeid tditev vahendusmehhanism ja 2) olla
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peamine inimestelt sisendi saaja ja nende noudmiste tditja. Seega hoolimata
sellest, milline on Gigussiisteem, on kogu avaliku halduse siisteem korraldatud

segasiisteemina, hierarhiliselt ja funktsionaalselt.

2. Avaliku halduse pohiseaduslik reguleerimine

Avalike ametiasutuste korraldus, tegutsemine, teod ja suhted on méératletud
alusreeglitega, iikskoik millist nime need ka kannavad, kas konstitutsioon voi
pohiseadus. Riigi raamistik on mééaratletud alusseaduses(-des), mis voib mdnes
riigis olla iiks pdhiseaduslik dokument voi mitu normatiivset akti, nagu néiteks

on Rootsis ja Suurbritannia ja Pohja-Iiri Uhendkuningriigis (UK).

Euroopas sai pohiseaduste teke alguse 1215. a Magna Carta vastuvotmisega ja
jatkus esimese kirjaliku pdhiseadusega 1791. a Prantsusmaal. Teised Euroopa
riigid votsid Prantsusmaa pdhiseaduse eeskujul vastu sellised pohiseaduslikud
aktid nagu trooniparilusseadus (Rootsi parlamendile esitatud 8. juunil 1809 ja
vastu voetud 26. septembril 1810) Madalamaade Kuningriigi pohiseadus (24.
august 1815), Luksemburgi Suurhertsogiriigi pohiseadus (17. oktoober 1868).
Nagu nihtub, on kdik need pdhiseaduslikud aktid niited siiani jous ja kehtivad;
sel pohjusel e1 moeldagi, et igal ajastul peab olema oma pdohiseadus, pigem
véljendatakse pohiseadusega poliitilise ja Oigusliku lahenduse kestvust,
peamiselt riigi stabiilsust. Et seda vaatenurka paremini mdista, esitatakse

jargnev tabel ELi litkmesriikide pohiseadustega.

Tabel 1 Euroopa Liidu liikmesriikide pdhiseadused

ELi Kuupéev
Liikmesriik | Pdhiseadus Vastuvotmine/ratifitseerimine
/heakskiit
Austria Austria Foderatiivse Vabariigi 1. jaanuar 1930
foderaalne pohiseadus
Belgia Belgia Kuningriigi pohiseadus 17. veebruar 1994
Bulgaaria Bulgaaria Vabariigi pShiseadus 13. juuli 1991
Horvaatia Horvaatia Vabariigi pShiseadus 22. detsember 1990
Kiipros Kiiprose Vabariigi pohiseadus 16. august 1960
Tsehhi TSehhi Vabariigi pShiseadus 16. detsember 1992
Vabariik (joustunud 1. jaanuaril 1993)
Taani Taani konstitutsiooniline 5. juuni 1953
Troonipérilusseadus 27. mérts 1953
Eesti Eesti Vabariigi pohiseadus 28. juuni 1992
Soome Soome Vabariigi pdhiseadus 11. juuni 1999
(joustunud 1. mértsil 2000)
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Prantsusmaa

Prantsuse Vabariigi pShiseadus

4. oktoober 1958

Saksamaa Saksamaa Liitvabariigi pdhiseadus 8. mai 1949
(joustunud 23. mail 1949)
Kreeka Kreeka Vabariigi pohiseadus 24. juuli 1974
(joustunud 11. juuni 1975)
25. aprill 2011
Ungari Ungari pohiseadus (joustunud 1. jaanuaril 2012)
1. juuli 1937
lirimaa Iirimaa pShiseadus (joustunud 29. detsember
1937)
Itaalia Itaalia Vabariigi pShiseadus 22. detsember 1947
(joustunud 1. jaanuaril 1948)
15. veebruar 1922
Lati Lati Vabariigi pohiseadus (joustunud 7. novembril
1922)
25. oktoober 1992
Leedu Leedu Vabariigi pohiseadus (joustunud 2. novembril
1992)
Luksemburg Luksemburgi Suurhertsogiriigi pohiseadus | 17. oktoober 1868
Malta Malta Vabariigi pohiseadus 21. september 1964
Madalmaad Madalmaade Kuningriigi pdhiseadus 24. august 1815
(peaaegu tdielikult
muudetud 1983)
Poola Poola Vabariigi pohiseadus 2. aprill 1997
(joustunud oktoober 1997)
Portugal Portugali Vabariigi pohiseadus 2. aprill 1976
(joustunud 25. aprillil 1976)
Rumeenia Rumeenia pohiseadus 8. detsember 1991
Slovakkia Slovakkia Vabariigi pohiseadus 1. oktoober 1992
Sloveenia Sloveenia Vabariigi pdhiseadus 23. detsember 1991
31. oktoober 1978
Hispaania Hispaania pShiseadus (joustunud 27. detsembril
1978)
8. juuni 1809 (vastuvoetud
Rootsi  Kuningriigi  konstitutsioonilised 26. sgptembr_ll . )
) e 1810; 5. aprillil 1949;
seadused: Troonipériluse seadus, 28, veebruaril 1974:
Rootsi pressivabaduse  seadus,  valitsusvormi 1 4' novembril 199 1’
seadus, sOnavabaduse alusseadus, Riksdagi| ©.. . .
seadus (joustunud 1: jaanuaril 1992);
28. veebruaril 1974
Uhend- pohiseadusliku tdhtsusega seadused: Magna| 15. juuni 1215; 27. mai
kuningriik Carta Libertatum, Habeas Corpus, 1679; 16. detsember
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Bill of rights, Biguste palumise Kiri, 1689; 7. juuni
Suurbritannia

ja Avalikust huvist kantud seadused: Euroopa 17. oktoober 1972;

Pdhja- ithenduse seadus, pohiseaduse muutmise 24. mirts 2005

lirimaa seadus (muudetud 1. juunil
2012)

Allikas: Autori kogutud andmed

Voib tdheldada pohiseaduslike normide mitmekesisust, seega foderaalriikide
puhul saab rddkida pohiseadusest ja unitaarsete vabariikide puhul
konstitutsioonist (Prantsusmaa, Poola) ning monarhiates voib leida kas
konstitutsionaalseid seadusi (Uhendkuningriik, Rootsi) voi  kuningriiklikke

pOhiseadusi (Madalmaad, Hispaania).

Pohiseadus on tédhtis Oigusallikas koigis oOigussiisteemides ja seega ka
haldusdiguse allikas. See on alusseadus, millega korraldatakse riigi
oOigussiisteemi ja luuakse riigi institutsionaalne arhitektuur. Paljud avalikku

haldust korraldavad reeglid on paika pandud ELi liikmesriikide pohiseadustes.

Niiteks kindlustab pdhiseadus padevuste jaotuse presidendi ja ministrite vahel
— artikkel 8 Prantsusmaa pohiseaduses: ,, Peaministri ettepanekul nimetab
Vabariigi President teised valitsuse litkmed ametisse ja vabastab nad.“ \Veelgi
enam, midratletakse valitsuse padevuse halduse iile, Prantsusmaa pdhiseaduse
artiklis 20 1oikes 2 oeldakse: ,, Valitsuse alluvuses on avalik teenistus ja
relvajoud“ vo1 Léti Kkonstitutsiooni paragrahvis 58 Oeldakse: ,, Riigi
haldusasutused on Valitsuse alluvuses.” Samuti on Lati pdhiseaduse
paragrahvis 21 10ikes 4 méératletud peaministri volitused: ,, Erandlikult voib
peaminister presidendi asemel juhatada ministrite noukogu kui teda on selleks
volitatud ja pdevakord on varem kindlaks mdidratud*; Itaalia pdhiseaduse
artiklis 95 ,, Noukogu President korraldab ja vastutab valitsuse zldise poliitika
eest. Noukogu President kindlustab poliitilise ja halduspoliitika sidususe,

edendades ja koordineerides ministrite tegevusz.

