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SAATEKS

Eesti Euroopa Liiduga Uhinemine on Eesti jateiste kandidaatriikide jaoks thtlasi
nii paljutdotav voimalus kui ka tésine vajakutse. Et eesootavate muutustega
edukalt toime tulla, peaksime katsuma enda jaoks selgeks mdelda, mida Euroopa
integratsioon meile téhendab ja mida see endaga kaasa toob. Niud, kus Eesti ja
Euroopa Liidu vahelised thinemislébirégkimised on jéudnud |6ppjérku, on
arutelu liitumise mdjude ja tagajdrgede Ule ulatuslikum kui kunagi varem. Sa-
mas tuleb tunnistada, et sageli kaasatakse eurointegratsiooni teemalisse véitlu-
sesse Uksnes poliitikuid ja monikord ka teadlasi. Kuna 18pliku otsuse Euroopa
Liiduga tihinemise osas langetab siiski eesti rahvas, el tohiks diskussioon Euroo-
pa Liiduga thinemise Ule jd&da vaid eliidi parusmaaks.

Tartu Ulikooli Euroopa KolledZi broSiiride sari ,Euroopa KolledZi loen
gud” Uritab laiendada eurodebati kandepinda Eesti Ghiskonnas. Seni ilmunud
kuusteist vihikut sisaldavad peamiselt akadeemilise ringkonna argumenteeritud
hinnanguid Euroopa Liiduga liitumise kiisimuses. Rangelt akadeemiline kasit-
luslaad e ole aga kéesoleva sarja eesmérgiks. Sarjas on ilmunud ka Jaan Kap-
linski esseistlik mdtisklus Euroopasse integreerumisest, samuti on oma arva-
must avaldanud Uhinemidabiradkimiste juht Alar Streiman. Vihikutesarja ees-
maérgiks on suurendada avalikkuse informeeritust Euroopa Liidu laienemisega
seotud valdkondades, tuginedes eelkdige sellistele marksdnadele nagu argu-
menteeritus ja aktuaal sus.

Ké&esolev brosiilride sari kasvas vélja 1998. aastal alguse saanud eurokoolituse
projektist, mille korraldasid Avatud Hariduse Liit, Tartu Ulikooli Euroopa Kol
ledZ ja Riigikantselei Euroopa Liidu Infosekretariaat. Kéesoleva vihiku védja
andmist on toetanud Euroopa Liit, Balti Ulikoolide juures tegutsev EuroFaculty
programm ning Tartu Ulikooli Euroopa Kolledz. Sarjas on praeguseks ilmunud
juba kuusteist brosidri, mis peaksid andma lugejale senisest tépsema ettekuju-
tuse Euroopa Liidu poliitikatest ja tegevusest eelkdige Eesti vaatevinklist [8htu
des. Varemilmunud vihikutega on véimalik tutvuda TU Euroopa KolledZi
kodulehekljel (http://ec.ut.ee). IImumisjarge ootavad vihikud, mis kasitlevad
Euroopa Liidu thtse pdllumajanduspoliitika rakendamisega seotud probleeme
Kesk- jalda-Euroopas ning Euroopa poliitilise koost6o arengusuundi.

Head lugemist soovides,

Piret Ehin, TU Euroopa KolledZi asedirektor



SISSEJUHATUS

Kuni 1980-ndate aastate |6puni domineerisid Euroopa integratsiooni kasitlevas
diskussioonis suuresti rahvusvaheliste suhete distsipliini “integratsiooni teoo-
riad”. Avaiku halduse ning ka poliitikateaduse teiste alavaldkondade spet-
salistid on aga hakanud integratsiooni vastu huvi tundma alles viimasel gal.
Nn. uued uurimused, mis kasitlevad Euroopa integratsiooni, |ahtuvad Euroopa
Liidu (EL) poliitilis-administratiivse stisteemi empiirilisest reaalsusest. Erine-
valt traditsiooniliste integratsiooniteooriate “suurtest” kusimustest tegelevad
1990-ndatel aastatel alguse saanud uuringud rohkem EL-i igapaevase poliitika-
tegemise kirjeldamise ja analllsiga, kusuures peamine rohuasetus on EL-i
valitsemise efektiivsuse ja legitiimsusega seonduvatel kisimustel (vrd. Grande
2000; Jachtenfuchs ja Kohler-Koch 1996).

Euroopa integratsiooni post-ontoloogiliste (vrd. Caporaso 1996) uuringute Uks
harusd analGiiisib, millised on Euroopa integratsiooni m&jud riikide poliitikatele
(policies) ja struktuuridele. IImselt on neid mdjusid teatud juba tsna pikka aega,
kuid kahtlemata on Euroopa integratsiooni siseriiklik méddeavardunud oluliselt
just integratsiooni kiirenemise tottu 1980-ndate teisel poolel ja 1990-ndate
alguses. Selle taustal hakati Uiheksakiimnendate algul pdérama enam téhelepanu
integratsioonist tingitud siseriiklikele muudatustele (vrd. Héritier et al. 2001;
Cowleset al. 2001). Samal gjal kui integratsiooni mgju liikmesriikidele on vahe-
peal Usna palju uuritud, on vahe infot Kesk- ja Ida-Euroopa kandidaatriikide
euroopastumise kohta— seda vaatamata ilmsele EL-1 m@jule, mis on ilmnenud
kandidaatriikide poliitikatesjastruktuurides juba enne nende thinemist Euroopa
Liiduga (Grabbe 2001, |k. 1014).

Kéaesolev brosiur analtiiisib Euroopa Liidu méju Kesk- ja Ida-Euroopa riikide
territoriaalstruktuuridele. Siirdemaades eksisteerisid enne 1989. aastat kohalikul
jaregionaalsel tasandil suhteliselt sarnased struktuurid ning ka vahetult péarast
kommunistlike reziimide lagunemist viisid Kesk- ja lda-Euroopa riigid sisse
Usna Uhesugused territoriaalsed struktuurid. 1990-ndate aastate esimesel poold
pandi eelkdige rohku kohaliku tasandi demokraatlike institutsioonide tlesehita-
misele. Uheksakiimnendate aastate keskpaigast alates on paljudes Kesk- ja
|da- Euroopa riikides hakatud ellu viima regionaal se valitsemistasandi reforme.
Uhest killjest leidis regionaliseerimine aset riigisisestel pdhjustel ehk endo-
geensete tegurite survel, teisalt andis ka Euroopa Liit olulise tduke reformide
labiviimiseks (Hughes et al. 2001; Brusis 1999). Ké&esolevas brosiiris kesken
dutakse eelkBige regionaliseerimise ja euroopastumise protsesside vahelistele
seostele Kesk- ja lda- Euroopa siirdemaades.
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Ké&esoleva uurimuse maht & voimalda késitleda territoriaal struktuuride euroo-
pastumist kdikides Kesk- ja lda-Euroopa kandidaatriikides. Sellepérast anal Utk
sitakse pohjalikumalt ainult nelja riiki — Eestit, Ungarit, Poolat ja Sloveeniat.
Need maad jagavad kommunistliku mineviku pérandit ning on |&bi teinud sar-
nase poliitilise, majandudliku ja sotsiaalse Umberkujundamise. Samuti on tege-
mist nn. Luksemburgi grupi riikidega, kes kaasati 1998. aastal EL-i laienemise
“esimesse lainesse”. Selline riikide valik voimaldab meil samas vaadelda EL-i
moju territoriaal struktuuridel e erineva suurusega riikides. Eelduslikult on riigi
territoorium oluline tegur territoriaalstruktuuride kujundamisel. Ungari ja eriti
Poola on piisavalt suured riigid nii territooriumi kui ka rahvaarvu osas, et omada
suurt regionaliseerimise potentsiaali. Vaikese territooriumi ja rahvaarvuga Ees-
tis ja Sloveenias on oluliselt vahem voimalus laiaulatusikuks regionaliseeri-
miseks, mis aga e pruugi téhendada seda, et nendes riikides puudub vajadus
regionaal se tasandi omavalitsuse jarele.

Ké&esoleva brostidri struktuur on jargmine. Esimeses osas kasitletakse Euroopa
integratsiooni  olulisust piirkondlikele valitsemistasanditele — tuuakse vdja
omavalitsuste ja regioonide seisukohalt kdige olulisemad arengud Euroopa
Integratsioonis ning anallilisitakse integratsiooni- ja regionaliseerimisprotsess
vastastikuseid seoseid liikmesriikides. Teises osas antakse Ulevaadesiirderiikide
territoriaal struk tuuridest kommunistliku reziimi gja ning Uleminekuprotsessi
algusaastatel toimunud detsentraliseerimise reformidest. Samuti anal Utisitakse
Euroopa Liidu laenemise territoriaalset moddet. Kolmandas osas diskuteeri-
tak se pohjalikumalt neljas Kesk- jalda- Euroopa kandidaatriigis toimunud aren
gute Ule. Viimases osas vOetakse kokku analtilis tulemused.



EUROOPA INTEGRATSIOON JA
PIIRKONDLIKUD VALITSEMISTASANDID

Euroopa integratsiooni territoriaalsed mo6tmed

1980-ndate aastate keskpaigast alates on Euroopa integratsioon omandanud
olulise tdhenduse piirkondlike valitsemistasandite jaoks. Jargnevad arengud on
olnud sealjuures eriti olulised.

Uhtse Euroopa aktiga (UEA) néhti ette viia |6pule Euroopa siseturu projekt ning
sellega seoses kaotadapiirangud kaupade, teenuste, kapitali jatodjou lii kumiselt
aastaks 1992. Paljud meetmed, mida tuli rakendada uUhtse turu projekti
elluviimiseks, puudutasid valdkondi, mis olid omavalitsuste ja regioonide p&
devuses (néditeks muudatused planeerimise reziimides, taiendkoolituse, profes-
sonaalse véaljadppe, kohaliku transpordi, keskkonna, kaubanduse standardite,
tervishoiu ja-ohutuse ning tarbijakaitse valdkondades) (John 2000, Ik. 879.)

Arengu kdige olulisemaks ilminguks oli Euroopa Uhenduse (EU) regionaalpo-
liitika reform. UEA tugevdas Euroopa Uhenduse regionaalpoliitikat, sidudes
esimest korda regionaalpoliitika eesmargi majandudliku ja sotsiaalse Uhtekuu-
luvuse laiema eesmérgiga. Kooskolas tugevama pihendumisega regionaal polii-
tika eesmérkidele suurendati oluliselt ka EU regionaalpoliitika eelarvet. Jarg:
misel perioodil — aastatel 1988-1992 (Delors-1 pakett) — Uhenduse regio-
naalpoliitika eelarve kahekordistus, moodustades 1993. aastaks 25% Euroopa
Uhenduse eelarvest. Regionaalpoliitika eelarve markimisvairset kasvu on sageli
tblgendatud osana valitsustevahelisest pakettlepingust (package-deal), mis oli
vagalik, et tagada nelja vaesema liikmesriigi toetus Uhtse turu projektile (vrd.
Pollack 1995, samas vt. erineval arvamusel Marks 1993, eriti Ik. 194-202).
Samuti pandi UEA- ga Euroopa K omisjonile iilesandeks muuta ratsionaal sesmaks
jareformida regionaalpoliitika elluviimist ja eesmérke. 1988. aastal vOeti vastu
rida maérusi, millega muudeti oluliselt EU regionaal poliitika eesmarke ja pohi-
motteid. 1988. aasta reformidega tugevdati muuhulgas regionaal poliitika nelja
pohimdtet, mis on olnud olulised ka selle poliitikaval dkonna hilisemas arengus
(AIIen 2000, Ik. 254):

Kontsentratsioon — EU regionaalpoliitika peab olema kontsentreeritud ala-

dele, mis vgavad toetust kdige enam.

