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TANUAVALDUSED
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Prof Arno Almann tegi 2008. aasta kevadel ettepaneku viia kunagi alustatu voiduka
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jajuhendamise eest —ilma selleta ei oleks see t66 ilmavalgust ndinud.

Olen tanulik prof Habakukele tarkade soovituste, julgustavate sonade ning toetuse
eest. [lma selleta oleks nii monedki minu julged otsused jadnud tegemata.

Téanan prof Ruth Alast, kes on innustanud mind vétma ehk pikemaid samme kui ma
ise oleksin sbandanud. Tema julgustus ja toetus aitasid uurimisprotsessil ja dpingutel
joudsasti edeneda.

Ténan prof Harry Rootsi, keda kahjuks meie hulgas enam ei ole, aga kes hea tutta-
vana t60 erinevaid osi mitteametlikult luges ja omapoolseid soovitusi andis.

Tanan ka Anglia Ruskin University emeriitprofessorit Vernon Traffordi ja Haifa
University lektorit Dr. Shosh Leshemi. Nende korraldatud dpikojas, aga ka kirjuta-
tud raamatus Stepping stones to achieving your doctorate ning personaalselt
selle t66 kohta antud juhtndorid, aitasid korrastada t66 struktuuri ning auditeerida
t60d enne selle kaitsmisele esitamist.

Tanan ka koiki teisi EBSi kolleege ja kaasiilidpilasi, eriti aga Maarja Murumage,
kellega olen saanud oma rodme ja muresid jagada ning kellelt igaiihelt olen midagi
Oppinud.

Viimased poolteist aastat on olnud paras porgu mu perele, aga ka sugulastele ja
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Isegi lapselapsed kéisid vanaisa kabinetis kikivarvul, kuna ,,vanaisa tegi tahtsat t66d”.
Ténan teid koiki, eriti aga abikaasa Tiiut, kes on kannatlikult pidanud seda kdike
taluma. [lma teieta ei oleks ma nii kaugele joudnud.

Téanan ka Opetaja Jaan Tammsalu. Kui erinevad ilmamured ja uurimusega seondu-
vad probleemid kippusid iile pea kasvama, sain just temalt seda hingekosutust, mille-
ta olnuks raske tasakaalu séilitada. Siiras ja siidamlik ,,Ole hoitud!” tegi alati imet. ..
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Arumde, U. Territoriaalne kogukond ja selle juhtimise diguslik korraldus. Doktori-
t60, Estonian Business School, Tallinn 2010, 272 1k (ilma lisadeta 166 1k), 18 joonist,
4 tabelit, 335 allikat, eesti keeles.

Mirksdnad: kogukond, territoriaalne kogukond, territoriaalkorporatsioon, organisat-
sioon, protsess, organid, juriidiline isik, juhtimine, paradigma, enesekorraldusdigus,
Oiguslik korraldus.

Teema valikul sai médravaks asjaolu, et territoriaalse kogukonna aluskésitlus eesti
organisatsiooni-, juhtimis- ja digusteoreetilistes uurimustes ja publikatsioonides prakti-
liselt puudub ning iildlevinud késitlustes samastub territoriaalne kogukond traditsioo-
nilise organisatsiooniga. Sellelt aluselt 1ahtub ka territoriaalse kogukonna juhtimise Gigus-
liku korralduse késitlus, mis paraku ei arvesta iihiskonna arengu muutunud vajadusi
ega vasta lihiskonnas ajalooliselt kujunenud arusaamadele territoriaalsest kogukon-
nast ning ootustele avaliku teenuse taseme ja selle kéttesaadavuse suhtes.

To66 eesmérk on luua teoreetiliselt korrastatud alus territoriaalse kogukonna ja selle
juhtimise diguslikule korraldusele.

T66 uurimisobjekt on Eestis kehtiv territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik kor-
raldus.