Saksamaa pohiseaduses deldakse valitsusiilesannete kohta, et valitsuse juht —
liidukantsler — valitakse Bundestagis ilma debattideta liidupresidendi
ettepanekul. Bundestagis enamushéiletusega valitud isiku nimetab ametisse

president (artikkel 63). Samuti leiab samast pohiseadusest foderaalse
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riligikorralduse tdpsema padevuste jaotuse foderaalriigis riigi ja lildumaa vahel.
Néiteks on liidumaadel on digus anda seadusi nii kaua kuni see ei ldhe
vastuollu pohiseadusega antud foderaaldigustega (artikkel 70). Saksamaal on
foderaaltasandil eksklusiivne seadusandlik joud — liidumaad ei saa anda
seadusi valdkondades, mis on eksklusiivselt reserveeritud foderaaltasandile,
kui just ei ole foderaalnormi, mis annab selle diguse (artikkel 71) ja samuti
samaaegsed seadusandlikud oigused liidumaadel ja foderatsioonidel — lildumaa
vOib anda Oigusakte ainult juhul, kui foderaaltasand ei ole viljendanud oma
seadusandlikku o&igust seaduse andmisega (artikkel 72). Mis puudutab
lildumaade tdidesaatvat funktsiooni, siis pdhiseaduse artiklites 83 ja 84
satestatakse, et liidumaad saavad tdita foderaalnorme ainult juhul, kui
pohiseadus ei sdtesta voi ei iitle teisiti. Lisaks vdib pdhiseadusega miiratleda,
kellel on seadusandlik algatusdigus, nditeks Lati pdhiseaduse paragrahvis 47
oeldakse, et ,, Presidendil on oigus algatada seadusi* ja paragrahvis 65, et
,,Seaduseprojekti voib Seimile (parlamendile) esitada President, Valitsus ja
Seimi komiteed, vihemalt 5 Seimi liiget voi vastavalt korrale ja pohiseaduses
mddratletud juhtudel iiks kiimnendik valijatest”. Prantsusmaa pdhiseaduse
artiklis 39 Ioikes 1 6eldakse, et ,, Seaduse algatuséigus kuulub nii peaministrile
kui ka parlamendiliikmetele“. Mis puutub avaliku halduse struktuuri, siis
territoriaalne jaotus on mdidratletud pohiseadustes, nditeks Prantsusmaa
pohiseaduse artiklis 72 oeldakse, et ,, Vabariigi territoriaalsed iiksused on
kommuunid, departemangud, regioonid, eristaatusega piirkonnad ja iilemere
territooriumid [...] “ ja  Itaalia pohiseaduse artiklis 114: , Vabariik koosneb
kohalike omavalitsuse iiksustest, provintsidest, riikliku tihtsusega linnadest,
regioonidest ja riigist [...] . Kohalik vdim on samuti maéiratletud Itaalia
pohiseaduse artiklis 117: , Seadusandlik véim kuulub riigile ja regioonile
kooskolas pohiseadusega ja ELi oigusaktidest tulenevate piirangutega ning

«

rahvusvaheliste kohustustega.

Demokraatliku riigi garantiid ja sotsiaalne korraldus on samuti maédratletud
Saksa pohiseaduse artiklis 28, et ,, Liidumaade pohiseaduslik kord peab vastama
vabariigi, demokraatia ja sotsiaalriigi pohiméttele, mida valitsetakse oigusriigi
pohimétte alusel [...]“. Kusjuures oigusriiki toonitatakse artiklis 31, milles

oeldakse, et ,, Foderaalseadused on korgemal liidumaa seadustest .
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3. Avalikule haldusele kohaldatavad pohiseaduslikud pohimotted

Pohiseadusega defineeritakse sellised peamised oiguslikud printsiibid nagu
vordsus, nt Itaalia pohiseaduse artikkel 3: ,,Koigil kodanikel on vordne
sotsiaalne vddrikus ja nad on vordsed seaduse ees ilma diskrimineerimiseta
[...] ; Lati pohiseaduse paragrahv 91 16ige 1: ,, Koik Ldti elanikud on vordsed
seaduse ja kohtute ees“; Saksamaa pohiseaduse artikkel 3: ,, Kdik inimesed on
seaduse ees vordsed.” Samuti reguleerib Saksamaa pohiseadus artiklis 1
inimvadrikuse puutumatuse pohimdtet, mida riigivOim peab austama ja

kaitsma.

Avaliku halduse seaduslikkuse pohimdte on oluline pdhimote tagamaks, et
litkkmesriikide pohiseadused rajanevad eranditult digusriigil. Néiteks Saksamaa
kodanike vdimalus kaitsta pohidigust on sétestatud pohiseaduses (artiklid 1-19)
vOi samavaidrne pohidigusega, mis on kehtestatud artiklitega 20.4; 33; 38;
101; 103 ja 104, sealhulgas ka liidu konstitutsioonikohtu ees. Seega erinevalt
teistest riikidest, kus konstitutsioonikohtu iilesanded on piiratud seaduste
pohiseaduslikkuse tagamisega, on Saksamaa konstitutsioonikohtu tegevus
laiendatud ka pShidiguste kaitsmisele ametiasutuste eest — pohidigust rikkunud
ametiasutuse saab halduskohtu korval votta vastusele ka liitvabariigi

konstitutsioonikohtus.

Veelgi enam, pédevuste iileandmise pohimdte riiklikult tasandilt
rahvusvahelisele on lubatud erinevate liikmesriikide pohiseadustega, nt
madratletakse artiklis 49bis Luksemburgi Suurhersogiriigi pohiseaduses, et
seadusandlikku, tdidesaatvat ja kohtuvoimu voib lepingu alusel ajutiselt
loovutada rahvusvahelistele institutsioonidele; Saksamaa pdhiseaduse artiklis
24 oOeldakse, et liitvabariik voib suverddnsust lile anda rahvusvahelistele
institutsioonidele seaduse alusel ja lildumaad voivad  foderaalvalitsuse
ndusolekul  suverddnsust iile anda piirililestele institutsioonidele

naaberregioonides.

Liikmesriikide hulgas, kes on selgelt rohutanud kohalikule haldusele
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rakendatavaid pohimdétteid, voib mainida Belgiat, kus artikliga 162 tagatakse
jargmised printsiibid:
provintside ja kohalike omavalitsuste iiksuste volikogude liikmete otsesed

valimised:;

provintside ja kohalike omavalitsuste iiksuste volikogudele kdige omistamine,
mis on nende huvides, nende Oigusaktide heakskiitmine ilma ilma
eelarvamusteta seadusega méaratletud juhtudel ja viisil;

padevuste detsentraliseerimine provintside ja kohalike omavalitsuste
institutsioonide kasuks;

provintside ja kohalike omavalitsuste volikogude istungite avalik
korraldamine seadusega maératud raamides;

eelarve ja kontode labipaistvus/avalikkus;

jarelevalveasutuse voi fOderaalse seadusandliku voimu sekkumine, et

ennetada seadusrikkumist voi avalike huvide kahjustamist.

4. Kokkuvotte asemel

Labi kogu uurimistdd ndidatakse, et ei ole olemas iildsétteid, mis sobiksid kdigi
liikkmesriikide pdhiseadustesse. Isegi kui iga riik on iseseisvalt korraldanud
ametiasutuste struktuuri ja tegevused, saab ikkagi vélja tuua pdhiseaduste
tekstides rohutatud sarnased pohimotted. Naidatakse, et vordSuse pShimdte on

oigusriigi pohimotte korval tiks kodige tavalisemaid printsiipe.

Euroopa Liidus ei ole jargimiseks iihtset avaliku halduse mudelit, igas
litkmesriigis luuakse oma mudel vastavalt riiklikele ja kohalike kogukondade
vajadustele. Esitledes erinevaid haldussiisteeme (foderaalne, unitaarne,
regionaalne, vabariiklik, kuningriiklik), ndidatakse, kui erinevad ja samas
sarnased nad on oma pohimotetes. Kuigi ei ole siisteemset Euroopa mudelit,

on avaliku halduse pohimdtted liikmesriikides peaaegu  samad.
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5. Viited

***Belgia Kuningriigi pohiseadus, kittesaadav aadressil

http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions.
***Prantsuse Vabariigi pohiseadus, kittesaadav aadressil
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp.

***Saksamaa Liitvabariigi pohiseadus, kéttesaadav aadressil

http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions.

*** Jtaalia Vabariigi pohiseadus, kéttesaadav aadressil

http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions.

*** Lati Vabariigi pohiseadus, kéttesaadav aadressil

http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions.

***Luksemburgi Suurhertsogkonna pdhiseadus, kéttesaadav aadressil

http://www.legislationline.org/documents/section/constitutions.
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2. Teoreetiline raamistik

2.1. Hermeneutiline tolketeooria

Sona hermeneutika tuleb kreekakeelsest sdnast hermeneuein ja tdhendab
teatavaks tegemist, tolkimist, tolgitsemist. (Tool 2009:379)

Hermeneutika on filosoofiline tolketeooria, teisi sOnu tdhenduse
motestamise teooria, mis parineb saksa romantikutelt, kellest tuntumad on
Friedrich Schleiermacher ja Martin Heidegger. Selles, et hermeneutikat hakati
rakendama ka tdlketeooriana, oli suur roll George Steineril, kes defineeris
hermeneutilise suuna ,,uurimusena ,mdista” tiikikest suulist kOnet vOi1
kirjalikku teksti“. (Munday 2001:163) Steiner kirjeldab hermeneutilist
tolkimist kui ,tdhenduse esilekutsumise ja sobivalt edasiandmise akti“.
Tolkimine pole ,teadus, vaid tdppiskunst, kus tdpsus on intensiivne, kuid
stisteemitu.” (Ibid.) Steiner jagas hermeneutilise tdlkeprotsessi nelja ossa:
esmane usaldus, agressioon, lthendamine ja hiivitamine.