Partnerlus — poliitikaprotsess tuleb kaasata piirkondlikke valitsemistasan

deid. Komigyoni japiirkondlike valitsemistasandite vahel peab toimumatihe

koost00 erinevates otsustamisetappides regionaalpoliitika valjattotamisest

kuni eluviimiseni.
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Taiendavus — EU toetus regionaal poliitikale ei asenda regionaal poliitikasse
tehtavaid riiklikke eraldisi. EU struktuurifondidest eraldatud summad
taiendavad liilkmesriikide enda toetusi.

Programmeerimine — e toetata Uksikuid projekte, vaid mitmeaastaseid,
koordineeritud programme, mis koosnevad Uksikutest projektidest.

1988. aasta reformide jarel jaotati ligikaudu 90% struktuurifondide summadest
kolmeastmelise otsustusprotsess tulemusena. Esiteks pidid liikmesriigid koos-
tama regionaalarengu plaanid ja esitama need Euroopa Komigjonile. Nende
alusel leppisid Komigon ja agassepuutuv litkmesriik kahepoolselt kokku
Uhenduse toetusraamistike suhtes (Community Support Frameworks). Kolman-
daks tootati riikide, Komisjoni ning piirkondlike tasandite koost6os vélja konk-
reetsed majandusprogrammid (Marks 1996, k. 394). Kontsentratsiooni pdhi-
motet jargides pidid liikmesriikide poolt algatatud programmid olema suunatud
viiele prioriteetsele sihtalale: vahemarenenud regioonid (sihtala 1), taandarene-
vad to6stuspiirkonnad (sihtala 2), pikagjaline tdtpuudus (sihtala 3), noorte to6-
puudus (sihtala 4), pollumajanduslike struktuuride kohandamine (sihtala 5a) ja
maapiirkondade areng (sihtala 5b).! Sealjuures olid ainult sihtalad 1, 2 ja 5b
otseselt seotud regionaal se arengu eesmérkidega.

Lisaks Uhenduse toetusraamistikele nahti ette, et 9% struktuurifondide eelarvest
on suunatud nn. Uhenduse algatuste jaoks. Uhenduse algatusi véib kéasitleda
jétkuna Euroopa Regionaalarengu Fondi mittekvootide alusel jaotatavatele
summadele. Komigonile anti voimalus algatada teatud programme, mis olid
Uhenduse huvides, kuid jéid valjapoole regionaalarengu plaanides seatud ees-
mérke (Wishlade 1996, Ik. 38). Liikmesriikidel on siiani vBimalus taotleda
nendest programmidest toetust. Euroopa Komisjonil on seejuures Uhenduste
algatuste osas oluline autonoomia. Esiteks on meetmed, mida Komigon voib
vélja pakkuda, Uldiselt magratletud. Samuti toétatakse Uhenduse algatuste ellu-
viimise plaan vaja Komigoni poolt madratud reeglite alusel, kuigi segjuures
tuleb korsulteerida liikmesriikide valitsuste esindgjatest koosneva komiteega
(Allen 2000, Ik. 256).

1988. aasta reformid olid edukad selles mottes, et “... senise koordineerimata ja
litkmesriikide poolt valitud projektide toetamise asemel asuti toetama program+

! Sihtalade korraldust on aati muudetud hilisemate programmeerimisperioodide algu-
ses. 1993. aastal nahti ette uus neljas shtaa, et edendada todliste kohanemist toostuse
Umberstruktureerimisega ja tootmisslisteemide muutumisega, ning endised sihtalad 3 ja
4 liideti. Roots ja Soome Uhinemisel EL-iga 1995. aasta viidi sisse sihtala 6, mis oli

suunatud héredalt asustatud regioonide arendamiseks. Agenda 2000 sisaldas edasis

muudatus, et saavutada struktuurifondidest antavate summade suurem kontsentrat-
sioon kbige enam abi vgjavatele aadele. Otsudtati, et eelarveperioodil 2000—2006 on
ainult kolm sihtala vahemarenenud regioonid (sihtala 1), eri tllpi strukturaalsete
probleemidega regioonid (sihtala 2) ja toopuudus (sihtala 3). Pdhjaliku Uevaate EL -i
regionaal poliitika arengust saab Euroopa Komigjoni regionaal poliitika veebilehekiljelt
www.europe/eu.int/comm/regional_policy/index_en.htm.
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me, mis todtati valja liikmesriikide valitsustega konsulteerides ning Euroopa
Komigoni poolt méératud kriteeriumide alusel” (Allen 2000, Ik. 255-256).
Nende muudatustega suurendati Komigoni autonoomiat regionaalpoliitikat
kasitlevas dsustamisprotsessis. Suurenenud finantseerimine ja partnerluspdhi-
motte rakendamine tdhendasid uusi voimalusi ka kohalikele omavalitsustele ja
regioonidele.

Regionaalpoliitika edasine areng e ole aga kindlasti tdithnud nende lootusi, kes
ootasid edasisi reforme, millega suurendataks piirkondlike tasandite rolli regio-
naal poliitika- al ases otsustamisprotsessis. Alates 1992. aastast on likmesriigid
tegelikult suure osa Komisjonile 1988. reformidega antud autonoomiast tagasi
votnud. Esiteks on litkmesriigid korduvalt réhutanud, et regionaalpoliitika ellu-
viimisdl tuleb enam arvestada vastavariigi territoriaal struktuuridega. Teiseks on
liilkmesriigid tugevdanud kontrolli Uhenduste algatuste ile. Et tagada lilkmes-
riikide efektiivsem kontroll Uhenduse algatuste ile, loodi 1993. aastal uus
Uhenduse Algatuste Nouandev Komitee. Uhenduse algatuste osakaal struk tuu-
rifondide eelarves on vahenenud. Edarveperioodil 2000-2006 on Uhenduse
agatuste tarvis ette nahtud ainult 36 struktuurifondide eelarvest. Lisaks on
muudetud strukturaalse programmeerimise protsessi. Endine kolmeastmeline
protsess on asendatud kaheastmelisega, kus liikmesriigid saavad kohe alguses
esitada nii regionaalarengu kavad kui ka konkreetsed majandusprogrammid,
|Ghendades nii otsustamisprotsessi ning vahendades Komigoni ja piirkondlike
tasandite vbimalusi seda mdjutada @llen 2000, Ik. 255; vrd. Marks 1996,
Ik. 394-395). Kuigi neid muudatusi e saa kasitleda |ahtittlemisena 1988. aasta
reformipBhimotetest, el saa ssmas seda ka eirata, kuna liikmesriigid on tagas
votnud olulise osa Komigjonile antud autonoomiast. Paljud spetsialistid on neid
arenguid iseloomustanud kui ilminguid regionaalpoliitika “taasriigistamisest”
(vt. néiteks Keating ja Hooghe 2001, 1k. 248).

Kohalikud omavalitsused jaregioonid reageerisid 1980-ndate aastate keskel in-
tegratsiooni kiirenemisega kaasnenud muutustele Euroopa tasandil. 1985. aastal
avasd Saksamaa liidumaadest Hamburgi ja Saarimaa liildumaa esimestena oma
esindused Brisselis. Kolm aastat hiljem oli Brusselis 18 regionaalburood,
1990-ndate aastate |6pul oli neid agajuba ligikaudu 150 (Hooghe jaMarks 2001,
Ik. 86). Need esindused vdivad olla vaga erinevat tldpi, ulatudes the regiooni
esindustest kuni regionaalbiroodeni, mis seisavad mitme riigi regioonide ja
omavalitsuste huvide eest. Buroode roll j&8b |obby-agentuuri ja mitteformaal se
saatkonna vahepeale: rende Ulesandeks on esitada Euroopa Komigjonile ja Ew-
roopa Parlamendile arvamusi  regioone puudutavates kilsimustes, jélgida Eu-
roopa tasandil toimuvaid arenguid, edastada infot koduregiooni voi omavalit-
susse ning arendada koostodd teiste riikide omavalitsustega (Hooghe 1995,
Ik. 186). Empiiriliste uuringute alusel on poliitiliselt mdjuvdimsamad regioonid
ja omavalitsused Euroopa tasandil enam esindatud kui vaesed regioonid, kes
saavad EL-i regionaapoliitikast kdige rohkem toetusi. Samuti on Brisselis
enam esindatud sellised regioonid, kellel on tlgdanud riigist erinev identiteet.
[Imselt on vaesemad regioonid sellepérast Briisselis vaiksema esindusega, et
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piirkondlikud tasandid saavad vaid véga vahe mdjutada regionaal poliitika-alast
otsustamisprotsessi, kuna olulisimad otsused, mis puudutavad eelarvet ja eral-
diste jaotust, vOetakse vastu esmajoones liikmesriikide ja véhema méaéra Eu
roopa Komisjoni poolt. Kokkuvétlikult vBib 6elda, et uuringute tulemuste ko-
haselt on kohalikud omavalitsused ja regioonid Euroopa tasandil esindatud
sageli eelkdige paliitilistel ja mitte niivord majanduslikel pdhjustel (Marks et al.
1996).

Maastrichti leping n&gi ette Regioonide Komitee loomise, mis on mingis mottes
Regioonide ja Omavalitsuste Konsultatiivkomitee jareltulija. Viimane moodus-
tati 1988. aasta struktuurifondide reformi kéigus konsulteerimaks Euroopa Ko-
misjoni regionaal poliitikat puudutavates kilsimustes. Kuigi Regioonide Komitee
loomise kdige suuremad toetgjad (eriti Saksa liidumaad) kavandasid seda kui
mdjuviimsat ingtitutsiooni, kellel on sarnaselt Euroopa Parlamendiga kaasot-
sustamisdigused, kujunes Regioonide Komiteest pohimatteliselt konsultatiivne
organ, kellel puudub padevus otsustada ning kelle staatus jaroll on sarnane Ew-
roopa Liidu Majandus ja Sotsi aal komitee omaga.? Regioonide K omitee konsul-
teerib Euroopa N6ukogu voi Komigioni lepingus ette ndhtud juhtudel vai juhul,
kui need institutsioonid peavad konsulteerimist vajalikuks. Lisaks sellele saab
Regioonide Komitee avaldada arvamust omal initsiatiivil.