T60s piistitatakse kolm keskset uurimiskiisimust:

,,Kas territoriaalse kogukonna kisitlemine traditsioonilise organisatsioonina on pdh-
jendatud voi tuleks organisatsioonina késitleda territoriaalse kogukonna esindusor-
ganit?”, , Kas territoriaalset kogukonda vdiks kisitleda protsessina, mida mojutavad
jasuunavad paradigmad?” ja ,,Kas territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik kor-
raldus vajab muutmist?” T60 osades piistitatakse ka alakiisimusi, mis tdpsustavad
eelpool toodud uurimiskiisimusi.

Uurimuses kasutatakse meetodina induktsiooni, dokumentide analiiiisi, intervjuud,
kogemuseetnograafiat ja modelleerimist.

T606 kontseptuaalne tugiraamistik (paradigma) on teaduslike t66des avaldatud kogu-
konna-, protsessi-, juhtimis- ja organisatsioonikésitlustele toetuv, kehtivat Eesti digus-
likku korraldust kui empiirilist raamistikku arvestav, induktsiooni ning teoreetilist
modelleerimist peamiste meetoditena kasutav, pohistatud teooriat luua taotlev ning
autori piistitatud uurimiskiisimustega piiritletud uurimiskeskkond ja -siisteem, millel
teoreetiline uurimus rajaneb.

Uurimuse tulemusena esitatakse territoriaalse kogukonna ja selle juhtimise digusliku
korralduse uus teoreetiliselt korrastatud alus ning esitatakse teoreetilised mudelid ja
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lahendused tdnapdeva muutunud vajadusi arvestava territoriaalse kogukonna juhti-
mise digusliku korralduse muutmiseks. Kokkuvottes peab see tagama parema tase-
mega avaliku teenuse ja selle tihtlase kéttesaadavuse kogu riigis, mis omakorda toob
kaasa igapédevase elukorralduse ja -kvaliteedi paranemise.

To06s ldhtutakse eeldusest, et territoriaalse kogukonna juhtimise digusliku korraldu-

se teoreetiliste aluste korrastamine ja tdiustamine tdhendab iihtlasi ka tihiskonna
demokraatlike aluste tdiustamist.
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SISSEJUHATUS

Uhiskonnateadlane véib kiill innukalt téde otsida,
aga kuna tema arvamus iihiskonda méjutab,

siis votab see toelt objektiivsuse.

K. Popper

Popperil on tihiskonnateadlaste arvamuste objektiivsuse osas kindlasti digus. Aga
see Popperi mottetera on autori arvates pigem vihje objektiivsele subjektiivsusele,
mitte etteheide ithiskonnateadlaste tegemistele tildiselt. Sellest motteterast leitakse
to0s innustust tdestada, et ithegi valdkonna teadlaste arvamusel ei oleks matet, kui
sellest midagi ei soltuks ja kui see midagi ei mdjutaks.

Autor on libi viinud teoreetilise uurimuse, mille tulemused on koondatud kiesole-
vasse doktoritoosse teemal ,, Territoriaalne kogukond ja selle juhtimise diguslik kor-
raldus” (edaspidi: t60), mida kaitstakse juhtimisteaduste doktorikraadi taotlemiseks.

Mis on territoriaalne kogukond? Sellele kiisimusele otsitakse vastust t60 alapeatii-
kis 2.1.3. Sissejuhatuseks on siinkohal pohjendatud mainida, et territoriaalse kogu-
konna nurgakiviks on territoriaalsuse printsiip. See voimaldab tdmmata selge piir-
joone veresugulusel pdhineva sugukonna ja sellest iilekasvanud territoriaalse ko-
gukonna vahel. Tagasivaates tuleb Eestis kujunenud territoriaalse kogukonnana
nimetada kiila, kiilakonda ja mdisat ning alates périsorjuse kaotamisest moisate
kaupa moodustama hakatud esmasvaldu. Ténapéeval tdhistab territoriaalset ko-
gukonda Eestis néiteks kiila, alevik, vald voi linn. T6os joutakse jareldusele, et
territoriaalsel kogukonnal kui sotsiaalsel tegelikkusel puudub eesmirk viljaspool
iseennast ning tema sihid on immanentsed. Territoriaalset kogukonda ei asutata —
ta avaldub ja toimib tidnu sisemistele, vaid talle omastele tdukejoududele ja sise-
mistele seostele.