1.  Esmane usaldus. Tolkija nédeb tekstis midagi, mida on vdimalik mdista.
Kui on voimalik mdista, siis saab ka tolkida.

2. Agressioon. Tolkija votab teksti osadeks, erinevateks tiikkideks lahti.

3.  Uhendamine. Tekst assimileeritakse sihtkeelde, vodra teksti
Limportimisel voib originaalse teksti struktuur muutuda voi timber paigutuda®.
Sihtkultuur kas votab teksti omaks ja rikastub selle vorra vai, vastupidi, likkkab
selle tagasi. Sarnane heitlus toimub ka tdlkijas, kes peab teksti uude kultuuri
importima, see vOib teda kurnata ja mojutada tdlke tulemust.

4.  Hivitamine. Tdlkimise tulemusena on originaaltekst tdiustunud, see on
kiill kaotanud originaalse keele, kuid teise kultuuri tilekandmise tulemusena on

teksti moju laienenud ja suurenenud. (Munday 2001 : 164-165)

Kui Steiner tuli vilja hermeneutilise tolkimise pohialustega, siis
tanapdeval on selle teooria iiks suuremaid eestkonelejaid sakslasest tdlkija ja
tolketeadlane Radegundis Stolze, kes ise samuti tsiteerides Steinerit litleb, et

thele kultuurile omase teksti tolkimine teise kultuuri keelde laseb tekstil
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kasvada, teksti sonum voimendub, teine kultuur aga rikastub uute ideedega.
Tdlkimisega on ehitatud sild kahe kultuuri vahele, samas tdlkija ise elab
tunnetuslikult kahes kultuuris korraga, ta ei vaja silda, kiill aga on tema ise
(mitte tolge) sillaks vodra kultuuri ja lugeja vahel. Stolze sonul alati mitte
koige kindlam sild. Tolkija areneb pidevalt. Tolkimise kogemus vaib olla isegi
nii héiriv, et tolkija enda hail kaob. Enamasti tdlkija Opib midagi juurde ja
kasvab inimesena. (Stolze 2012:30-31)

Ka Stolze kirjeldab hermeneutikat kaasaegse keelefilosoofiana, mida
vOib nimetada ka mdistmise teooriaks. Kiill aga pole teooria peamine mdte
vastata kiisimustele ,.kuidas me mdistame?* vdi ,,mida me mdistame?*, pigem
kiisitakse, ,.kas iildse on voimalik mdista?*. (Stolze 2012:31)

Modistmine ise on vdimalik hermeneutilise ringi abil. Midagi on voimalik
moista, kui sellest juba natuke teatakse, on olemas iihisosa. See on oluline
maérkus, sest lihtsalt keeleline analiiiis ei voimalda adekvaatselt tolkida. Teksti
raskus on suhteline moiste, mis sdltub paljuski lugeja voimetest. See tdhendab,
et tolkija peab olema teadlik enda kogemustest ja teadmistest, ning pidevalt
ennast tdiendama. Tekst on kirjutatud omas ajaloolises kontekstis, tdlgendaja
on omas kontekstis, pole voimalik, et tdlgendaja vabaneb objektiivsuse nimel
enda kontekstist. Kui aga olla sellest teadlik, siis saab saavutada siigavama
teksti mdistmise. Hermeneutline ring on mdtestamise tasand, mis sidemena
teksti ja lugeja vahel on alati olemas. Me pole selle 10ksus, vaid vdime
omandada uusi teadmisi ja ringi piirid iiletada. Kui seda tehakse, on inimene
saanud midagi uut teada, joudnud uuele mdistmise tasandile. Mdistmine on
pidev protsess, kui iihte teksti korduvalt lugeda, siis mdistmine siiveneb, ka
muutub. Uldaktsepteeritud on fakt, et tdlkijad tdlgivad sama teksti erinevalt
oma teadmiste, Oppimisvoime, kuid ka igapdevase kogemuse tottu. Kuid sama
kehtib ka iiheainsa tdlkija kohta, kui talle anda rohkem aega tekstiga tegeleda.
(Stolze 2012:32-33)

Hermeneutiline tdlkimine tdhendab valmisolekut enesekriitiliseks
peegelduseks, avatust pidevale Gppimisele, vGimet vastu votta tunnetuslikku
sisendit, julgust keeleliseks loomingulisuseks, empaatilist samastumist
sonumiga. (Stolze 2012:34)

Et tdlkija seda suudaks, tuleb teksti votta kui tervikut. Vaadelda tuleb
kultuurilist  tausta (autori kaasaeg ja ajalugu), diskursust (teksti
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teema/valdkond/tiitip, eksperdile voi kellelegi teisele), kontseptuaalne maailm
(terminoloogia, valdkonna kitsendus), esitamise viis (teabe edastamine —
aktiiv/passiv, koneaktid, lausestruktuur, parasiitsonad, joonealused markused).
Tolkija peaks tavapdrase tekstianaliiiisi (lausestus ja grammatilised struktuurid)
asemel kiisima, millised teadmised mul on selles valdkonnas? Kas ma olen
voimeline sonumist aru saama? (Stolze 2012:36)

Tolkija iilesanne on olla lojaalne algsele sonumile: nagu kaasautor, peab
ta seda esitama kui oma seisukohta. Lugeja peab otsustama ise, kas sdnum on
talle vastuvoetav, see on nii originaalse kui ka tdlketeksti puhul. Tdlkija piitiab
sonumi edastada nii hésti, kui tema arusaamine seda voimaldab. Tekstiloome
on kui probleemi lahendamise protsess, algset mustandit vaadatakse iiha uuesti
tile, kuni see vastab originaalsonumile. Soovitud tulemuse saavutamiseks tuleb
kasuks orienteerumisviljade kasutamine. (Stolze 2012:37-38) Stolze on vilja
pakkunud viljade ndol kategooriad, millele tuleks tdhelepanu pdorata ja kuna
ta on ise praktik, siis joudnud néditeks digustolkes konkreetsema késitluseni,
kuid mis vastab orienteerumisvaljade algsele ideele. (Stolze 2013:11-12)

Hermeneutilise tolketeooria votab kokku Cuellar, kes iitleb, et kisitluses
on kesksel kohal tolkija arusaam tolkeprotsessist ja selle tdlgendamine.
Kriitikana toob ta vélja, et see tdhendab lileméddrast subjektiivset tdlgendamist,
samas kui teaduslik ldhenemine on peaaegu voimatu. (Cuellar 2008:73)

Kriitika on kindlasti védrt tdhelepanu, kuid samuti voib vastu kiisida, kas
leidub moni tolketeooria, mille puhul tulemusi ei saaks vaidlustada. Teooriat
voib kaitsta Karl Popperi sdnadega, kes arvas, et iga teooriat peab saama
kummutada ja proovile panna. Kusjuures teooria peab olema olema
kummutatav, sest vastasel korral pole ta teaduslik. Kui teooria jd&b peale
katsetamist siiski piisima, siis tdhendab see piisavalt tugevat tdendatust.

(Popper 1998:4)
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Tabel 1. Orienteerumisvéljad Radegundis Stolze jéargi. (Stolze 2009:138)

Tdlkijapoolne Somumi edastamine
lugemine
Moistmine Kultuuri- Ajastu, tollane valdkonna
kontekst arengutase
Diskursus Teadusharu, raskusaste
(ekspert/vohik), teksti tiitip
Kontseptuaalne Terminoloogiline
maailm kontseptsioon (defineerimine
vs késitlemine, vaatenurk,
tapne valdkond)
Teksti loogika Teabe esitamise moodus,

koneaktid, lauseehitus, keel,
joonealused mirkused

Tolkimine Erialane keel
\Vormistamine Meedium Avaldamise vorm, kujundus,
illustratsioon, ruumi hulk, Kiri
Stiil Funktsionaalne stiil,

fraseoloogia, tekstildikude
standard, passiiv, suunav,
kontrollitud keel

Sidusus Teadusliku terminioloogia
vastavus, erialased
teaduskontseptsioonid,
tehnilised liitsonad

Funktsioon Makrostruktuur, paralleelsed
tekstitiiiibid, lugejate ootused,
arusaadavus

2.2. Orienteerumisviljad

Kasutades Stolze pakutud raamistikku ja paigutades sinna teabe, mis on
teada tolgitava teksti kohta, saame orientatsioonisiisteemi tdlkeotsuste
tegemiseks. Selline kaardistamine ei tdhenda veel arusaamist, kuid aitab sellele
kaasa.