“Regioonide Euroopa’ pooldajate jaoks el olnud Regioonide Komitee kindlasti

rahuldav lahendus. Lisaks selle ndrgale positsioonile Euroopa Liidu otsusta-
misprotsessis on kritiseeritud protseduuri, mille alusel méératakse Regioonide
Komitee lilkmeid. Regioonide Komitee koosneb regionaal- ja kohalike organite
esindgjatest, kes nimetatakse ametisse agaomaste liikmesriikide ettepanekul
Ministrite Noukogu poolt Uhehéalselt neljaks aastaks (vastavalt artiklile 198a
Euroopa Uhenduse asutamislepingus). Seega otsustavad liikmesriikide keskva-
litsused, kuidas méaratakse vastava riigi omavalitsuste ja regioonide esindajad
Regioonide Komiteesse. Sealjuures voib pohimatteliselt Briisselisse saata nii

valitud kui ka mittevalitud delegaate (Loughlin 1997, |k. 157). Regioonide Ko-
miteel puudub oma haldusaparaat — ta peab seda osaliselt jagama Majandus- ja
Sotsiaalkomiteega. Viimast kritiseerides tuuakse sageli vélja toik, et see insti-
tutsioon on liiga heterogeenne ning seet6ttu esineb sageli konflikte erinevate —
eriti vaesemate ja joukamate ning regionaal sete ja kohalike tasandite — huvide
vahel. Nende sagedaste kokkupdrgete tulemusena tekivad pikagjalised konflik-
tijooned, mis jaotavad Regioonide Komitee liikmed erinevatesse leeridesse ja
muudavad seega otsustami sprotsessi vaga aegandudvaks jakeeruliseks (Hooghe
ja Marks 2000, Ik. 82; Christiansen 1996, |k. 97-106.) Jéttes eelneva kriitika
korvale, voib kokkuvotteks mérkida, et Regioonide Komitee loomine i seenesest
on Usna tahelepanuvaarne akt, sest selle sammuga institutsionaliseeriti kohali-
kud ja regionaalsed huvid Euroopa Liidu poliitilises arhitektuuris.

? Vaata Regioonide Komitee loomisele edlnenud diskussiooni kohta liikmesriikides
allikast Hesse 1995.
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Tanu Maastrichti lepingule on Euroopa NGukogu — kdige olulisem institutsioon
Euroopa Liidu otsustusprotsessis — avatud piirkondlikele valitsemistasanditele.
Seeldbi sai vOimalikuks, et regionaal se tasandi minister voib liikmesriiki Nouko-
gus esindada juhul, kui ta teeb seda kogu riigi nimel. Liikmesriikide keskvalit-
suse padevuses on otsustada, kas selle liikmesriigi piirkondlikele tasanditele
antakse see Gigus voi mitte ja millistes kiisimustes on esindamine vaimalik.
Siiani on foderaalsed liikmesriigid — Saksamaa, Belgia ja Austria— seda voi-
malust ka kasutanud. 1999. aastal Suurbritannias toimunud devolution-refor-
mide tulemusel on priviligeeritud regioonide grupiga thinenud samuti Sotimaa
jaWales. Samasuguseid digusi on vaga héadekalt ndudnud ka Hispaania auto-
noomsed piirkonnad, kuid seda siiani edutult. On darmiselt vahe tdendoline, et
teiste Euroopa Liidu liikmesriikide regioonid saavad lahitulevikus oma riiki
N6ukogus esindada (Hooghe ja Marks 2000, |k. 83).

Piirkondlike tasandite euroopastumine
Euroopa Liidu litkmesriikides

Mo66dunud aastakiimnel on Euroopa integratsiooni mdjusid kéasitlevate uurin-
gute arv markimisvaérselt kasvanud. Erinevalt varasematest “euroopastumise”
uuringutest, mis huvitusid sellest, kuidas mojutavad liikmesriigisisesed protses-
sid Euroopatasandil otsustamist, keskendutakse niitid pigem Euroopa poliitikate
ja struktuuride mojude uurimisele liikmesriikides. Euroopastumist voib seega
defineerida kui “...poliitika sisu ja vormi Umberorienteerumise jark-jargulist
protsessi, mille tulemusena Euroopa Uhenduse poliitiline ja majandudlik dir
naamika saab Uiheks osaks rahvusriikide poliitika ja otsustamisprotsessi organi-
satsoonilisest loogikast” (Ladrech 1994, Ik. 69).

Milline on euroopastumise “loogika’? On ilmne, et Euroopa integratsioon toob
kaasa muudatused riiklikul tasandil sel juhul, kui Euroopa institutsioonide ja
konkreetse riigi struktuurid erinevad. Siis méérab Euroopa ja riiklike struk tuu-
ride “sobivuse aste” kohandumise surve vastavas riigis (Risse et al. 2001,
Ik. 6-7). Lisaks on aga olemas kaudsemaid euroopastumise mehhanisme, mida
e saa sobivuse- mittesobivuse mudeliga hésti selgitada. Moned Euroopa Liidu
poliitikad e kirjuta lilkmesriikidele otseselt ette mingit konkreetset institut-
sionaalset mudelit, mida need peaksid ellu viima, vaid pigem mdjutavad sub-
jektide (actors) voimaluste struktuure ja seega muudavad ressursside jaotust
nende vahel. See euroopastumise mehhanism on omane nn. negatiivsele integ
ratsioonile ehk vanadele regulatiivsetele poliitikatele, mille eesméargiks on kor-
valdada barjéérid kaupade, teenuste, kapitali ja téojou liikumiselt Uhtsdl turul
(Knill ja Lehmkuhl 1999). Kolmandaks — v0ib-olla kdige raskemini hoomata-
valt — voib Euroopa integratsioon pohjustada muudatusi liikmesriikides, muu
tes riigi subjektide veendumusi ja ootusi. Euroopa tasandil genereeritud poliiti-
kad ja ideed vdivad olla eeskujuks reformimeel setele gruppidele liikmesriikides
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ning anda téiendavat legitimatsiooni muudatuste labiviimiseks riiklikul tasandil
(Knill ja Lehmkuhl 1999; vbrdle Radaelli 2000).

Vaieldamatult on Euroopa Liidu regionaalpoliitika kdige olulisem Euroopa ta-
sandi poliitika, mis l8htub kohalike omavalitsuste ja regioonide seisukohast.
Olles eelkdige kill Umberjaotava iseloomuga poliitika, sisaldab regionaal polii-
tika samas ka regulatiivseid elemente. Liikmesriigid peavad oma regionaalpo-
liitika korralduse viima kooskdlla Euroopa Liidu regionaalpoliitika pohimdte-
tega. Partnerluspdhimotte kohaselt peavad liikmesriigid tagama selle, et piir-
kondlikud tasandid kaasataks Euroopa Liidu regionaalpoliitika otsustamisprot-
sessi. Samas on liikmesriikidel oluline diskretsioon selles osas, kuidas ja milli-
ses ulatuses partnerluspohimotet rakendatakse. Seejuures puuduvad selged
reeglid hindamaks, kas on tagatud, et liikmesriigid seda pohimétet jargivad.

Uldiselt on Euroopa Liidul olnud véga viike mdju partnerluspshimétte elluvii-
misele ning litkmesriigid on pidevalt rohutanud, et territoriaal struktuurid kuu-
luvad nende voimupiiridesse ja Euroopa Komigonil e tohiks selles osas mingit
mojuvdimu olla. Keskvalitsused el ole tldiselt parast 1988. aasta reforme enam
piirkondlikke tasandeid regionaalpoliitika Ule otsustamisse kaasanud, kui see
litkmesriigis ka enne reforme tavaks oli. Kuna Euroopa Liidu regionaal poliitikat
viiakse jatkuvalt ellu riigispetsiifiliste institutsionaal sete korralduste kaudu, siis
e ole Ullatav, et piirkondlike tasandite vai riigi keskvalitsuse mGju liidu regio-
naalpoliitika otsustamisprotsessile saab suurema Bpsusega ennustada pigem
selle ausal, millises riigis poliitikat tehakse, kui teades, millisest protsess
etapist raégitakse. Uldistavalt voib méarkida, et kui jatta korvale foderaalsed

riigid ja Hispaania, siis on piirkondlikel valitsemistasanditel teatud mju ainult
Euroopa Liidu regionaal poliitika elluviimise ja hindamise etapis (Marks 1996).

Samas ei tohiks aga alahinnata 1988. aastal toimunud Euroopa Liidu regionaal-
poliitika reformide m&ju piirkondlikele tasanditele. Pérast neid muudatusi on
kohalike omavalitsuste ja regioonide aktiivsus Euroopa suunal oluliselt tdusnud
ning keskvalitsuste “véravavahi” positsioon tunduvalt nérgenenud. Keskvalit-
susest ,motda minnes* on tugeva kultuurilise ja galoolise identiteediga re-
gioonid arendanud otsekontakte Euroopa tasandiga (Jones ja Keating 1995).
Eelkdige nenderegioonide ning omavalitsustejaoks kujutab Euroopa Liit endast
uut viimalust saada tdiendavat majanduslikku toetust ja arendada oma
rahvusvahelist profiili.

Lisaks Euroopa Liidu regionaal poliitikale mojutas piirkondlikke tasandeid neile
kuulunud Ulesannete Uleandmine Euroopa tasandile alates integratsiooni kiire-
nemisest 1980-ndate aastate keskel. Eriti ndhtav on see mdju tugeva regionaal se
tasandiga liikmesriikides, kus regioonidele on antud laiad vBimupiirid. Liidu
monedes liikmesriikides oli selline ,euroopastumise” loogika vastupidine
regionaliseerimisprotsessile, mis toimus paralleelselt Euroopa integratsiooniga,
kuid siiski viimasest sdltumatult. Kui regionaliseerimise reformide tulemusena
said regioonid Ulesandeid juurde, siis euroopastumise mdjul anti nende Ules-
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andeid Euroopa tasandile éra (Sharpe 1996). Reageerides Ulesannete loovuta
misele, ndudsid regioonid mitmes lilkmesriigis enam osalemisvoimalus sise-
riiklikus Euroopa-poliitikas ning paremat juurdepdasu otsustamisprotsessile
Euroopa Liidu tasandil. Enamik tugeva regionaalse tasandiga liikmesriike on
vélja tootanud korralduse kaasamaks regioone riigi positsiooni véljattotamisse
kisimustes, mis on siseriikliku tlesannete jaotuse jargi antud regioonide pade-
vusse (Jeffery 1997; Jones ja Keating 1996).

Euroopa Liidu mdju regioonidele ja omavalitsustele on seega kokkuvottes vaga
ambivalentne. Uhest kiiljest pakkusid Euroopa Liidu regionaalpoliitika imber-
jaotav loogika jaregulatiivsed elemendid piirkondlikel e tasanditel e tdiendavaid
voimalus suurendada oma majanduslikku ja poliitilist méjuvdimu. Teisat anti
Euroopa integratsiooni tulemusena tiha enam regioonide ja omavalitsuste Ules-
andeid Euroopa Liidu padevusse, jéttes samal gjal nende vBimalused piiratuks
Euroopa tasandil otsustamises osalemisel. Kui vordleme Euroopa Liidu mgju
piirkondlikele tasanditele erinevates litkmesriikides, siis voib kohandumisprot-
sessidestaheldadaolulisi erinevusi (Borzel 1999; Jeffery 1997). Uldjoontes saab
erinevused taandada kahele agaolule. Esiteks on liikmesriikide territoriaal-
struktuurid vaga erinevad, ulatudes foderaalsetest riikidest (nagu Saksamaa)
traditsiooniliselt vaga tsentraliseeritud unitaarriikideni (nagu Prantsusmaa ja
Suurbritannia). Erinevused kohandumi sprotsessides tulenevad seega kdigepealt
sellest, et integratsioon puudutab liikmesriikide territoriaal struktuure erinevalt,
mdj utades Uldjoontes tugevate regioonidega riike enam kui unitaarriike. Teiseks
rilkide formaalsed ja mitteformaalsed institutsioonid méjutavad kohandumist
Euroopal iidu mdjudega. See téhendab, et isegi kui on tegemist liikmesriikidega,
keda integratsioon puudutab sarnaselt, voib tdheldada erinevusi kohandumis-
protsessides. Saksamaa ja Hispaania juhtumid illustreerivad seda argumenti
killaltki hasti — samal gjal, kui Saksamaa koostdtle orienteeritud foderalism
atas riigi territoriaalstruktuuridel institutsionaalselt kohanduda Euroopa Liidu
mdjudega, takistasid voistluslikud ja konfliktile orienteeritud valitsustasandite-
vahelised suhted kohandumisprotsessi Hispaanias (Borzl 1999).