Mida tdhendab juhtimise diguslik korraldus? Seda kisitletakse detailsemalt to6 alapea-
tiikis 2.2. Sissejuhatuseks on oluline nimetada, et juhtimise diguslik korraldus annab
vastuse kiisimustele kuidas toimub juhtimisega tegelevate organite legitimeerimine,
milline on organite organisatsiooniline arhitektuur, iilesanded, padevus ja volitused ning
kuidas seda padevust ning neid volitusi realiseeritakse. Territoriaalse kogukonna juhti-
mise digusliku korralduse aluseks on pohiseadusest tulenev enesekorraldusdigus.

Territoriaalse kogukonna ajalooline kujunemine
Kui kaugele ajas tagasi minna ja kuhu piir tdmmata, on alati valikute kiisimus. Vali-
kuvdimalusi on kiillaga: néiteks alustada muinasajast, 13. sajandist, mida on nimeta-

tud ka ,,piris ajaloolise arengu alguseks” (Ojamaa, Varmas ja Varmas 1946, 46) voi
rahvusriigi loomisest 1917. aastal.
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Eesti ajaloolise arengu kirjutatud allikaid leiab aastatel 1224—1227 kirja pandud Hen-
riku Liivimaa kroonikast (1982). Varasema aja kohta on andmeid napilt ja neid on
kogunud erinevate valdkondade teadlased.

Nii nagu me pole ndinud esimese inimese siindi, pole me nédinud ka esimese kogu-
konna siindi. Umbes 9000 aastat eKr elati arvatavasti viikestes, kuni monekiimnest
inimesest koosnenud kogukondades ning enese draelatamiseks kasutati sobiva
suurusega piiiigi- ja koriluspiirkondi.

Hilismesoliitikumis (u 6000-5000 aastat eKr) hakkasid kujunema kiilad, kus elati
aasta ringi (Kriiska, et al. 2006, 8). Toos kasutatakse nende kiilade tihistamiseks
terminit muinaskiila. Aega mooda ja tiha laieneva karjakasvatamise ning maahari-
mise mdjul hakkas rahva endine poolridndav eluviis muutuma paikseks. Elukohti ha-
kati kindlustama, tekkisid linnusasulad, kus elati valdavalt sugukonniti ja mis kuju-
nesid omalaadseteks tootmiskeskusteks. Sel ajal kujuneb vilja pdllumaa eraoman-
dus ja iiksiktaluline asustusviis.

Uksiktalulisest asustusviisist liiguti edasi kiilakondade ja kiilakondliku asustus-
viisini. Ka selle ajastu hdimude kiilasid tuleb nimetada muinaskiiladeks. Kiilakonna
pohitegevus oli viljakasvatus ja karjakasvatus, millele lisandus ajastu mirgina kau-
bitsemine, mis tdhendas ldbikiimist teiste rahvastega.'

Sellel ajastul kujuneb eesti aladel vilja kaks inimrithma, kellest tiks hdlmas pohja- ja
keskosa ja teine 1dunaosa koos tdnapéaeva Pohja-Litiga kuni Vonnu linna ja Lubani
jarve jooneni. Seda aega on ajaloolased, tihiskondlikku arengutaset silmas pidades,
nimetanud ka hoimuajastuks (Ojamaa, Varmas ja Varmas 1946, 26).

Keskmisel rauaajal (450-800 pKr) toimus teatav areng ithiskondlikus elus ja maa-
kaitse korralduses. Suur osa rahvast elas tavalistes avaasulates. Need koosnesid
niitid juba mitmest talust. Seega algas Eesti traditsioonilise kiila ja kiilaiihiskon-
na kujunemine. Mitmedki selleaegsed kiilad jiid pidevalt asustatuks kuni tdnaseni
(S. Vahtre 2007, 14). Tolleaegseid kiilasid tahistatakse t66s mdistega esmaskiila.
Schneider mirgib, et

eesti gjaloolaste arvates olid asul ates elanud kogukonnad jéudnud keskmise rauagja
I8puks oma tihi skondlikult olemuselt juba tisnaldhedal e nooremarauagjahajali ma-
japidamistega territoriaal sele killakogukonnal e ajavahemikul 10. sajandist kuni 13.
sgjandi alguseni.