Nagu tabelist 1 on nédha, siis teksti tolkimine on jaotatud kaheks suureks
plokiks: mdistmiseks ja vormistamiseks. Mdistmine tdhendab, et tdlkija uurib

originaali — ldhteteksti — ja valmistub selle tolkimiseks. Tolkimisel on alati

69



tahtis kultuuriline taust sdltumata valdkonnast. Kultuurikonteksti maaratlemisel
on oluline ajastu, millal tekst on koostatud, sest sellest sdltub kuidas tekstile
laheneda. See vdimaldab vilja selgitada, milline oli teaduse tase, kui tekst
parajasti koostati ning kuidas saadi aru terminitest. Kui kultuuri komponent on
selgunud, siis saab selgusele jouda diskursuses. Teisi sonu tdhendab see teksti
valdkonna ja sihtgrupi selgumist. Selgub, kas tegu on teadusliku tekstiga voi
millegi muuga, samuti kas see on moeldud eksperdile voi vohikule, kas see on
teaduslik artikkel voi hoopis kdsiraamat. Kontseptsiooni juurde joudes selgub
tdpne teadusharu, kuhu tekst kuulub, kas see on tehniline voi
humanitaarteaduslik ja millist terminoloogiat tuleb kasutada. Viimaks tuleb
lahendada teksti loogika kiisimus, aru saada, kuidas tekstis teavet esitatakse,
milliseid koneakte kasutatakse, kuidas ndeb vilja lauseehitus, millist keelt
kasutatakse. Enamasti lausestust puudutava teabe abil modistame paremini teksti
tiilipi ja voime edasi asuda tdlkimise juurde.

Tolkimisel (vormistamisel) tuleb panna tdhele meediumit. Selle all
moeldakse kujundust, illustratsioone, ruumikasutust, struktureerimist, Kkirja
suurust ja kuju, mis kodik voivad olla kultuurilised elemendid.

Edasi tuleb tolkimisel jélgida stiili, et see vastaks tekstile. Jilgida tuleb
fraseologismide, umbisikulise tegumoe, tekstildoikude kasutamist tdlkimisel.
Erialase teksti tolkimisel tuleb kasutada ka vajalikku keelt.

Jilgida tuleb teksti sidusust sihtkeeles. Selle saavutamiseks tuleb
kindlasti jédlgida korrektsete ja sobivate terminite kasutamist, mis sobivad selle
valdkonna erialakeelde.

Lopuks tuleb silmas pidada teksti funktsiooni. Tuleb arvesse votta seda,
kes on lugeja, kas ekspert vOi vohik, ja sellest sdltuvalt, kuidas peaks tekst
olema arusaadav. (Stolze 2009:138-139)

Stolze pakutud teadmisi hermeneutikast on piilitud kasutada ka selles
magistriprojektis, kus andmed tolgitavate artiklite kohta on paigutatud
orienteerumisvéljade siisteemi, et edaspidiseid otsuseid tdlkelahenduste

leidmisel teha selle tabeli alusel. Andmed on paigutatud tabelisse 2.
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2.3. Akadeemiline keelekasutus

Magistriprojekti tdlgitavad tekstid on teaduslikud artiklid, akadeemilised
tekstid ja sellepdrast on mdistlik tutvuda selle tekstliigi eripdradega. Kui moista
akadeemilisele tekstile iseloomulikke jooni, on lihtsam teha tdlkevalikuid.

Kadi Ilves iitleb, et teaduskeel on teadlastele iseloomulik keelekasutus ja
erinevate autorite abil votab kokku teaduskeelele (allkeel, sotsiolekt)
iseloomustavad elemendid:

o teaduskeel on objektiivne, eesmirgiga viljenduda neutraalselt, autor
radgib endast kolmandas isikus, kuigi levima on hakanud (humanitaar- ja
sotsiaalteadustes) mina-vormi kasutamine. Esitada tuleb oluline teave,
argumendid, kuid ilma naljatamise, emotsioonide ja digustamiseta;

o keel on formaalne, lugejasse, kes voib osutuda kirjutajast targemaks,
suhtutakse lugupidavalt. Sellepérast ei kasutata liiga lihtsat keelt;

o keelekasutus on selge ja asjakohane, kirjutajat on hea jalgida, kuid samas
on keel ka kompleksne. See tdhendab seda, et kasutatakse erialast sOnavara,
laused on pikemad ja keerukamad. Samas tdpne keelekasutus ei pea alati
tdhendama keerulisi lauseid;

. teksti nditlikustatakse, kasutatakse tabeleid, graafikuid, néited;

. keelekasutus on ettevaatlik, kuna kirjutaja moistab, et esitab ainult iihte
tolgendust uuritavast andmestikust, kdigest iihte voimalikku ,,tode*;

J keeles piilitakse viéltida ebavordset kohtlemist. Heaks nditeks on inglise
keel ja sugupooled. Ka eesti keeles piilitakse véltida sonu, mis mdjuvad
halvustavalt voi sildistavalt;

. teaduskeel peaks olema kergesti loetav ja mdistetav, tema sisu peaks
olema arusaadavalt kirja pandud ja olema huvitav lugeda. Téhtis on teksti
liigendus, 15ikudeks jaotumine, teksti iildilme, mis kdik peaks lugemist
lihtsustama. Teadustekstist peaks oluline info olema lihtsasti leitav (iihesugune
struktuur, lithikokkuvote);

o tekst peaks olema terviklik ja sidus;

o vastutustundlikkus, Kirjutaja on vastutav esitatud viidete ja kasutatud

andmete eest;
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. tekstis argumenteeritakse, viited on loogiliselt pohjendatud, kui moni
védide tuleb tUmber liikata, siis tchakse seda tasakaalukalt ja ilma liigsete
hinnanguteta;

. tekst peab olema loogiline, st et arutluskdik on jalgitav. (Ilves 2009: 6-7)

Ilves on esitanud akadeemilisele keelekasutusele iseloomulikud jooned,
mida tuleks silmas pidada teksti tdlkimisel eesti keelde. Samas ei ole
akadeemiline keelekasutus rahvusvaheliselt {ihesugune, tehakse vahet
erinevatel stiilidel. Ka selle magistriprojekti puhul voib see tdhelepanek olla
oluline, sest ldhtetekstide autorid on périt Kesk-Euroopa riikidest. Leidub
autoreid, kelle hinnangul akadeemiline keelekasutus Poolas ja Tsehhis erineb
angloameerikalikust stiilist. (Lehman 2013:73) Vattes arvesse allikaid, mida
llves on kasutanud loetelu koostamisel, sobib see pigem angloameerikaliku
stiiliga.

Kirjakeele ja tema allkeele teaduskeele (oskuskeele) erinevused votab
kokku Tiiu Erelt: ,,Oskuskeele, eriti teaduskeele kui selle kdige olulisema osa
taga on keerukam, abstraktsem mgtlemine, mis tingib ka moistete teistsuguse
véljendamise (ndited eesti keelest): a) on tarvis iihetdhenduslikke sonu (nt
tehnika keelde toodi jootekolvi korvale jootetolvik ja jootel, sest kolb oli juba
kinni markimaks tiht masinaosa), b) on tarvis moisteid tiksteisest voimalikult
tapselt eristada (nt hoida vahet pohjusel ja ajendil), c) on tarvis rohkesti
abstraktseid tildistavaid sonu (kultuur, produkt, toode, teenus, kvaliteet). Peale
sonavaliku véljendub oskuskeele intellektualiseerumus ka grammatikas:
lausechituses, tuletuses, sonaliitmises.* (Erelt 2007:18)

Ka akadeemilise kirjutamise puhul voib olla, et lugejaks on erineva tausta
ja teadmistega inimesed. Sellepdrast tehakse vahet, kuidas tuleks
akadeemiliselt kirjutada erinevate sihtgruppide jaoks. Kui kirjutatakse teistele
uurijatele, siis pole vaja detailset tausta voi meetodika aluste kirjeldust, nad on
sellest juba teadlikud. Kiill aga tunnevad nad detailset huvi meetodi ja
tulemuste vastu ning ootavad selle hoolikat esitamist. Praktikutele, kes on
valdkonnaga iildjoontes kursis, pakutakse erialases keeles konkreetset,
rakendusvalmis infot. Uhiskondlike otsuste langetajatele, kes pole ala
spetsialistid, tuleks kirjutada selgelt ja lihtsalt, rohutada tuleks pohitulemusi ja

nende tihtsust. Ettepanekuid tuleks pdhjalikult selgitada. Kirjutamise eesmark
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on tdiendada liinklikke teadmisi vdi neid parandada. Vohikutele kirjutades
tuleks sisule ja stiilile eriti palju tdhelepanu podrata, kuna nad ei tunne
probleemide tausta, tdhtsust ega erialast keelt. Kirjutamise eesmirk saab olla
iildiste teadmiste taseme tdstmine. (Hirsjérvi et al 2007:31)

Kuidas midagi kirja pannakse soltub ka avaldamisvormist. Kirjalik
akadeemiline tekst voib olla nditeks vormistatud uurimisaruande voi —
raportina, bakalaureuse-, magistri- v0i  doktoritoona, artiklina  voi
monograafiana.  Artikkel avaldatakse teadusajakirjas, kogumikus voi
populaarteaduslikus véljaandes ning Kirjutise sisu, rohuasetused ja stiil peaks
sobima viljaande sihtgrupile. Uldine ootus on, et uurimusest antakse liihike,
informatiivne iilevaade. Teaduslikust artiklist tuleb vélja uurimuse mote,
iilevaade varasemate uurimuste tulemustest, meetodid, késitletava uurimuse
tulemused ja nende dokumenteerimine. Laiemale lugejaskonnale suunatud
artiklis rddgitakse ka tulemuste praktilisusest, rakendamisest, tdhtsusest.