Kas kohalike omavalitsuste ja regioonide euroopastumisel on ka kognitiivne
dimensioon? Euroopa Liidu institutsioonid, eriti Regioonide Komitee, on and-
nud olulise panuse “Regioonide Euroopa’ idee edendamisse. Seda ideed on
tugevalt toetanud foderaal sete liikmesriikide regioonid, eriti Saksa liidumaad.
“Regioonide Euroopa’ e ole selgepiiriline idee ja seda kasutatakse erinevas
téahenduses. Enamikel juhtudel mdistetakse selle sisuna siiski pdhimatet, et glo-
baliseerumise ja euroopastumise kontekstis on regionaalne tasand kdige sobi-
vam otsustamise tasand. Valitsemise efektiivsuse tostmiseks ja demokraatia
arendamiseks on vgaik suurendada regionaalse tasandi autonoomiat. Euroopa
Liidus tuleb regioonidele anda enam vOimalusi Euroopa otsustamisprotsessis
osalemiseks. Kahjuks puuduvad empiirilised téendid sellest, kas ja kui Uldse,
siis millist mdju on see kontseptsi oon aval danud regionaliseerimisprotsessidel e
litkmesriikides.
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EUROOPA LIIDU MOJU
KESK- JA IDA-EUROOPA RIIKIDE
TERRITORIAALSTRUKTUURIDELE

Plaanimajanduse periood ja siirdeprotsessi algus

Plaanimajanduslik reziim oli erakordselt tsentraliseeritud ja ebademokraatlik —
riigikorraldus oli Ules ehitatud “demokraatliku tsentralismi” ja “homogeense
riigivoimu” pohimdttel. Vastavalt ,demokraatliku tsentralismi“ ideele pidid
madalamatasandi territoriaal Uk sused olema allutatud kérgematasandi Uksustele
ning madalamatel tasanditel vastu voetud otsuseid said hierarhias kérgemal seis-
vad Uksused muuta. Piirkondlikud valitsemistasandid olid ka finantsiliselt
keskvalitsusest sdltuvad, kuna riigieelarvelised eraldised moodustasid [6viosa
kohaliku ja regionaalse tasandi tuludest. Kohalikud eelarved moodustasid osa
riigieelarvest. ,,Homogeense riigivoimu“ printsiibi kohaselt ei saanud pdhimot-
teliselt esineda vastuolusid erinevate territoriaal Uksuste huvide vahel, kuna nad
kdik pidid esindama toorahva huve, mis olid méératletud kommunistliku partel
poolt (IlIner 2002, k. 11; Coulson 1995, Ik. 5-9).

Samuti oli sellele perioodile iseloomulik, et vertikaalselt organiseeritud ja
tsentraalsele kontrollile allutaud majanduslikud struktuurid domineerisid terri-
toriaalUksuste Ule. Sageli oli dtevotetel kasutada enam ressursse kui territo-
riaaliksustel ning monikord sattusid kohalikud omavalitsused nendest isegi
sOltuvusse. Selle tulemusdl “... administreeriti territoriaalUksust mitte kui
kompleksset sotsiaal-magjandudikku institutsiooni, vaid pigem kui keskvoimu
majanduslikke ja administratiivseid agentuure koondavat organit” (vt. Illner
2002, k. 12). Formaalselt eksisteerisid kiill kohaliku ja regionaalse tasardi
esinduskogud — nn. nBukogud, kuid nbukogude valimiste tulemused olid
suures osas ette maératud, kuna kandidaadid valiti eelnevalt kommunistliku
partei poolt vélja (Baldersheim ja lllner 1996, Ik. 11).

Kommunistlike reZiimide lagunemine 1980-ndate aastate 16pul ja 1990-ndate
alguses tostatas K esk- jalda- Euroopa riikides vajaduse territoriaal sete reformide
jarele kohalikul ja regionaalsel tasandil. Elujouliste demokraatlike struktuuride
loomist piirkondlikel tasanditel peeti demokraatia ja Gigusriigi p&himotete
tugevdamisel hddavajalikuks (ibid.).

Siirdemaades l&biviidud reformides esineb sarnane muster (Iliner 2002). Ule-
minekuperioodi algusaastatel oli prioriteediks kohaliku tasandi tlesehitamine.
Sellel on erinevad pbhjused. Kohalikku omavalitsust kasitleti demokraatia
nn. rohujuurte-tasandina, mis on kodanikule kdige |&hemal. Seejuures kardeti,
et regionaal se tasandi struktuuride moodustamine voib piirata kohaliku omava-
litsuse autonoomiat, kuna kohalike omavalitsuste Ulesanded véheneksid ja nad
peaksid hakkama regioonidega ressursside péarast konkureerima. Kohaliku
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omavalitsuse reformide korval pdorati regionaal sele tasandile vahe téhel epanu
ka seetfttu, et plaanimajanduse tingimustes eksisteerisid regionaalsel tasandil
kommunistliku partei olulised kohalikud Uksused, mis pidid kontrollima oma-
valitsuste tegevust. Seepérast seostati regionaalse tasandi institutsioone sageli
kommunistliku reziimiga. Monedes Kesk- ja lda-Euroopa riikides (néiteks
TSehhisja Slovakkias) kaotati regionaalse tasandi institutsioonid tldse.

Kuna eneseméaéramise Oigust ja demokraatia arendamist peeti Sirdeprotsess
alguses selgelt prioriteetsemaks kui funktsionaalseid kriteeriume, siis moodus-
tati enamikus siirdemaades palju omavalitsusiksusi, kus oli véga vahe elanikke
(Baldersheim et al. 1996, Ik. 25-26). Seega tekkisid tleminekuperioodi algus-
aastatel Kesk- ja lda-Euroopa riikides kohaliku omavalitsuse suhteliselt frag
menteeritud stisteemid.

Alles 1990-ndate aastate keskel hakati Kesk- jalda- Euroopa riikides regionaal-
sele tasandile enam téhel epanu pdorama. Et osutada efektiivselt avalikke teenu
seid, on vaja, et vaikesed omavalitsusiiksused teeksid omavahel koostood voi et
teatud Ulesandeid taidaks suuremad Uksused regionaasel tasandil. Lisaks sellele
on mitmetele Kesk- jalda- Euroopa riikidele omased probleemid, mis on seotud
fragmenteeritud riigihaldusega regionaalsel tasandil (Verheijen 1997).

Euroopa Liidu idasuunalise laienemise territoriaalsed
dimensioonid

“Kopenhaageni kriteeriumidest” kuni regulatiivse
kohandumiseni

Paralleel selt detsentraliseerimise reformidegapirgisid KIEriigid Euroopa Liidu
liikmelisuse poole. Kuigi esimese riikide grupiga alustas Euroopa Liit liitumis-
|abirédkimis alles 1998. aastal, on tihedamad sidemed siirdemaade ja Euroopa
Liiduvahel arenenud juba tleminekuperioodi algusaastatest alates.

Euroopa Liidu ja Kesk- ja lda-Euroopa riikide vahelised suhted said digusliku
baas assotsiatsiooni- ehk Euroopa lepingutega, mis kirjutati alla aastatel
1991-1996. Euroopa lepingutega tugevdati osapoolte vahelist koost6dd, pandi
alus regulaarsele poliitilisele dialoogile ning lepiti kokku olulistes sammudes
kaubanduse liberaliseerimiseks. 1993. aastal tunnustas Euroopa Liit ametlikult
siirdemaade taotlust saada liidu liikmeks. Euroopa Ulemkogu istungil Kopen-
haagenis rédgiti nende riikide liikmelisusest kui |6ppeesmérgist ja visandati nn.
Kopenhaageni kriteeriumid, millele tulevased kandidaatriigid peavad EL-i liik-
meks saamiseks vastama. K 6neal used kolm kriteeriumi — stabiilsed demok raat-
likud institutsioonid, toimiv turumgandus ning vdime votta endale litkmeks
olemisega seonduvaid kohustuss — olid siiski ved liiga dbaméérased, et neid
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oleks saanud véljendada konkreetsete eesmérkidena, mille poole KIE riigid
peavad purgima (Mayhew 1998, |k. 29). 1994. aastal esitasid Ungari ja Poola
esimesena avaldused Euroopa Liidu liikmeks saamiseks. Teised Kesk- ja
Ida- Euroopariigid jargisid nende eeskuju jargneva kahe aasta jooksul.

Jargmine oluline otsus v@eti vastu Euroopa Ulemkogu istungil Hessenis
1994. aasta detsembris. Hessenis méérati kindlaks litumise-eelne strateegia,
mis oli suunatud assotsieerunud riikide ettevalmistamisele EL-iga Uhinemiseks.
See koosnes neljast peamisest elemendist:
- Euroopa lepingud;

Valge raamat, mille sisuks oli kandidaatriikide ettevalmistamine EL-i Sise-

turuga Uhinemiseks;

strukturaalne dialoog, mis hélmas EL-i ja liikmesriikide valitsuguhtide

korgetasemelisi kokkusaamisi;

PHARE programm liitumise-eel se strateegia keskse finantsinstrumendina.
Jargnenud Euroopa Ulemkogu istungitel téiendati Hessenis vastu vdetud otsu
seid.

1997. aasta juulis avaldas Euroopa Komisjon dokumendi ,, Agenda 2000“, mis
kasitles lisaks Euroopa L iidu peamiste poliitikate tulevikuarengute kujutamisele
ning perioodi 2000-2006 finantsplaani avaldamisele ka Euroopa Liidu laiene-
mist. ,, Agenda 200" sisaldas Komigoni poolt Kopenhaageni kriteeriumide alu-
sel kandidaatriikide kohta ettevalmistatud arvamusi ning finantsplaani kandi-
daatriikide toetamiseks liitumiseel ses faasis. Lisaks sellele méaratleti laienemise
raamstrateegia. Selle kohaselt rakendub acquis communautaire — Euroopa
Liidu digudik ja ingtitutsiooniline raamistik — liitumise korra tdies ulatuses,
uleminekuaegu erinevates valdkondades vais taotleda |8birdakimiste jooksul.
Samuti lepiti kokku ,, forsseeritud liitumisstrateegias”, mis pohines liitumiseel sel
abil ja , liitumispartnerlusel” iga kandidaatriigiga, mis vaadati igal aastal uuesti

Ule (Sedelmeier ja Wallace 2000, |k. 448). Liitumispartnerlused pidid saama
liildu ja kandidaatriikide suhete aluseks kuni viimaste Ghinemiseni EL-iga. Kuigi
need tuli vélja tottada koosttos kandidaatriikidega, pdorati liidu poolt kandi-
daatriikide soovidele tegelikult suhteliselt vahe tahelepanu. Selle tulemusel

véhenes |8birdakimisteks ettenahtud ruum. Erinevalt Euroopa Liidu varasema-
test laienemistest e nahtud ette vBimalust teha praegustele kandidaatriikidele
erandeid ning vajaduse korral pidi Uleminekugjas kokku lepitama ainult voimali-
kult lthikeseks perioodiks (Grabbe 1999, |k. 22-24).