Territoriaal sest aspektist vaadatuna on keskmine rauaaeg téhel epanuvédrne ka selle
poolest, et siis algas Uhtlasi suuremate territoriaal sete Uhenduste — kiilakondade,

! Rooma ajaloolane ja kirjanik Publius Cornelius Tacitus nimetab oma 98. aastal ilmunud teoses “Germania”
mitmete teiste rahvaste korval esimest korda “aeste” (aostii). Osa ajaloolasi peab sellenimelist rahvast
otseselt eestlasteks.
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kihelkondade ja maakondade kujunemine. Kui aletamisel ning uute viljelusmaade
kasutusel evétmisel, loomade karjatamisel jasotsiaalelu korraldamisel tekkisid kiisi-
mused, millelahendamisel kiilajdust ei jétkunud, hakati killade vastastikusel kokku-
leppel moodustama killakondi, kestéitsid Uhiselt majanduslikke, asjaajamise, mak-
sustamise, usukultuse ning muid Ulesandeid.

K lilade jdupingutuste Gihendamine aitas kiill seesmisi majanduslikke ja sotsiaalseid
raskusi Uletada, ent maa kaitsmine Uiha sagenevate roovretkede eest, linnuste ehita-
mine ning varjupaikade rajamine el teinud Uksnesvajalikuks, vaid koguni paratama-
tuks kil akondade edasi se liitumise jakihel kondade ning maakondade moodustami-
se. (Schneider 1992, 2)

Aega mooda hakati loobuma iiksikkiilade kindlustamisest ning seniste linnusasulate
asemele hakati rajama mitme kiila joul ja kaitseks /innuseid, kuhu kogunesid nende
kiilade elanukud iihes oma varaga ainult sdjaohu korral.

Keskmise rauaaja noorema jargu ajaks (600-800) kattis Eesti asustus iihtlaselt kogu
maa ja suuremaid asustamata tagamaid enam ei olnud. Tolle aja elanikkonna suuru-
seks pakuvad ajaloolased 150 000-200 000 inimest. Majandusareng tdi kaasa iihis-
kondliku kihistumise — talupoegade hulgast kerkisid esile suurtalupojad, kellest kuju-
nes vélja rahva juhtiv osa. Sellest kihist tdusid esile nii isiklike omaduste kui ka
parinemise alusel rahvavanemad. Sellesse ajajarku jadb autori hinnangul ka mui-
naskihelkondade ja -maakondade moodustamine.

Muinaskihelkonnal oli keskus, milleks oli linnus voi ka kindlustatud asula. Voib asuda
seisukohale, et enamus muinaskihelkondi olid 13. sajandi alguseks liitunud muinasmaa-
kondadeks, millel oli samuti keskus suurema linnuse voi kindlustatud asula néol.

Keskmisel rauagjal (450-800) vélja kujunenud asustus- ja voimustruktuuri (linnu-
sed ja nende juures paiknenud kesksed kilad) Gitseng oli viikingigjal (800-1050).
Oluline murrang Eesti asustuspildistoimus hilisrauagjaalguses (11. sgjand). Senine
linnus-asul aslisteem lagunes: kikjal Ule maajaeti vanad linnused mahaning ehitati
uued javBimsamad. Hulgaliselt talusid jakilasid rgjati uutesse kohtadesse ning suur
osaviikingigjal kasutatutest hiljati. Eestisilmnes hilisrauagjal hulgaliselt keskagjale
(1200-1550) omaseid jooni. Enamgi ved!: hilisrauagjal kujunes asustuspilt ning juur-
duspalju ainelisejavaimse kultuuri elemente, mis piisisid kuni traditsioonilise eesti
tal upoj alihi skonna kadumiseni 19. sgjandil. Rauagjaldpuks (13. sgjandi esimene pool)
olid kujunenud muinaskihelkonnad ja -maakonnad, tollases haldusjaotuses vib
margata tdnapéevase Eesti piirjooni. (Kriiska, et al. 2006, 26-27)