(Hirsjérvi et al 2007:223-224)
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3. Tolkeprobleemide analiiiis

3.1. Teooria praktikas

Selleks et rakendada eelpool tutvustatud teooriat, on paigutatud tdlgitud
artiklite andmed sarnasesse tabelisse, nagu seda soovitab Stolze, ja saadud on

tabelis 2 kajastuv tulemus.

Tabel 2. Tabelisse on paigutatud teave kolme avaliku halduse alase artikli

kohta.
Tolkijapoolne Sonumi edastamine
lugemine
Moistmine Kultuurikontekst Téanapaevased artiklid,
kirjutatud aastatel 2013 -
2016
Diskursus Sotsiaalteadused,  ekspert,
artikkel
Kontseptuaalne Kasitlused, avalik haldus
maailm
Teksti loogika Teabe esitamise moodus,
koneaktid, lauseehitus, keel,
joonealused mirkused
Tolkimine Erialane keel
\Vormistamine Meedium Magistriprojekt, tabelid ja

graafikud, lehekiilgede arv,
kirjastiil Times New Roman

Stiil Teaduskeel, standardsed
16igud, lugeja suunamine,
neutraalne keel

Sidusus Avaliku halduse terminid ja
teooriad,  statistilised ja
oigusteaduslikud terminid

Funktsioon Eksperdile suunatud tekst,
keerukamad laused

Paljud andmed, mis tabelis kajastuvad, kirjeldavad fakte, mille iile pole
vajadust palju arutleda. Nad iseloomustavad teksti liiki ja sisu. Pohiline
probleemistik tolkimisel tekib stiili ja sidususe kiisimustes ning analiiiisis
allpool piiiitakse kerkinud kiisimusi ka lahendada. Enamik probleeme on
terminoloogilised. Nagu tuli vilja teooriast, on Jige terminikasutus oluline
sidususe tagamiseks ja seega on terminite iile arutlemine vajalik ning seda ka
selles magistriprojektis tehakse. Kindlasti on kiisimusi ka stiili ja sidususe
kohta tildisemalt, kuid siin soltub palju sellest, kuidas tdlkija suudab jilgida ja
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kasutada kehtestatud reegleid.

Teooriast selgus, et tabelist peaks leidma abi tolkelahenduste otsimisel.
Kui hakatakse juurdlema mingisuguse probleemi iile, siis tuleks jilgida, et
valitud lahendus sobiks ka tabeli andmetega. Kdige olulisem on tdlkelahenduse
puhul, et see sobiks teaduskeelde ja valitud terminid oleksid sellised, mida
kasutatakse avaliku halduse valdkonnas.

Nagu oOeldud, peavad terminid sobima oma valdkonda. Jargnevalt
plititakse pohjendada terminite valiku kiisimusi, kuna praeguses tolkes on
terminitel oluline roll. Monelgi puhul on tdlkes kasutatud terminina voorsdona,
kuigi neisse suhtutakse kriitiliselt. Egle Pullerits on kirjutanud: ,,Voorsdnade
kasutamine on intellekti indikaator.“ (Pullerits 2013) Ta tdlgib oma sonad ka
kohe dra, 6eldes: ,, ... vodrsdnade kasutamine on mdistuse moddupuu.* (1bid.)
Kadi Mihkla votab omakorda kokku vodrsonadega liialdamise viis pOhjust:
ebateadlik ldhteteksti grammatilise struktuuri ja sOnavara jirgimine,
mottelaiskus, kiirustamine, teadmatus, teadlik soov eelistada vodrsona. (Mihkla
2010:65)

Valikut voib pdhjendada sellega, et tegu pole iildkeele, vaid
oskuskeelega. Ka Mihkla tddeb, et otsustamisel tuleb arvestada ,,teksti stiili,
valdkonda, adressaati, kuid ka tdlkimise pohimdtteid, valdkonnas kasutusel
olevat terminoloogiat ja keeleinimeste soovitusi.* (Ibid.)

Nagu eelpool teooria peatiikis on mainitud, siis teaduskeel on keerukam
ja abstraktsem, kasutatakse erialast sOnavara. Erialase sonavara puhul
eeldatakse, et lugeja on sellega tuttav ning termineid ei ole tarvis eraldi lahti
radkida. Kiill aga vdivad erialased terminid olla vodrasonad. See ei tdhenda
seda, et vOOrsona tuleb kindlasti kasutada ja omasona jdetakse tdhelepanuta.
Valik soltub sellest, milline termin tundub olevat suuremas kasutuses. Alati ei
saa ka teha kindlat valikut iihe termini kasuks. Selles tolkes on heaks niiteks
terminid regioon ja piirkond (vt arutlust allpool). Kuigi mdlema termini sisu
tundub sarnane, siis tegelikkuses on sisus piisavalt palju erinevusi, et iiks ei
kata tdielikult teist. Kui teha valik ainult {ihe termini kasuks, siis v3ib selguse
asemel hoopis rohkem tekkida segadust. Tiina Paet ja Tuuli Rehemaa on
oelnud, et ,,VO0rsdnu ei ole vaja véltida, kuid nende kasutamine on digustatud
eeskétt juhul, kui nad on tavakiibesse juurdunud,voi siis, kui head omasdnalist

vastet pole tekkinud —vdi tehtud, nagu niiteks taristu.” (Paet 2014:124) Selle
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tsitaadi juurest vOib edasi litkuda ja moelda, et kui voorsdna on juurdunud
teaduskeele tavakiibesse, siis selle kasutamine ei tdhenda kohe madttelaiskust ja

teadmatust.

3.2. Keelekasutus

Keeleliselt on tolkes piiiitud hoida neutraalset ja objektiivset joont,
tapselt nii nagu magistriprojektis kasutatud teoreetilises raamistikus
soovitatakse. Koikjal on piitud kasutata umbisikulist keelt. Selline
keelekasutus on senini kdige levinum, kuigi kasutama on rohkem hakatatud ka
mina-vormi. Riina Reinsalu on uurinud keelekasutust teadustoddes iseendale
viitamisel ja leidnud, et sotsiaalteadustes on teatav suund mina-vormi
kasutamisele, kuid sellist keelekasutust nditav protsent pole viga korge.
(Reinsalu 2017: 835)

Ka on viidetud, et lihtsalt umbisikulise tegumoe kasutus ei tee tekstist
teaduslikku teksti, hoopis vdivad ilmneda teistsugused probleemid. Naiteks
voib jadda segaseks, kelle seisukohta on véljendatud, kuulub see autorile,
kellelegi teisele voi on tildtunnustatud. (Reinsalu 2015: 72)

Kuigi umbisikulise tegumoe iile voib arutleda, on see laiemalt
teaduskirjanduses kasutuses ja praegusel juhul oigustatud. Lisaks sellele on
tolkimisel pititud jargida erialast Kkeelekasutust ja korrektse erialase
terminoloogia kasutamist, et see vastaks laiemale teoreetilisele raamistikule ja
konkreetsemalt Stolze soovituste kohaselt koostatud tabelile.

Teooria peatiikis viidati, et akadeemiline keelekasutus voib
kultuuriruumiti erineda. Praegusel juhul v3ib esimese eeldus olla selline, sest
autorid périnevad riikidest, kus traditsiooniliselt on akadeemililisele
kirjutamisele teisiti lahenetud. Kui ldhtetekstidega tutvuda, siis selgub, et nad
vastavad rohkem kriteeriumitele, mis on teooria peatiikis teaduskeelele
iseloomulikena iilesse loetletud. Autorid on artiklid koostanud reeglite alusel,
mis eespool pakkus vélja Hirsijarvi (iilevaade varasematest uuringutest,
kasutatud meetoditest, tulemustest). Tegu on spetisalistidele, uurijatele
suunatud artiklitega, sellele viitab meetodi ja tulemuste pohjalik tuvustamine,

kasutatakse palju erialalst terinoloogiat, mida ei selgitata. Kuid tulemustest ja
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meetoditest radkides piiiiavad autorid olla objektiivsed, neutraalsed ja niitlikud.

Tédhelepanu tuleb pOorata ka vormistusele, tdpsemalt meediumile, sest
pracgu ei tolgitud lihtsalt teadusliku sisuga artikelid, vaid seda tehti
magistriprojekti jaoks. See tdhendab, et artikelid saa jétta sellise vormistusega,
nagu nad on algupdraselt, vaid tuleb vormistada tmber magistriprojekti

noudeid silmas pidades ja vahetada meediumit.