~Agenda 2000“ voeti vastu 1997. aasta detsembris toimunud Euroopa Ulem:
kogu istungil Luxembourgis. Komigoni arvamuste alusel otsustati samas avada
liitumidl@birédkimised Eesti, Poola, Sloveenia, Kiprose, Tsehhi ja Ungariga.
Laienemise nn. esimese laine riikidega alustati liitumislabirégkimisi 1998. aasta
31. mértsil. Jargmisel aastal austati |abiradkimis ka Bulgaaria, Léti, Leedu,
Rumeenia ja Slovakkiaga. Liitumislabird&kimiste jooksul pidid kandidaatriigid
vastu votma Euroopa Liidu acquis. Esmalt toimus ,soelumise protsess”, mille
kadigus anallilisis Euroopa Komisjon kandidaatriikide vBimet téita liitumisega
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seotud kohustusi ning méératles vastuol ulised kiisimused. Pérast sedaalgasid lii-
tumiskdnelused, kus pidi lahendatama tleminekuperioodidega seotud kiisimu-
sed (Sedelmeier ja Wallace 2000, Ik. 452). Praeguseks on kandidaatriikide ja
Euroopa Liidu vahelised liitumiglabiraakimised |6ppenud ning Euroopa Liit on
esitanud KIE riikidele liitumiskutse.

Territoriaalstruktuuride euroopastumine Kesk- ja
Ida-Euroopa riikides: tingimuslikkus ja hajuvus

Euroopa Liit on toetanud demokragatlike institutsioonide arengut kandidaatriiki-
des. 1992. aastal kéivitas liit [abi programmide PHARE ja TACIS demokraatia-
programmi, mille raames eraldati Kesk- ja Ida-Euroopa riikidele 5 niljonit
ekliid. Kokku 52 projektist ligikaudu pooled olid otseselt suunatud kohaliku
tasandi demokragtia ja osaluse, mitteriiklike organisatsioonide arengu ning
haridusanaltilisi toetamiseks (Kirchner 1999, |k. 210). Segjuures hdlmas stabiil-
sete demokraatlike institutsioonide olemasolu kui ks EL-i litkmelisuse kritee-
rium enamat kui kohaliku tasandi demokraatia institutsioonide arengut. Euroopa
Liidu majanduslik abi e olnud sellest tulenevalt kontsentreeritud mitte ainult
kohalike ja regionaalsete struktuuride arengule. Kui liidu liikmeks saamine
muutus Uhareaal semaks, muutuskaEL-i strateegiardhuasetus. Kui eelnevalt oli
Euroopa Liit pannud pdhirdhu demokraatlike institutsioonide arendamise toeta-
misele, siis 1990- ndate aastate teisel poolel keskendus liit enam KIE riikide po-
liitikate ja struktuuride regulatiivsele kohandamisele acquis’ nGudmistega
(vOrdle Grabbe 1999.) Sellest perioodist aates muutus Eiuroopa Liidu mju
kandidaatriikide territoriaal struktuuridel e rohkem néhtavaks.

Acquis 21. peattikk (“Regionaalpoliitika ja struktuurifondide koordineerimine”)
kasitleb Euroopa Liidu regionaalpoliitika valdkonnaga seotud Giguslikku raa-

mistikku ja struktuuride korraldust — kandidaatriigid peavad oma regionaalpo-
liitika korralduse selle nduetega kooskdlla viima. Mis puudutab piirkondlike

tasandite ja keskvalitsuse suhteid, siis on keskse téhtsusega partnerl uspohimétte
rakendamine — kandidaatriigid peavad looma vaalikud struktuurid kaasamaks
omavalitsus ja regioone regionaalpoliitika otsustamisprotsessi. Samas on nell

sarnaselt liikmesriikidele oluline diskretsioon selles osas, kuidas (ehk milliste
struktuuride kaudu) seda tehakse. Kuna Euroopa Liidu regionaalpoliitikat
viiakse ellu sihtalade finantseerimise kaudu ning sihtalade ulatus on méaératud
statistika territoriaal Uksustega, siis peavad kandidaatriigid liitumaka NUTS (pr.
k. akroniiiim: statistika territoriaal iksuste nomenklatuur) siisteemiga. Uhtse
slisteemi saavutamiseks on territoriaal iksused NUTS siisteemis jaotatud kolme
Uksteisega liigendatud kategooriasse. NUTS slsteemis on kolme tasandi re-

gioone: | tasandi territoriaal iksused holmavad tavaliselt1 tasandi Uksus ja need
jagunevad omakorda Il tasandi Uksusteks.

Teiseks, nii regionaalpoliitika kui kateiste poliitikate kontekstis on Euroopa Liit
korduvalt viidanud sellele, et kandidaatriikidel peab olema elluviimiseks vajalik
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haldussuutlikkus (Arnswald 2000, Ik. 55-60).% Euroopa Liidul endal puudub
téidesaatev aparaat ja ta sltub oma poliitikate elluviimisel suuresti litkmesrii-
kidest ning piirkondlikest tasanditest. Praeguste kandidaatriikide puhul on Eu-
roopa Liit eriti huvitatud hal dussuutlikkusest ka seet6ttu, et parast laienemist on
need riigid kdige suuremad struktuurifondidest toetuse sagjad ning hakkavad
seega kulutama markimisvaarseid summasid thenduse edlarvest. Kuigi haldus-
suutlikkus oli osa neist kriteeriumidest, millega hinnati kandidaatriikide liitu-
misvamidust ka ELi varasemate laienemiste puhul, & ole see varem omanud nii
suurt téhtsust nagu laienemise kdesoleval etapil (Ruubel 2002, k. 27-28).

Euroopa Liit on kasutanud mitmesuguseid vahendeid, et tagada liikmelisuse
tingimuste taitmine. Euroopa Ulemkogu istungil Luxembourgis otsustati, et
Komison peab Noukogule esitama regulaarselt aruandeid, mis ,,... annavad
hinnangu iga Kesk- ja Ida-Euroopa riigi edusammude kohta EL-iga liitumise
suunas Kopenhaageni kriteeriumide alusel, eriti aga selles osas, mis puudutab
lildu acquis vastuvotmise kiirust.“ (European Council 1997.) |ga-aastased
eduaruanded informeerivad kandidaatriike sellest, kuivord nad vastavad liidu
litkmelisuse kriteeriumidele (Mayhew 2000, |k. 11). Lisaks sellele on Komigon
proovinud kandidaatriike ronkem vai véahem mdjutada PHARE poolt finantsee-
ritud regionaalsete programmide kaudu, igapdevaste kokkupuudetega kandi-
daatriikide ja Komigoni esindajate vahel ning Komigjoni delegatsioonide kaudu
kandidaatriikides (Hughes et al. 2001, k. 7).

Lisaks otsesele kohandumissurvele on samuti tunnetatav kandidaatriikide polii-
tikate ja struktuuride kaudne euroopastumine. Juba vahetult pérast plaani ma
janduslike slisteemide lagunemist sai Euroopa Liidust siirdemaadele omalaadne
poliitiline ja mgjandudlik rollimudel (Friis ja Murphy 1999, |k. 220). Euroopa
Liidust e voetud eeskuj u mitte niivord sellepérast, et tulevased kandidaatriigid
pltdsid juba varakult vastata liidu lilkmeks saamise tingimustele, vaid eelkige
seepérast, et Euroopa arusaamad ja ideed olid vaartus omaette, soltumata sellest,
kas nende jargimine aitab kaasa liidu liikmestaatuse saavutamisele voi mitte.
Euroopa véartustele ptihendudes piitidsid siirdemaad imiteerida pohimétteid ja
ideesid, mida seostatakse “ Euroopaga’. Samamoodi e réhutatud liidu liikmeks
saamise vajadust mitte ainult sellega kaasnevate praktiliste edliste totty, vaid ka
nende vaartuste pérast, mida Euroopa Liit kehastab (Grabbe ja Hughes 1999,
Ik. 189). Siirdemaade poliitikud on sageli rohutanud, et ,podrdutakse tagasi
Euroopasse”, kuhu need maad gjalooliselt kuuluvad. Nagu Eesti ekspeaminister
Mart Siimann on vélja toonud: , Eesti osalemine Euroopa integratsioonis on
loomulik protsess, mille auseks on sajanditepikkune kuulumine L 88ne-Euroopa
kultuuriruumi. Sellel taustal tuleb Euroopa struktuuridega Uhinemist kasitleda
kui galooliste, majanduslike, poliitiliste ja kultuuriliste sidemete taasta-
mist“ (tsiteeritud allikast Kirch et al. 2001, Ik. 71).

* Oigudiku ja administratiivse , infrastruktuuri* vajaikkust ning mitte pelgalt Euroopa
Liidu seadusandluse llevotmist rohutati juba 1995. astal regulatiivset kohandumist
puudutavas Vages raamatus (Sedelmeier ja Wallace 2000, |k. 443).
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Juhtumi analtusid

Eesti

Erinevalt teistest kdesolevas brosudris kasitletud riikidest oli Eesti osa Nduko-
gude Liidwst. Kuigi Eesti iseseisvus formaalselt alles 1991. aasta augustis, aus-
tati muutunud poliitilise situatsiooni tottu reformidega juba 1980-ndate aastate
I6pus. Esimesed demokraatlikud kohaliku tasandi valimised toimusid juba
1989. aasta detsembris. Kuu enne valimis loodi kohaliku omavalitsuse aluste
seadusega seadusandlik raamistik uuele kohalike omavalitsuste slisteemile —
sisse viidi sisse kahetasandiline kohaliku omavalitsuse slisteem, kus esmatasan-
di omavalitsuse moodustasid vallad, aevid ja linnad ning teise tasandi 15 maa-
konda ja 6 iseseisvat linna (M aeltsemees 2000, Ik. 64).

Et ssada kohaliku omavalitsuse staatust, pidi agaomane Uksus esitama keskva-
litsuse juurde moodustatud haldusreformi ekspertkomiteele oma sotsiaal- ma-
jandusliku arengu kava ja pohimaéruse eelndu. Taotluste |dbivaatamise jérel
said kohaliku omavalitsuse staatuse 250 Uksust, kusuures umbes pooltes neist
oli vahem kui 2000 elanikku. (ibid., Ik. 103). Ehkki tanu keskvalitsuse poolt toe-
tatud vabatahtlikele Ghinemistele on kohalike omavalit susiiksuste arv praegu-
seks vahenenud, puudub veel paljudel vakestel kohaliku omavalitsuse Uksustel
piisav finantsiline baasja suutlikkus neile antud Ulesandeid efektiivselt téita. Va-
bariigi valitsus on proovinud lahendada fragmenteeritud omavalitsussiisteemi
efektiivsusega seonduvaid probleeme, liites omavalitsusiihendus. “Usna radi
kaalse ideega tuli vélja regionaalminister Toivo Asmer, kellepoolt vélja pakutud
plaan néeb ette 15+5 kohaliku omavalitsuse Uksuse moodustamise praeguste
maakondade ning suuremate linnade baasil. Uldjoontes v&ib siiski 6elda, et
siiani on siiski kdik ettepanekud kohaliku omavalitsuse Uksuste hulga drastili-
seks vahendamiseks — ilmselt eelkdige keskvalitsuse poliitikute kartuse tottu
kaotada rahva seas poliitilist toetust — &bi kukkunud.