Uluotsa jargi:
Eesti sugu rahvad on praegusel Eesti maa-alal elanud al ates tirgseist aegadest. V Git-
lustes vB0rastega ning seoses oma majandusliku ning vaimse arenemisega kujunes

neil oma thiskondlik-poliitiline pdhikord, mis 13. sgjandi alguseks on Usna tépselt
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kindlaks tehtav. Tolleaegne Eesti koosnes kaheksast véikesest maariigist. Neil iga-
Uhel oli omamaa-ala, omarahvasjaomariigivéimu korraldus. Seejuuresigas sééra-
sesmaariigisolid tdhtsamateksriigivaimuorganiteks stjavoi melistest meestest koosnev
rahvakoosolek jatéitvaorgani Ulesannetegakollegiaal ne vanematekogu. K 8ik maa-
riigid olid Uksteisegal6dvasliidus, mille organinategutsesigal aastal L duna-Harju-
maal (praeguse Raikilatimbruses) kokkuastuv kdigi , maade” javastavate , rahvaste”
saadikuist koosnev kogu. Uhine jakaiki ,maid” ning ,rahvaid” juhtiv keskus puu-
dus. (Uluots 1932)

Need kaheksa maariiki, mida t60s nimetatakse muinasriikideks, olid?: Saaremaa,
Liddnemaa, Rivild (Revala), Harjumaa, Jirvamaa, Virumaa, Ugandi ja Sakala
(Ojamaa, Varmas ja Varmas 1946, 36). Sisemaal olid ka mdned kihelkonnad
(Alempois, Nurmekund, Mohu, Vaiga, Soopoolitse, Jogentagana), mis ei olnud maa-
konnaks iithinenud ega iihegi maakonnaga liitunud. Nad tegid naabermaakondade-
ga koostood, eriti sdjalise kaitse korraldamisel. Selline koostto toimus ka maakon-
dade endi vahel.

Lepinguline koost66 naabrite vahel, eriti aga lepingud teiste riikidega, kinnitavad
tollaste muinasriikide riiklikku staatust. Vaatamata sellele, et rahvusvahelist digust
kui mdistet ja kui digust muinasajal veel ei tuntud, tuleb anda au meie muinasriikide
juhtide korgele poliitilisele ja diplomaatilisele kultuurile, mis véljendub ilmekalt mui-
nasriikide nimel sdlmitud lepingutes, mida on Uluots pohjalikult kisitlenud oma t66s
,.Eestlaste lepingud vodrastega XIII sajandil”.

... keskaegses Eestis pidi jédma piisima Vana-Eesti digust ning selleinstituute. [...]
Ent kiisidatuleb, millistel dustel Eestiskeskajal sai jéada plisimavana-eesti digust ja
selle instituute, kui vodrad XI11 sgjandil selle maa-ala olid vallutanud. Kas mitte
samuti alistumislepingute téttu, nagu see toimus hiljem Eesti alistumisel Poolale,
Taanile, Rootsile ning Venele? (Uluots, 1935-1936, 1k 7-8).

Uluots loetleb selliseid dokumentaalseid tdendeid ehk iirikuid, mida ta liigitab kolme
rithma (vérdlepingud, mis omakodra jagunevad rahu- ja liidulepinguteks;
vasalliteedilepingud, mis jagunevad kaitsealususe- ja kristliku vendluse lepingu-
teks; ning alistumislepingud), kokku 49. Neist esimene dateeriti aastal 1208 ja
viimane nimetatutest 1227. Lepinguid (eriti rahu- ja liidulepinguid) sdlmiti ja sdlmi-
takse riikide vahel, mitte voorriigi ja iiksiku kihelkonna v6i maakonna vahel.

13. sajandi algusest peale voime riédkida juba Eesti nn paris ajaloolisest arengust
(Ojamaa, Varmas ja Varmas 1946, 46).