3.3. Tolkeprobleemide analiiiis

Nagu eelnevalt on juba mainitud, késitletakse tolkeprobleemidena

enamasti terminikiisimusi.

Approach

Tolkeprobleemid tekkisid vdaga varakult. Terminit approach on kasutatud
nii artikli pealkirjas kui ka artiklis. Milline aga oleks parim tdlkelahendus:
lahenemine, ldhenemisviis, Kkasitlus, Kkasitus, kasitlusviis, vaatenurk,
kohtlemine, arusaam, viis? Ametniku soovitussonastik (AMSS) iitleb: ,,Inglise
sonal approach on eesti keeles palju tolkevasteid, mitte ainult lihenemine.
Sageli on vdimalik viljenduda palju tipsemalt. Soovitame selle dhmase sisuga
stampsona korval mitte unustada ka teisi tdpsema ja konkreetsema sisuga
stinontitime.” Kui vaadata sonastiku tdlkenditeid, siis monelgi juhul voib
termini approach iildse tdolkimata jdata. Sama vididab ka eurokeelt uurinud
Helika Maekivi, kes ka lisab, et [ldhenemine ja ldhenemisviis on taunitavad.
(Méekivi 2010:13) Péris tolkimata sOna jétta ei saa, tuleb leida sobiv vaste.
Eesti keele seletav sOnaraamat selgitab sona kdsitlus jargmiselt: teatava
probleemi vdi ainega tegelemine; selle tegevuse tulemus. AMSS on selle
sonaga rohkem rahul kui ldhenemisega. Kdsitust on selgitatud AMSS-is kui
arusaama, moistmist, kontseptsiooni. Kdsitlusviis tdhendab ainestiku, teema
jms. késitlemise, esitamise, kujutamise viisi, késitluslaadi (Eesti keele seletav

sOnaraamat). Sama selgitus katab tihtlasi dra ka sona viis. Eesti keele seletav

77



sOnaraamat selgitab sona vaatenurk siinoniiiimide vaatenurk, vaatepunkt,
aspekt; seisukoht, kaudu. Kohtlemine on defineeritud Eesti keele seletavas
sOnaraamatus kui zimberkdimine, kditumine, aga ka kdsitsemine.

Loetelu sdnadest, mida vdiks kasutada eesti keeles sdna approach
vastena ei ole kindlasti tdielik, kuid sellest valikust tundub kdige sobivam
tolkes kasutamiseks sOna kdsitlus, mis annab edasi teatava probleemistikuga

tegelemise motet. Sellel pdhjusel on valik langenud selle sdna kasuks.

Abstract

Igal artiklil on pisike kokkuvdte, mida nimetatakse abstract’iks, kuid kas
kokkuvote on sobivaim termin selle vastena? Termeki andmebaasis on ka
akadeemilise viljendusoskuse terminid. Termeki akadeemilise véljendusoskuse
terminikogu koostamist alustati 2016. aastal Tartu iilikooli akadeemilise
véljendusoskuse keskuses ja seda tdiendatakse jooksvalt. (Akadeemilise
véljendusoskuse terminid) Inglisekeelse termini eestikeelseks vasteks
pakutakse abstrakt ja teesid. Termeki pakutud vasted satuvad osaliselt
vastuollu AMSS-ga, kus Oeldakse, et abstrakt on ,toorlaen inglise keelest,
mille asemel on parem kasutada tipsemat sona.“ Kiill aga suhtutakse véga histi
teise vastesse teesid. Lisaks sellele sobivad ka vastetena kokkuvote ja
annotatsioon. Siinses tdlkes on kasutatud terminit kokkuvote. Annotasiooni ei
kasutatud, sest pole pOhjust vahetada {ihte vOOrsdna teise vastu. Teesid on hea
kdlaga viljend, kuid voimalik, et sobivad rohkem ettekande, sdnavatu, arutluse
vOi programmi pdohiseisukohti véljendama. See ei tdhenda seda, et sona ei

voiks vaste kokkuvote asemel kasutada.

Region/regional

Motlemisainet tolkimiseks andis termin regional ja sonaiithendid, milles
see sisaldus. ESTERM pakub sarnaste ithendite puhul vasteks piirkond. Eesti
keele seletavas sOnaraamatus selgitatakse terminit regionaalne kui , mingit

regiooni holmav, selles esinev v. sellele iseloomulik, piirkondlik.”“ Kui aga
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radgitakse Ida-Euroopast kui regioonist, siis tekkis mote, et kas piirkond on
sOna, mis kannab tépselt sama tdhendust. Kui uurida keelekasutust 1dhemalt,
siis vOib leida erinevaid lahendusi. Néiteks Eesti avaliku halduse iiks tuntumaid
teadlasi Sulev Mieltsemees radgib regionaalsest tasandist, pidades silmas Eesti
maakonda (vt. Mieltsemees 2004:331). Niiteks on Tallinna Ulikoolis
kirjutatud magistritdo ,,Kohalike omavalitsuste koostddliitude roll kohalikus ja
piirkondlikus valitsemises. Eesti, Soome ja Saksamaa vordlev juhtumiuuring®,
kus ,,piirkondlik on inglise keelde tdlgitud kui regional. (Okas 2015:5)

Tdsi, sama magistritoé lahkab ldhemalt haldustasandite kiisimust ja selgitab
regiooni ja piirkonna erinevust dpiku ,,Poliitika ja valitsemise alused* abil.
Selles Opikus antakse oluline selgitus, mis suunab keelekasutust: nimelt vdib
ithes riigis olla haldustasandeid rohkem kui iiks. Kokkuvdtlikult voivad need
olla jargmised: munitsipaalomavalitsus (linn ja vald, | tasand), piirkondlik
omavalitsus (maakond, Il tasand), regionaalne omavalitsus (liildumaa, osariik,
III tasand). (Sootla 2011: 519) Kuid siiski jadb mulje, et selline sdnakasutus on
vajalik kahe tasandi selgemaks eristamiseks, mida muidu ei ole nii lihtne teha.
Regionaalse tasandi kohta Geldakse: ,,Keskvalitsusest ,,korrus” allpool asuvad
regioonid ehk piirkonnad (siinkirjutaja sdrendus) , mis on kujunenud eri
pohjustel ja erineva loogika alusel.* (Ibid.) Selline keelekasutus jatab mulje, et
seletaval sonaraamatul on digus ja regioonil ning piirkonnal pole tihenduse
mottes erinevusi. Siiski, vaadates kuidas molemat terminit tekstides
kasutatakse, vOib Oelda, et nii see piris ei ole.

Kaalukas argument on viljakujunud termini kasutus. Konepruugis on
levinud  sellised terminid nagu regionaalhaldus, regionaalareng,
regionaalpoliitika,  regionaalne  spetsialiseerumine,  regionaaltoetused
(rahandusministeeriumi koduleht). Seega teatavatel juhtudel voib terminit
kasutada.

Vaib teha ildistusi, et regionaalne tihendab siigavamat integreeritust,
tihetaolisemat moodustist, piirkond aga palju vabamat. Analiiiisitavas tekstis
radgitakse Ida-Euroopast kui alast, kus on palju erinevaid ldhenemisi ja
arusaamu ning seetdttu on ka arusaam omavalitsustest erinev. Samas antakse
terminiga regioon mdista, et tegu on ka geograafilises mottes suurema alaga.
Piirkond tdhendab tihtipeale 1dhimat iimbrust. Eesti kontekstis on heaks niiteks

riigiorganite ja —asutuste struktuurid. Maanteeamet tegutseb neljas regioonis:
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ida, 1duna, ladne ja pohja regioonis (Maanteeameti koduleht). Sama saab 6elda
Pédsteameti kohta (Padsteameti koduleht), Keskkonnaamet on Eesti jaotanud
kolmeks regiooniks (Keskkonnaameti koduleht), kuid voib leida ka
vastupidiseid nditeid. Dokumendis ,,Eesti regionaalarengu strateegia 2014-
2020 jagatakse Eesti neljaks regiooniks ja, v.a ida regioon (lda-Virumaa),
ithendavad nad mitut maakonda (Eesti regionaalarengu ... 2014:31-35) See
dokument on kasulik sellepoolest, et defineeritakse kasutatavad terminid.
,,Piirkond on asustus- v&i haldusiiksustest koosnev kohaliku voi regionaalse
ulatusega funktsionaalsel voi sarnasuslikul alusel piiritletud territoorium, mille
tdpsem ulatus soltub piiritlemise aluseks olevatest konkreetsetest tunnustest.
Samastub terminiga ,,regioon”, mida on kasutatud sagedamini suurema ja
terviklikuma piirkonna kontekstis.* (Eesti regionaalarengu ... 2014:5)

Probleem seisneb selles, et ei ole tdpselt voimalik defineerida, kust 16peb
iks ja algab teine, nii on molema termini kasutamine kinni autori ndgemuses ja
arusaamas. Piirkond ja regioon on samased, kuid péris ei ole ka. Sellepdrast on
ka artiklite tOlgetes kasutatud vaheldumisi termineid regioon/piirkond,
regionaalne/piirkondlik, soltuvalt sellest kumb termin tundub sobivat paremini.
Terminikasutus sobib ka tabeliga 2, avalikus halduses selline sonakasutus
eksisteerib ja sobib kokku ka kontekstiga.