1989. aasta kohaliku omavalitsuse aluste seadus néagi samuti ette, et kohalik
omavalitsus luuakse regionaalsel tasandil. Kahetasandiline omavalitsuse
korraldus eksisteeris aga ainult kuni Eesti korstitutsiooni vastuvtmiseni
1992. aastal ning aasta hiljem l&biviidud muudatusteni territoriaal struktuure
puudutavas seadusandluses. Konstitutsioon eeldab pdhimétteliselt Uhetasandi-
list omavalitsuste stisteemi. Pohiseaduse artikli 155 kohaselt on vallad ja linnad
omavalitsusiiksused ning muude tksuste loomine on voimalik seaduses sétesta-
tud alustel ja korras. 1993. aasta seadusandlus e nainud ette omavalitsust re-
gionaalsel tasandil. Maavalitsused muudeti Uldpadevusega riigihalduse Uksus-
teks. Maavalitsuse eesotsas on maavanem — prantsuse prefektile (préfet) sar-
nane ametiisik, kes on ametisse maaratud keskvalitsuse poolt ja vastutab koha-

* Vaata Eesti kohdiku omavalitsuse haldusterritoriaalse reformi diskussiooni kohta
kriitiliselt: Drechder 1999; vordle Kungla 1999.
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like omavalitsuste tegevuse jarelevalve ning keskvalitsuse ja omavalitsusik sus-
te poliitikate koordineerimise eest maakonnas. Lisaks maavalitsustele on regio-
naal sel tasandil ametiasutused, kellel on antud keskvalitsuse eripadevus.

Nagu teisteski Kesk- jalda-Euroopa riikides on ka Eestis diskuteeritud selle Ule,
millised on Uldpadevustega ametiasutuste eelised ja puudused vorreldes eripd-
devust omavate ametiasutustega. Teine regionaalse tasandiga seonduv diskus-
siooniteema on maavalitsuste arv. Selles kontekstis on argumenteeritud, et
Eestis oleks vaga maavalitsuste arvu vahendada, kuna suuremad tksused on
Euroopa Liidu kontekstis konkurentsivbimelisemad. Samas e ole , Euroo-
pa’ argumendid Eesti-siseses diskussioonis omanud sltumatut kaalu, vaid neid
on pigem kasutatud muude argumentide toetuseks (CoR 2000, |k. 31-32).
Praeguseni on maakondade arv jdanud samaks. Kokkuvottes voib Oelda, et
Uheksakimnendate aastate teisel poolel on diskuteeritud olemasoleva slisteemi
modifitseerimise Ule, mitte aga radikaalse muutmise Ule. Omavalitsuse taasvii-
mist regionaalsele tasandile ei ole isegi mitte kaalutud. Samuti e ole kiisimused,
mis puudutavad regionaalse tasandi reformi, olnud kaugeltki mitte nii olulised
kui need, mis seonduvad kohaliku omavalitsuse haldusterritoriaal se reformiga.

Euroopa Liidu liikmelisuse tingimused on avaldanud Usna véikest mgju Eesti
territoriaalstruktuuridele. Oma ligi 1,4 miljoni elanikuga on Eesti suhteliselt
vaikeriik. Liitumiglébiréékimiste kdigus lepiti kokku, et kogu riigi territooriumi
tervikuna kasitletakse NUTS-2 tksusena. Enam on vaieldud selle tle, millised
struktuurid peaksid vastama NUTS-3 Uksustele. Eesti valitsus edastas Euroopa
Liidu Statistikaametile 2001. aasta aprillis ettepaneku jagada Eesti viieks
NUTS-3 Uksuseks. Pohja-, Kesk-, Kirde-, Laéne- ja Louna-Eesti. Maakonnad
moodustaksid NUTS-4 Uksused (Ruubel 2002, 1k. 81). ViisNUTS-3regiooni on
regioonid statistilises mottes ilma igasuguste struktuurideta. Sellele vaatamata
kiitis Euroopa Komigoni ulakirjeldatud jaotuse heaks (European Commission
20013, Ik. 71).

Paralleelselt nende muudatustega on Eesti teinud olulisi samme kohandamaks
riigi regionaalpoliitika korraldust Euroopa Liidu ndudmistega. 1999. a vottis
Eesti valitsus vastu uue regionaalarengu strateegia, millega pllti seda protsessi
kiirendada. 2001. aasta aprillis kinnitas Eesti valitsus pdhiseisukohad Euroopa
Liidu struktuurifondide ja Uhtekuuluvusfondi vahendite kasutusel evotu etteval-
mistamiseksjaVabariigi valitsuse tegevuskava Euroopa Liidu struktuurifondide
ja Uhtekuuluvusfondi vahendite kasutuselevotu ettevalmistamiseks aastatel
2001-2003. Komigon on vastavalt 2000. a. ja 2001. a eduaruannetes neid
samme tunnustanud, kuid on réhutanud samal gja ka vajadust teha edasisi pin-
gutusi haldussuutlikkuse tugevdamiseks ja koostdd parandamiseks erinevate
ingtitutsioonide vahel (Commission 2000a, Ik. 68; Commission 20014, Ik. 71).
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Ungari

Ungaris 18bi viidud kohaliku omavalitsuse reforme voib mitmel pohjusel pidada
Kesk- ja lda-Euroopas kdige paremini dnnestunuks (Gibson ja Hanson 1996;

Baldersheim et al. 1996). Ungari reformid olid pikema perioodi jooksul ja poh
jalikumalt ette valmistatud kui teistes Kesk- ja lda- Euroopa riikides. 1990. aasta
seadusandlusega loodi uus omavalitsussiisteem ja reguleeriti kohalike esindus-
kogude valimisi. Nendele raamseadustele jargnesid kiiresti digusaktid, millega
médratleti omavalitsuste padevus, finantsid ja varadega seotud kisimused.
Ehkki kohalikule omavalitsusele pandi véga laialdased Ulesanded, anti reile ka
oma maksubaas ja garanteeriti kindel osa keskvalitsusega jagatud maksudest,

mis andis neile kokkuvéttes olulise kindluse tulude laekumise osas (Davey 1996,
Ik. 117). Kohaliku omavalitsuse autonoomiat tugevdati ka konstitutsiooniliste
garantiidega (Fowler 2001, Ik. 8). Haldusterritoriaalse reformi tulemusel arti
isegi kdige vaiksematele kogukondadele omavalitsusiiksuse staatus (Temesi
2000, k. 347). 1994. aasta seadusandluse muudatustega modifitseeriti nelja
aasta kogemuse pohjal kohaliku omavalitsuse slisteemi. Mis puudutab Ungari

kohaliku omavalitsuse autonoomiat, siis selles osas olulisi muudatusi & tehtud.
Ungari kohalikul omavalitsusel on siiani ,,suurim autonoomia ja kdige laialda
semad Ulesanded” Kesk- ja lda- Euroopas (CoR 2000, k. 33).

Ungari on etniliselt vaga homogeenne riik ja seetdttu on etnilise voi gjaloolise
»at-ules* regionalismi ilmnemine vahetdendoline (vordle Keating 1995). Vaa-
tamata sellele on riigi regionaalse tasandi struktuuridel pikagjaline traditsioon
(Temes 2000; CoR 2000, Ik. 34). Kooskdlas selle traditsiooniga nagi 1990.
aasta kohaliku omavalitsuse seadus ette maakondade — Komitaten — loomise.
Lisaks galoolistele ja funktsionaal setele argumentidele vaideti, et teatud struk-
tuurid keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse tasandi vahepeal on ,euroopa
lik“ tava (Fowler 2001, Ik. 12).° Regionaalse tasandi struktuuride loomisele
eelnes terav vaidlus. Mitmed poliitikud tahtsid neid hoopis kaotada, kuna re-
gionaalset valitsemistasandit seostati kommunistliku partei domineerimisega
kohalikul tasandil. L8puks jouti siiski kompromissile — regionaalse tasandi
struktuurid sdilitati, kuigi ndrgendatud kujul. Maakonnad pidid tétma ainult
toetavat rolli, st. neile jéid Ulesanded, mida kohalikud omavalitsused ei olnud
vOimelised téaitma ning Ulesanded, millel on regionaalne iseloom. Vorreldes ko-
haliku omavalitsusega jdid maakonnad ka suuremasse soltuvusse keskvalitsuse
ressurssidest, sest neil puudusid oma maksutulud. 1994. aastani e valinud
maakondade esinduskogusid elanikud otse, vaid sedategid agaomase maakonna
kohalike omavalitsuste esindajad (Davey 1996, |k. 118).

> Uldisalt on Ungaris toimunud diskussiooni pohjal jaénud siiski isna ebaselgeks see,
milline on euroopalik territoriaalstruktuuride mudel, kuna erinevad grupid kasutasid
»Euroopa” argumenti vastukéivate véidete toetuseks (Fowler 2001, k. 15-16).



22 TERRITORIAALSTRUKTUURIDE EUROOPASTUMINE

1994. aasta reformidega tugevdati maakonna tasandit. Lisaks otsevalitud esin-
duskogude sisseviimisele laiendati maakondade Ulesandeid ning muudeti oma-
valitsuste jarelevalve korraldust. Nn. komissarid asendati avaliku halduse biroo-
dega, mis vastutasid kohalike omavalitsuste tegevuse Gigudliku jarelevalve ning
omavalitsuste ja riigiasutuste t66 koordineerimise eest maakonnas. Esimesed
olid ametisse médranud president ja nende jurisdiktsioon hdlmas mitut maa-
konda, teised loodi igasse maakonda ning pealinnaja nende juhid mééras peami-
nister siseministri soovitusel (Temes 2000, |k. 352).

Juba 1990-ndate aastate alguses teadvustati, et riigis on vaja thtset regionaal-
poliitikat, et véhendada erinevusi majanduse ja infrastruktuuri arengus regioo-
nide vahel. Territoriaal struktuuride osas keskendus diskussioon kiisimusele, kas
regionaalarengu Ulesanded tuleb anda olemasol evatele maakondadele voi uutele
institutsioonidele, mis luuakse sel eesmargil (Fowler 2001, Ik. 23-25). L&puks
otsustati viimase variandi kasuks. 1996. aastal vOeti vastu regionaalarengu ja
-planeerimise seadus, mis nagi ette maakonna regionaalarengu ndukogude lo0o-
mise, kuhu kuuluvad asaomase maakonna esinduskogu, kohalike omavalitsuste
liitude, t6Gandjate ja ametilhingute ning regionaa poliitika- ja keskkonnaminis-
teeriumi esindgjad. Kfnealune seadus tottati valja Euroopa Liidu regionaalpo-
liitika pdhimdtetest |ahtuvalt (Horvath 1999). Euroopa Komison méarkis oma
arvamuses, et ,Ungari on esimene Kesk- jalda-Euroopa riik, kus on vastu voe-
tud seadusandlik raamistik, mis vastab suures osas Euroopa Uhenduse struk-
tuuripoliitika nbuetele. Paljud uue seaduse osad on vélja tottatud, arvestades
acquis UlevGtmise vajadusega.” (European Commission 1997, Ik. 90).

Vaatamata sellele, et varasemas diskussioonis tunnistati maakondi kui tuleviku
olulismat vahepealset valitsemistasandit, nagi 1996. aasta seadus ette ka uute
vahepealse valitsemistasandi Uksuste loomise. Selle pShjuseks oli asjaolu, et
Ungari 19 maakonda on ligildhedaselt sama suured kui Prantsusmaa departe-
mangud voi ItaaliajaHispaaniaprovintsid, misvastavad NUTS-3 tasandi Uk sus-
tele. Et kvalifitseeruda struktuurifondide sihtala 1 abile, on samas vagjalikud
suuremad, mitmest maakonnast koosnevad Uksused, mis vastaksid NUTS-2
tasandi Uksustele (CoR 2000, |k. 42). Lisaks vajadusele viia oma struktuurid
kooskdlla Euroopa L iidu regionaal poliitika nGudmistega tunnetati, et suuremad
Uksused on ddiselt ronkem euroopalikumad ning lihtsustavad piiritlest koos-
t60d teiste Euroopa regioonidega (Fowler 2001, 1k. 30). Uute Uksuste loomist e
saanud siis kill késitleda véljakutsena maakonnale kui vahepealse tasandi
kesksele ingtitutsioonile Ungaris. Regioonide moodustamise eesmark oli tulla
vastu Euroopa Liidu nbudmistele ja el midagi enamat (ibid., Ik. 31). 1996. aasta
seadus oli Usna umbma&rane selles osas, mis puutub regioonide moodustamisse.
Selle kiisimuse Ule toimus Usna vastuoluliss mdtteid hdlmav diskussioon, eriti
vaieldi selle Ule, kas uute regioonide piiride tbmbamisel peab votma aluseks
olemasoleva maakondade struktuuri voi mitte. LOpuks langetati otsus maakor-
dadel pbhinevate regioonide kasuks, kuid 16plik territoriaalne jaotus jaeti 1ahti-
seks. Regionaalse arengu ndukogud pidi moodustatama maakonna regionaal-
arengu ndukogude poolt vabatahtlikult. Seadus sisaldas ka ,,uue regiooni* defi-
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nitsiooni, mida méaratleti kui ... territoriaalUksust, mida saab késitleda ter-
vikuna nii sotsiaalses, majandudikus kui ka keskkonna méttes, ning mis hdlmab
mitut maakonda voi osa mitme maakonnaterritooriumist” (Fowler 2001, Ik. 36).

Euroopa Komigoni 1988. aasta eduraport Ungari kohta tunnustas juba tehtud
pingutusi, kuid kritiseeris samal gjal teravalt seda, et on viivitatud vajalike struk-
tuuride eluviimisega (European Commission 19984, Ik. 33). Ungari parlament
talendas jargneval aastal regionaalarengu ja -planeerimise seadust. Maakonda-
dele tehti regionaalse arengu ndukogude loomine kohustuslikuks. Seadus nagi
ette luua satse regionaalse arengu ndukogu, mis vastaks NUTS-2 tasandi
Uksustele ja koosneks igailks kolmest maakonnast, valja arvatud see Uksus, mis
hdlmas Budapesti regiooni ja seda imbritsevat Pesti maakonda. 1ga maakond
moodustab omakorda NUTS-3 Uksuse. Seadus tugevdas samuti regionaalse
arengu ndukogude ja maakonna regionaalarengu ndukogude positsiooni maa-
kondade suhtes. Samuti muudeti regionaalse arengu ndukogude koosseisu,
kallutades tasakaalu enam keskvalitsuse esindgate kasuks (CoR 2000,
Ik. 42—43). Hiljuti oli Ungaris arutluse all demokraatlikult valitud esinduskogu-
de sisseviimine uutes regioonides. Erinevad poliitilised joud on juba avaldanud
omatoetust sellele ideele (Fowler 2001, k. 41-43).

Poola

Erinevalt Ungarist saavutati Poolas detsentraliseerimisprotsessi alguses vaid
osalist edu. 1990. aasta kohaliku omavalitsuse seadus peegel das pohimotteliselt
valitseva kommunistliku partei ning demokraatliku opositsiooni vahelist komp-
romissi. Kuigi seadus négi ette 1&bi vila demokraatlikud valimised, olid sétted,
mis puudutavad omavalitsuse struktuure, tUlesandeid ja finantseerimist, liiga
puudulikud, et luua hasti toimiv kohaliku omavalitsuse siisteem. Esinduskogu ja
omavalitsuse tdidesaatva aparaadi Ulesannete jaotuses esines olulisi puudus

ning esinduskogud olid liiga suured. Kohalikule omavalitsusele ei antud samuti
piisavat finantsautonoomiat (Zaucha 1999, |k. 66-67). Kommunistliku perioodi
gjal eksisteerinud omavalitsusiiksuste piirid jaid suures osas kehtima. Erinevalt
teistest kéesolevas artiklis kasitletud riikidest el ole Poolas omavalitsusi, kus on
vahem kui 1000 elanikku ning 77%-1 Poola omavalitsusiiksustest on elanikke
rohkem kui 5000 (Kowalczyk 2000, Ik. 245).

Sama gjal 1990. aasta kohaliku omavalitsuse reformiga kaotati regionaalse
tasandi Uksuste — vojevoodkondade — esinduskogud. 49 vojevoodkonda
muudeti riigihalduse Uksusteks, mida juhtis peaministri poolt ametisse maératud
vojevood (wojewoda). 1990. aasta kohaliku omavalitsuse seadusega néhti kll
vojevoodkonna tasandil ette ka omavalitsuste esindgjatest koosnev kogu, kuid
see oli vaid konsultatiivne organ ning tegelikkuses moodustasid regionaal se ta-
sandi dekontsentreeritud riigihalduse Uksused. Samal aastal loodi veel Uldpéade-
vusega territoriaalburood, mille tlesandeks oli osutada sotsiaalteenuseid regio-
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naalsel tasandil. Territoriaal blroode maa-alane jaotus phines enne 1975. aastat
eksisteerinud maakondade (powiat) piiridel. (Kowalczyk 2000, 1k. 220).

Vaatamata sellele, et siirdeprotsessi algusperioodil e toimunud laiaulatuslikku
regionaliseerimist, on Poolas regionaalse tasandiga seotud kisimusi arutatud
juba kommunistliku reziimi lagunemisest alates. Poola regionaliseerimisprot-
sessi e iseloomusta ,at-ules” loogika, kus etnilised voi gjaloolised regioonid,
mis erinevad Ulg éénud riigist, ndbuavad enam autonoomiat. Kuigi riigi |ééneosas
esineb moningaid piirkondi, kus domineerivad saksa vahemused ja kaguosas
alasid, kuhu on kontsentreerunud ukrainlaste kogukond, el ole nende territoo-
riumide autonoomia kunagi arutluse al olnud (Il1lner 2002, Ik. 8). Poola regio-
naliseerimisprotsess on toimunud hoopis ,Ulat-dla* suunatult. V ahepealse ta-
sandi omavalitsuste loomist on pdhjendatud vajadusega suurendada riigivalit-
semise legitiimsust. Vojevoodkondi peeti demokraatliku ja detsentraliseeritud
riigi jaoks liiga suurteks tksusteks. Selleparast tunnetati vajadust luuaregionaal-
sel tasandil tdiendavaid struktuure, mis jd8ks omavalitsuse tasandi ja vojevood-
kondade tasandi vahepeale. Samal gjal otsustati, et vojevoodkondade arvu tuleb
vahendada ja nad peavad ssama elanike poolt valitud esinduskogud. Vasak-
poolsete judude (Demokraatlik V asakpoolsete Jdudude Uhendus, Poola Talu-
poegade Erakond ja Ametithing) voimuletulekuga 1993. aastal |Ukati regiona-
liseerimisreformid Poola Talupoegade Erakonna vastuseisu tottu maakondade
tasandi sisseviimisele edas (Zaucha 1999, k. 74-75; Kowalczyk 2000, |k. 221).

Pérast uue kohaliku omavalitsuse siisteemi sisseviimist 1990-ndate aastate
alguses muutusid selle funktsionaal sed puudused varsti mérgatavaks. Nimelt oli
vahepealsel valitsemistasandil loodud rida eripadevusega riigi ametiasutus,
millega seoses esines markimisvaarseid valitsemise |8bipaistvuse ja poliitikate
koordineerimisega seotud probleeme (,,0sakondade Poola“). Eriti rohutati vaja
dust luua tksused, mis toimiksid regionaalpoliitika seisukohalt efektiivsemalt.
V ojevoodkondade arvu vahendamise toetuseks toodi vélja, et suuremad Uksused
on sobivamad Euroopa Liidu struktuurifondide rakendamiseks. Peale selle
rohutati, et suuremate Uksuste kasuks réégivad ka piiritlene koostoo ja EL-i
regioonidevahelise partnerluse programmid. Erinevalt varasemast regionalisee-
rimise diskussioonist réhutati ntidid mitte niivérd demokraatia ja efektiivsusega
seotud argumente kui valitsemise efektiivsuse tostmisega seotud kaalutlusi
(CoR 2000, Ik. 52-53; Garsztecki 2001, Ik. 307).

1997. aastal avanes tsentristlik-parempool se koalitsiooni v&imuletulekuga voi-
malus viiaregionaliseerimisreformid ellu. Juba moni nadal pérast valitsuse moo-
dustamist saatis uus valitsus parlamendile vastava seaduse eelndu, milles nahti
ette luua uued territoriaal struktuurid. Koalitsioonierakondade siseste erimeel-
suste ja opositsiooni vastuseisu tottu lUkkus vajalike seaduste vastuvotmine
Siiski peaaegu aasta vorra edasi ning ales 1998. aasta suvel vottis parlament
vastu otsuse, mille kohaselt jagati Poola 1. jaanuarist 1999. aastast 16 voje-
voodkonnaks ja 373 maakonnaks. Sama gjal kaotati 1990. aastal moodustatud
territoriaalburood ning nende Ulesanded anti Ule uuele maakonna tasandile. Eu-



TERRITORIAALSTRUKTUURIDE EUROOPASTUMINE 25

roopa Komisjon reageeris nendele reformidele &rmiselt positiivselt (vordle
European Commission 2000b). Juba enne uute struktuuride rakendamist mérkis
Komigon, et sel reformil ,,... peaks olema darmiselt positiivne mdju regionaal-
poliitika arengule Poolas” (European Commission 1998b, Ik. 33). 2000. aastal
tegi Poola valitsus Komigonile ettepaneku kasitleda uus vojevoodkondi
NUTS-2, 44 maakondade gruppi NUTS-3 ning maakondi NUTS-4 Uksustena
(vdrdle European Commission 2000b, k. 67).

Poolas hiljuti loodud regionaalsed struktuurid on sarnased korraldusele, mis
eksisteeris riigis enne kommunistlikku perioodi (Vrdle Kuklinski ja Swianie-
wicz 1996). Maakondadel on nelja aastasgja pikkune traditsioon. Vojevood-
kondade gjaloolised juured ulatuvad tagasi kolmeteistkiimnenda sgjandi 16ppul.
17 vojevoodkonda eksisteerisid juba gjavahemikel 1918-1939 ja 1950-1975.
Seega saab hiljutist reformi seletada gjalooliste mbjudega. Samas on aga viida-
tud sellele, et praegune mudel sisaldab vaga tugevaid detsentraliseerimise ele-
mente, mis on Poola unitaarriigi ajaloos tsna ainulaadsed (CoR 2000, Ik. 53).