Dendrogram

Uurida tuli  selliseid statistilised termineid nagu dendrogramm
(dendrogram) ja karpdiagramm (box plot). Uks abivahend, mille abil saab
statistilisi termineid kontrollida, on Termeki. Selles veebikeskkonnas on
andmeanaliiiisi ja statistika sonastik. Selles sonastikus pakutakse dendrogram’i
vasteks dendrogramm ja box plot’i vasteks karpdiagramm. Ka IATE-otsingust
(IATE - Inter-Active Terminology for Europe) selgub, et dendrogramm on
eelistatud termin. Tulemus tundub kummaline, sest Google-otsingust selgub, et
viga palju kasutatakse terminit puudiagramm. Kuid hierarhilise klasterdamise
puhul kasutatakse enamasti dendrogrammi terminit. Esimene mote oli tarvitada
terminit puudiagramm ja seda kahel pohjusel: teine termin on eestikeelne ja

ildiselt on diagrammide nimetused enamasti eestikeelsed (joondiagramm,
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tulpdiagramm, ruutdiagramm, sektordiagramm, Oiediagramm,
hajuvusdiagramm). Kuid kaks usaldusvairset allikat soovitavad kasutada

dendrogrammi, siis on see pohjendatud valik ja tdlkes on kasutatud voorsona.

Constitution

Kuidas tdlkida eesti keelde termin constitution? ESTERMi ainuke vaste
ja eelistermin on pohiseadus, ,,Eesti keele seletavas sdnaraamatus‘ ndustutakse
sellega. Konstitutsioonil on kiill ka teine tdhendus, kuid see kuulub bioloogia
valdkonda ega puuduta haldust. Ka IATEs antakse konstitutsiooni vasteks
enamasti pohiseadus. Lihtudes koikidest allikatest v3iks kiisimust lahendatuks
pidada ja kasutada terminit pdhiseadus, mis oleks konstitutsiooni omakeelne
vaste. Seda on ka tdlkes tegelikult tehtud, voib veel ainult kiisida, kas seda on
voimalik alati teha. Samuti voib terminitesse veidi rohkem siiveneda ja uurida,
kas nad tdesti kattuvad tdielikult. Seda on tehtud korgkooli dpikus ,,Avaliku
poliitika ja valitsemise alused“. Kui USAs nimetatakse pohiseadust
konstitutsiooniks, siis kas kahel terminil on mingisugune erinevus? Opikus
leitakse, et alusdokumendid vdivad olla kas regulatiivsed voi
institutsioonilised. Esimesel juhul on pika, iksikasjaliku dokumendi kui
alusreeglite kogumi sdnastanud eksperdid, teisel juhul antakse muuhulgas edasi
keskmise kodaniku arusaama heast valitsemisest. Dokument on liihike iildiste
pohimdtete loetelu, mida pole tarvis tihti muuta. Regulatiivne késitlus on enam
iseloomulik pdhiseadusega riikidele, institutsionaalne riikidele, kus on
konstitutsioon voi isegi see puudub. USA podhiseadus on lithike tekst
pohimotteid, Mandri-Euroopa pohiseadused aga on pikad ja iiksikasjalikud.
(Sootla 2011:365-367)

Kuigi opik sellise eristuse teeb, siis ndib, et see pole piisavalt téhtis
terminite omavaheliseks eristamiseks. Ka Opikus nimetatakse USA
konstitutsiooni pohiseaduseks (Sootla 2011:367).

Sama kiisimuse iile on oma magistritoos motisklenud ka Sven Lass, kes
on joudnud sarnasele jdreldusele, kasutades teistsuguseid termineid. Tema
hinnangul on Eesti kontekstis termini  pohisseadus Sisu normatiivne, kuid

ingliskeelne constitution sisaldab ka empiirilist tdhendust. (Lass 2015:7)
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Niitid voiks korraks tagasi podrduda ka esialgse kiisimuse juurde, kas
terminit pohiseadus voOib alati kasutada konstitutsiooni asemel. Selles
kiisimuses on esialgne vastus eitav. Ndiiteks on iihes artiklis juttu
institutsioonist nimetusega Federal Constitutional Court, mis on kdorgeim
kohus Saksamaal ja mille saksakeelne nimetus on Bundesverfassungsgericht.
Eelpool mainitud opikus ,,Avaliku poliitika ja valitsemise alused* nimetatakse
Saksamaa korgeimat kohust pohiseaduskohtuks (Saarts 2011:401),
constitutional court  tdlgitakse pohiseaduskohtuks Termeki poliitika ja
valitsemise sOnastikus. Samal ajal pakutakse IATE andmebaasis vasteks
konstitutsioonikohus. Sellisel juhul on kdige olulisem see, kuidas kohus ennast
ise nimetab vo0i kuidas nimetust ametlikult tolgitakse. Euroopa e-
Oiguskeskkonna portaalist voib lugeda, et Saksamaa Liitvabariiki kdrgeim
kohus on liidu konstitutsioonikohus.

Kuigi Eestis on pdhiseadus, ei saa ikkagi ilma konstitutsiooni mainimata
labi. Eesti Vabariigi pohiseaduse paragrahv 104 kehtestab seadused, mis
vOetakse vastu erikorras ja sellepdrast on neid hakatud nimetama
konstitutsioonilisteks seadusteks. (EV Pohiseadus 2017:722) Seda terminit on
kasutatud ka tdlkes Rootsi ja Uhendkuningriigi konstitutsioonilist
(pohiseadusliku) tdhendust kandvate seaduste puhul. Naiteks Rootsi
Kuningriigi troonipériluse seadus, pressivabaduse seadus, valitsusvormi
seadus, sdOnavabaduse alusseadus, Riksdagi seadus — kdik seadused on
konstitutsioonilised. Tosi, ka siin on lopliku tdeni joudmine keeruline, sest
kasutatakse ka terminit pohiseaduslik seadus. (Eesti.ee veebileht) Praegusel
juhul on otsustatud aga Pdhiseaduse kommenteeritud véljaande kasuks, millest

voib eeldada asjatundlikumat 1abimdeldust ja teemakasitlust.

Local government

Kohaliku omavalitsuse iiksus — selle termini inglisekeelseteks vasteks on
ESTERMi jargi local authority, local government, municipality, local
government unit. Tegu on eelisterminiga, kuid ka vdga pika terminiga. Kuna

kohalikest omavalitsusiiksustest on artiklites palju juttu, siis on kasutatud
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lithemat terminit omavalitsusiiksus, mis samuti on lubatud. Eestikeelne
korrektne termin on périt pohiseadusest ja kohaliku omavalitsuse korralduse
seadusest (KOKS). Oluline on, et vilistada ei saa ka termini kohalik
omavalitsus kasutamist. Kohalik omavalitsus on defineeritud KOKS-is
paragrahvis 2 1dikes 1, kus oeldakse, et ,,kohalik omavalitsus on pdhiseaduses
sitestatud omavalitsusiiksuse — valla voi linna — demokraatlikult moodustatud
véimuorganite digus, voime ja kohustus seaduste alusel iseseisvalt korraldada
ja juhtida kohalikku elu, 1dhtudes valla- voi linnaelanike digustatud vajadustest
ja huvidest ning arvestades valla voi linna arengu isedrasusi.” (KOKS §2(1))

Sellise eristuse tottu tekib vajadus teha vahet kohaliku omavalitsuse ja
omavalitsusiiksuse vahel, mis voOib vahel osutuda keerukaks. Voib tekkida
segadus abstraktse idee ja territoriaalse iiksuse vahel, kui on raske kindlaks
teha, kumba tidpselt mdeldakse. ESTERMis ja ka ka iihes tolgitud artiklis
kasutatakse ingliskeelset terminit (local) self-government, mis lihtsustab
arusaamist ning saab olla kindel, et moeldakse omavalitsust. Seaduse
ingliskeelses tdlkes kasutatakse kohaliku omavalitsuse tidhenduses terminit
local government ja kohaliku omavalitsuse {iiksuse jaoks terminit local
authority. Kahjuks ei saa tolkimisel 10puni vélistada voimalust, et {ilaltoodud
kaks definitsiooni omavalitsuse ja omavalitsusiiksuse kohta ei ole vahetusse
lainud.