Sloveenia

1991. aasta Sloveenia konstitutsioon méaaratles uue kohaliku omavalitsuse sis-
teemi pShimotted. Kohaliku omavalitsuse staatus anti kogukondadele, mille

elanike hulgas oli selles kiisimuses |abi viidud positiivse tulemusega referendum.
Erinevalt Ungarist, Poolast ja Eestist vOeti Sloveenias vastu pohimatteline otsus,
mille kohaselt peab kohaliku omavalitsuse Uksuses olema véhemalt 5000 ela-
nikku, kuguures erandeid lubati spetsiifilise geograafilise asukoha puhul ning

Oigustatud rahvuslikku, gjaloolist ja mgjanduslikku laadi pohjustel. Tegelikku-
ses sai erandist pigem reegel, eelkdige pdhjusdl, et riigis on palju méagiseid,

héreda asustusega piirkondi. Kokkuvottes viidi sisse kohaliku omavalitsuse
killaltki fragmenteeritud stisteem kokku 192 omavalitsusiksusega, kusuures
ainult pooltel neist on enam kui 5000 elanikku (VOrdle Setnikar-Canca et al.
2000, Ik. 388-389).

Kooskdlas Uldise sirderiikidele iseloomuliku trendiga on regionaliseerimise
protsess Sloveenias toimunud killaltki aeglaselt. Sloveenia konstitutsiooni
kohaselt vbivad kohaliku omavalitsuse Uksused koos teiste omavalit susiik suste-
ga moodustada laialdasemaid kohaliku omavalitsuse kogusid voi regionaalseid
omavalitsuse kogusid, et téaita haldusfunktsioone vdi laiema tihishuviga seotud
Ulesandeid. Esimesed kohalikud omavalitsused kasutasid seda voimalust alles
1998. aastal (Pozun 2001). K&ige olulisemad vahepeal se tasandi institutsioonid
on 58 dekontsentreeritud riigihalduse Uksust, mis hdlmavad igaiiks the voi mit-
me omavalitsusiiksuse territooriumi. Need eripadevusega ametiasutused taida-
vad riigihalduse Ulesandeid regionaal sel tasandil ning teostavad oma val dkonnas
jarelevalvet kohalike omavalitsuste tegevuse Ule. Kohaliku omavalitsuse jariigi
ametiasutuste koostdd parandamiseks on loodud omavalitsuste esindajatest
koosnevad konsultatiivkomiteed (Setnikar-Canca et al. 2000, Ik. 390-391).
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Uldiselt on regionaal se tasandi struktuurid Sloveenias vaga killustunud. Samuti
esineb probleeme, mis on seotud dekontsentreeritud riigihalduse Uksuste staa-
tusega ning nende suhetega kohaliku omavalitsusega (CoR 2000, k. 63).

Sisetekkeliste pohjuste korval esineb Sloveenias valine surve regionaliseerimise
reformide labiviimiseks. Sloveenia struktuuride sobitamisel NUTS klassifikat-
siooniga osutus keskseks kisimuseks, kas kasitleda NUTS-2 Uksusena Slovee-
nia territooriumi tervikuna voi mitte. Kui toetada esimest 18henemist, siis voib
Sloveenia, mille SKP elaniku kohta ulatub juba praegu 68%-ni Euroopa Liidu
keskmisest, juba perioodil 20032005 Uletada 75% piiri ning langeda vélja es-
mese sihtala raames toetust saavate regioonide nimekirjast. Samuti puudus sel-
gus, millised peaksid olema Sloveenia NUTS-3 tasandi tksused, mis on vaja-
likud toetuse taotlemiseks teise sihtala raames (ibid., k. 64).

Sloveenia valitsus on viimastel aastatel regionaliseerimise protsess kiirendanud.
1998. aasta augustis saadeti regioonide seaduse eelndu parlamendile. Selles
nadhti ette luua laialdast padevust omav regionaalne omavalitsus. Samas jaeti

regioonide arv lahtiseks (bid). Sellele sammule jargnenud arutelude jooksul

tehti rohkelt mitmesuguseid ettepanekuid, kuidas tdmmata regioonide piire.
Plaanid ulatusid kahest kuni viiekimne kaheksa regioonini. 2000. aasta méartsis
otsustas valitsus esimese d&armuse kasuks. Valitsus tegi ettepaneku jagada Slo-
veenia kaheks regiooniks: urbaniseerunud Ljubljana ja muu territoorium, seda
vaatamata tugevale vastuseisule erinevates Sloveenia piirkondades véljaspool

pealinna (Pozun 2001). Euroopa Komigjon kritiseeris seda kava samuti Usna
teravalt. Komigon, arvestades Sloveenia struktuuride kohandamise vajadust
NUTS slisteemiga, pidas plaani sobimatuks, kuna ,see looks ebaproportsion
aalse jaotuse, arvestades elanike arvu, samal gja kui Sloveenia késitlemine ter-
vikuna NUTS-2 regioonina oleks suhteliselt [8hedal Euroopa Liidu 15 liikmes-
riigi keskmisele® (European Commission 2001b, Ik. 72). Alates Sloveenia va-
litsuse ettepanekute tagasil ikkamisest Euroopa K omisjoni poolt ei ole toimunud
olulist edenemist regionaliseerimise protsessis. Sloveenia valitsus tootab praegu
uue ettepaneku kallal. 1999. aasta regionaalarengu arendamise seadusega loodi

12 regionadarengu ndukogu, mis vastavad NUTS-3 Uksustele. Euroopa Ko-
misjon on selle jaotuse heaks kiitnud (European Commission 1999, k. 48).



KOKKUVOTTEKS

Eesti, Poola, Ungari ja Sloveenia detsentraliseerimist puudutavate reformide
puhul voib tdheldada sarnast mustrit. Vahetult pérast plaanimajanduslike siis-
teemide lagunemist said prioriteetseks kohaliku omavalitsuse reformid. Reakt-
sioonina tsentraliseeritud stisteemile viidi nendes riikides sisse suhteliselt frag
menteeritud kohaliku omavalitsuse slisteemid mérkimisvéérse arvu véikeste
omavalitsusilksustega. Sama gal ndrgendati regionaalse tasandi struktuure.
Véja arvatud Eesti, e moodustatud elanikud otse legitimeeritud regionaal set
omavalitsust mitte theski brosiiris kasitletud riikidest. Vahepeasdl valitsemis-
tasandil domineerisid mitmesugused eripddevusega riigi ametiasutused. Palju-
des Kesk- ja Ida-Euroopa riikides tekkisid probleemid riigi poliitikate koordi-
neerimisega regionaalsel tasandil. Sellel taustal on Uheksakimnendate kesk-
paigas suurenenud sisetekkeline surve reformide l8biviimiseks regionaalsel
tasandil, kuigi monedes riikides on regionaliseerimine olnud arutluse all juba
Uleminekuprotsessi algusest pedle.

Riikidesiseste mdjutegurite korval oli Euroopa Liidul mérkimisvddrne mdju
dirdemaade territoriaasetele reformidele. Euroopa Liit toetas demokraatlike
Institutsioonide Ulesehitamist ja arengut juba Uheksakimnendate alguses. Liidu
mdju oli aga méargatav alles alates kandidaatriikide kohandumisest acquis com-
munautaire’ ndudmistega. Administratiivne suutlikkus ja NUTS siisteem on
kdige olulisemad acquis’ osad, mis on mdjutanud territoriaal struktuuride aren
gut kandidaatriikides. Viimased pidid oma territoriaalstruktuurid sobitama
NUTS territoriaal Uksuste klassifikatsiooniga. Mis puudutab haldussuutlikkust,
sison Euroopa Komisjon olnud killaltki ebaméérane selles osas, mida kandi-
daatriikidelt tdpsemalt oodatakse. Komigjoni eduraportitest e loe vélja selget
edistust el administratiivse ega poliitilise detsentraliseerimise kasuks. Partner-
luspdhimbtte rakendamise kohta on siiani vahe empiirilisi andmeid arutlemaks
selle Ule, millises ulatuses kaasatakse nutd kandidaatriikides regioonejaomava-
litsus regionaal poliitika-alasesse otsustusprotsessi. Euroopa Komigon on part-
nerluspBhimotte rakendamist kandidaatriikide eduraportites siiani puudutanud
ainult &&remarkuse korras.

Euroopa Liidu mdjuustele tuginevad reformid ulatuvad ilma mingisuguste
sruktuurideta statistiliste regioonide sisseviimisest (Eesti) kuni laiaulatuslike
regionaliseerimist puudutavate reformideni, mille kdigus on antud regioonidele
oluline autonoomia (Poola). Ungaris loodi regionaalse arengu ndukogud, mis
vastavad NUTS- 3 Ulksustel e. Praegu on kdimas arutel u edasi ste reformide toimu-
mise Ule ja e saa vélistada, et uued regioonid saavad valitud esinduskogud.
Ungaris toimunud reforme analliiisides tuli vélja, et ,,Euroopa* argument on
mdjutanud ka varasemat detsentraliseerimise Ule peetavat diskussiooni ning
seda on kasutatud erinevate, osaliselt vastukdivate agumentide toetamiseks
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Euroopa Liidul on olnud véga suur mdju Sloveenia regionaliseerimise reformi-
dele. Sloveenia valitsus esitas Euroopa Komigonile ettepaneku, mille kohaselt
riik oleksjagatud kaheks regiooniks, misvastavad samal gjal NUTS-2 tiksustele.
Komigon lukkas selle kava tagasi ning Sloveenia valitsus t66tab praegu vaja
uut territoriaalset jaotust. Poolas moodustati 1999. aastal laialdase autonoo-
miaga regioonid. Samas mangisid Poola regionaliseerimise diskussioonis
funktsionaalsed argumendid ja territoriaal struktuuride traditsioon kindlasti tun-
duvalt olulisemat rolli kui Euroopa Liidu m&ju. Huvitaval kombel pole Euroopa
Liit avaldanud mingit mdju Eesti territoriaalstruktuuridele. Vakese riigina
kédtletakse Eesti riigi territooriumi tervikuna NUTS-2 Uksusena ning sobita-
maks riigi territooriumi NUTS-3 Uksustega, moodustati ilma struktuurideta sta-
tistilised regioonid.

Eesti, Ungari, Poola ja Sloveenia anallilisi pdhjal voib véita, et euroopastumine
tugevdab regionaliseerimise protsessi Kesk- ja Ida-Euroopa kandidaatriikides.
Koikides vaadeldud riikides, vdja arvatud Eestis, on euroopastumine andnud
tbuke vahepealse tasandi institutsioonide arengule. Enamikel juhtudel on e
uroopastumine viinud administratiivse detsentraliseerimiseni. Samas on paljude
Kesk- jalda-Euroopa riikide territoriaal struktuurid veel praegugi pidevas muu-
tumises, eriti mis puudutab regionaalset tasandit. Hiljuti toimunud arengud
Ungaris néitavad, et administratiivne detsentraliseerimine voib |6puks viia po-
liitilise detsentraliseerimiseni. Sellepérast on veel vara anda |6plikku hinnangut
sellele, milline on Buroopa Liidu mdju kandidaatriikide territoriaal struk tuuri-
dele.

L Opetuseks vOib méarkida, et samal gjal kui euroopastumine on andnud téuke
regionaalse tasandi struktuuride arengule laienemise-eelses faasis, viib euroo-
pastumine ilmselt — moneti paradoksaalselt — tsentraliseerimiseni, kui prae-
gused kandidaatriigid Uhinevad Euroopa Liiduga. Riikides, kus on toimunud
laiaulatuslik regionaliseerimine, tuleb Ghinemisel EL-iga anda osa regionaalse
tasandi Ulesandeid &ra Euroopa tasandile.
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