Uks niide Eesti Vabariigi rahandusministeeriumi kodulehelt: , Eestis on
79 kohalikku omavalitsust, mis jagunevad 15 linnaks ja 64 vallaks, mis
otsustavad ja  korraldavad  kohaliku elu  kiisimusi  iseseisvalt.*
(Rahandusministeeriumi veebileht)

Selles néites oleks lauses voimalik kasutada ka terminit omavalitsusiiksus
(Eestis on 79 kohalikku omavalitsustiksust ...), kuid autorid ilmselt on soovinud
rohutada omavalitsuslikku kiilge (nende iseotsustamise oOigust), mitte
territoriaalset jaotust. PGhjendada aga saaks mdlemat lahendust.

Tdlkija on eelnevat arvesse vottes otsustanud enamasti termini kohalik
omavalitsus kasuks, kasutatud on ka terminit kohaliku omavalitsuse tiksus

juhul, kui selgelt viidatakse territooriumi tdhtsustamisele.
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3.4. Jareldused

Magistriprojekti kdigus tdlgitud kolm avaliku halduse artiklit on
oskuskeeles kirjutatud teaduslikud tekstid ja nende lugemine ning tdlkimine ei
olnud lihtne iilesanne. Tdlkija peab iseennast jdlgima ja hoolitsema, et ta
jargiks akadeemilise kirjutamise reegleid. Teksti muudab paljundudvaks
eeskitt see, et paljusid termineid ei selgitada, lugejalt eeldatakse, et ta on kursis
valdkonna levinumate teooriate sOnavaraga. Sujuvaks tolkeks tuleb tunda
akadeemilist keelekasutust, teadusvaldkonda ja selle erialatermineid. Sellise
keelekasutuse alusel voib teha jarelduse, et tekstid on moeldud spetsialistidele.
Tdlkeanaliilisis vaadeldi terminite tolkimisel tekkinud probleeme ja kirjeldati
otsimisprotsessi lahenduse leidmiseks.

Siiski tuli arvesse votta seda, et artikleid tolgitakse magistriprojekti jaoks,
mis tdhendas et nad tuli vormistada timber magistriprojekti nduetele vastavaks.
Siin tuli kohe ilmsiks erinevus kahe tekstiliigi vahel. Teaduslikud artiklid on
kirjutatud ja vormistatud kokkupressituna, iihe teadusliku artikli lehekiilje maht
(sdnade arv) on suurem kui magistriprojekti lehekiilje oma. Tolkimiseks valiti
40 lehekiilge lahteteksti, millest sai 62 lehekiilge sihtteksti.

Tolkeprobleemide analiiiisist selgub, et tdlkijal on olnud palju
terminikiisimusi. Arvesse tuleb votta seda, et avalik haldus puutub kokku teiste
teadusvaldkondadega, nditeks Oigusega, lisaks sellele kasutatakse uurimistdos
statistilisi meetodeid. Tulemuseks on teaduslik tekst, mis kasutatavate terminite
mottes on valdkonnaiilene ja tdlkija peab ennast kurssi viima ka muu
teadusliku sOnavaraga ega saa piirduda kitsalt ithe erialaga. Kui vaadata
kiisimust laiemalt, siis vOib tddeda, et iildiselt oodatakse tdlkijalt
spetsialiseerumist mdnele kitsamale valdkonnale. Teatavas mdttes voib siin
ndha vastuolu, mida on nédidanud ka magistritoo tolketekst. Kitsast valdkonnast
vOib jaddda vdheks ja juurde on tarvis vdhemalt {ildteadmisi monest muust
valdkonnast.

Kui ka oleks voimalik piirduda iihe valdkonnaga, siis ei tdhenda see seda,
et olukord muutub oluliselt lihtsamaks. Ikkagi jadvad olukorrad, kus teksti

autor on kasutanud sarnase tihendusvéljaga termineid, mis tekitavad sobiva
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vaste kiisimuse. Jddb alles ka konflikt omasdnade ja vOOrsdonade vahel
erinevatel pohjustel. Paljuski soltub tulemus teksti autori keelekasutusest ja
ndgemusest, kas ta eelistab voorsonu voi omasonu.

Jarelduste kokkuvotteks tuleb tddeda, et akadeemilised tekstid on eraldi
tekstiliik, kus kasutatakse keelt teistmoodi ja omade reeglite alusel. Tolkimisel
tuleb seda silmas pidada ja mitte unustada. Tahtmine 6elda teisiti tekib viga
kiiresti. Samuti on hea tunda valdkonda juba sellepédrast, et paralleelselt voib
kasutuses olla mitu terminit, mille hulgast kdige digema valimine ei ole alati
lintne. Hermeneutilise kasitluse valimist tdlke teoreetiliseks aluseks voib
pidada onnestunuks, kuna ldhteteksti juurde tuli korduvalt tagasi tulla ja
praegusel juhul oli tdesti tekst ise olulisem kui sihtrithm, kellele on tdlge
moeldud. Niimoodi vo0ib viita sellepdrast, et tolkides oli esikohal tekstis

esitatud motete tdpsema sisuni (ja seeldbi tdpsema sdnastuseni) joudmine.
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Kokkuvote

Magistriprojekti eesmérk oli kolme avaliku halduse alase artikli (,,An
Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe®, autor
Pawel Swianiewicz, ,,The Constitutional Fundaments of Public Administration
in Belgium, France, Germany, Italy, Latvia and Luxembourg®, autor Mihaela
V. Carausan, ,,Public administration in EU countries: Selected comparative
approaches®, autor Martina Halaskova) tolkimine eesti keelde, tdlkeprotsessi

kirjeldamine ja tdlke analiiiis.

Tolkimise teoreetiliseks aluseks on valitud hermeneutiline kasitlus, kus
peetakse teksti kui tervikut olulisemaks sihtgrupist. Tolkepraktik ja -teoreetik
Radegundis Stolze on tegelenud teooria arendamisega ja pakkunud vilja
orienteerumisvéljade idee. Orienteerumisvéljasid véljendatakse tabeli kujul,
kuhu on paigutatud andmed tdlgitava teksti kohta ning mida silmas pidades

tuleb tdlkevalikud teha.

Tolkeprobleemide analiiiisi peatiikis on kirjeldatud probleeme, mis
tolkimisel tekkisid, ja lahenduskdike. Enamasti on tegu termini probleemidega,
kus kasutuses voib olla mitmeid sarnaseid sonu ning leida tuleb sobivaim.
Terminite kasitlemine on vajalik, sest teooria kohaselt on dige terminikasutus
iiks voimalus suurendada teksti sidusust, mis omakorda on akadeemilises

tekstis oluline.

Teiseks tuleb jélgida kasutatava keel stiili. Tolgitud tekstid on
teaduslikud artiklid, mis tdhendab, et tuleb arvesse votta kohalikule
kultuuriruumile iseloomulikku akadeemilist keelekasutust ja stiili. Tolkides
tuleb jélgida keelelisi valikuid {ildse, aga ka seda, et need sobiksid kitsamalt
valdkonnaga (terminid). Stiili poolest peab tekst olema neutraalne ja
objektiivne.

Hermeneutika tolketeooriana on kindlasti kasutatav.
Orienteerumisvéljade idee aitab selgemalt piiritleda valdkonda ja leida
tolkelahendusi. Samas jéetakse teooriaga tdlkijale lisna vabad kided ja rohutakse
pidevat dppimise vajadust ning teksti juurde tagasipoordumist. Kui tdlkijal on
aega, et seda teha, siis siinkirjutaja koges ise, et sellest on kasu. Teksti iile

pikemalt juureldes on ka suurem vdimalus jouda hea lahenduseni.
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Hermeneutiline kiisimus, et kas ma saan koigest aru, tuleb ikka ja jille meelde,

motiveerides lahendusi otsima.
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The aim of this master’s project was to translate into Estonian three articles
which discuss public administration (“An Empirical Typology of Local
Government Systems in Eastern Europe® by Pawel Swianiewicz, “The
Constitutional Fundaments of Public Administration in Belgium, France,
Germany, ltaly, Latvia and Luxembourg™ by Mihaela V. Carausan, “Public
administration in EU countries: Selected comparative approaches* by Martina
Halaskova), to describe the translation process, and to analyse translation
problems of the target text. The first chapter contains translated articles, in the
second chapter, the theoretical framework for the translation and analysis is

presented, and in the third chapter, translation problems are analysed.

Hermeneutical translation theory was used as thetheoretical basis for the
translation and is discussed in the second chapter in more detail. The theory
lies on the works of the German practitioner and translator Radegundis Stolze
who has suggested the idea of “categories of attention“ since the translator

needs “points of orientation®. (Stolze 2009:137) Such categories were used to
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find translation solutions.

In the third chapter, translation problems are analysed on the condition that the
solution must match with the categories of attention.

Hermeneutical approach was workable solution for this translation. With the
help of this theory, borders were set and the translation had to fit within them.
The core values of this theory proved to be correct: it is better to translate a text
in the field of which one has deeper knowledge and constant return to the text

helps to understand it better.
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