2 Nimetatud maariikide ja iiksikute kihelkondade (kihlakondade) ladinakeelsed nimed olid: Saaremaa (mille
alla kuulusid ka Muhu ja Hiiu saared) — Osilia; Ladnemaa — Rotalia; Révild (Revala) — Revalia; Harjumaa —
Harria; Jarvamaa — Jervia; Virumaa — Vironia; Ugandi — Ugaunia ja Sakala — Saccala. Kihelkonnad
vastavalt Alempois — Alepois; Mohu — Moge; Vaiga — Vagia ja Soopoolitse — Sobolis. Nurmekundele
muukeelset vastet ei dnnestunud leida, nagu ka Jogentaganale.
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Uut ajastut (13. sajandit ja sealt edasi) iseloomustas kdigepealt see, et vilisvaenlas-
te riinnakud votsid totaalse iseloomu ja toimusid igast ilmakaarest. Vaenlaste iihis-
riinnakutele ei jdudnud muinasriigid vastu panna ning alistusid tiksteise jérel.

Pirast muistse vabadusvditluse liitiasaamist tdrjuti eestlased asjade otsustamisest
korvale ja voditjad jagasid Eesti omavahel. PShja-Eesti liks Taani valdusesse ja seda
hakati kutsuma Eestimaaks, tilejadnud territooriumi kakati nimetama Liivimaaks.
Algas okupatsiooniperiood, mis kestis kokku pea 700 aastat®.

Vana-Eesti maakondlikud keskasutused Saare- ja Lainemaal lidksid katkestamatult
tile uude olustikku, muutudes jirk-jargult voorkeelseteks aadli asutusteks ja sdilides
sel viisil vahenditult 1917. aastani. Harju- ja Virumaal toimus ligikaudu seesama,
kusjuures Harju-Virumaa aadli maapiev koos tema allasutustega kujunes alates 16.
sajandi 16pust kogu Eestimaa iildiseks maaomavalitsuseks. Katkendlikumalt harg-
nes maaomavalitsuslik tildkorraldus Liivimaal, olles viimati (18. sajandist kuni rah-
vusriigi loomiseni) siiski ligikaudu samasugune nagu Saaremaal ja Eestimaal. Mui-
naskihelkonnad muutusid voorvoimu all kristlikeks ehk kirikukihelkondadeks.

19. sajandi algusest peale aktiviseerusid ja tugevnesid kiilad ja kiilakonnad valla-
omavalitsustena.

Liivimaa maapéeva otsusega 1870. aastast sai kirikukihelkond ka kohalikuks oma-
valitsusiihikuks, kihelkonnakonvendiks, mille tegevuse piirkonnaks oli kihelkond. Ki-
rikukihelkonnale kuulus oma maa-alal ka haldusdigus, kuni moodustati teised hal-
dusorganid (komtuurkonnad, foogtkonnad, vallad). Kihelkondades tegutsesid ka ki-
helkonnakohtunikud.

Vallaks hakati méisa piirkonda nimetama just Rootsi ajal (1629-1710).

Ka Schneider (1992) on arvanud, et kiisimus on pigem nimetuses, ja et hajunud
territoriaalkiilad, kiilakonnad ja vakud kujutavad endast sisuliselt erineva arenguta-
semega valdu, kuna koik need tihistavad sugukonnavilist voimu ning vastavat terri-
toriaalset véimupiirkonda. Seega on tegemist nimetusega, mis on uurijate poolt an-
tud tdnapdeval, mitte aga muinasaegse vallaga.

Toos ei peeta voimalikuks mdiste vald kasutamist muinaskiilakondade tidhistamisel.
See haakub sona vald tihendusega, mis on arvatavasti tulnud skandinaavia vasta-
vast laensonast, mis tdhendas algselt tileolekut, kellegi allutamist oma tahtele. Selle-
le viitavad ka niisugused keelendid nagu ,,vdgivald”, ,,meelevald”, ,tahtevald” jt
(Schneider 1992, 3). Seetdttu on usutav, et sajandeid vodra voimu all olnud rahvas
hakkas mdisa piirkondi vallaks nimetama, millest hiljem kujunes ka esmatasandi
omavalitsusiiksuse nimetus kiilakondade ja vardjaskondade asemele. See omakorda

3 Nimetatud ka orjapdlveks, mis on pigem rahvusromantiline kui iihiskondlik-poliitilist olukorda tihistav
termin.
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annab veelkord alust asuda seisukohale, et vald ei ole muinasaja kogukondlikku voi
territoriaalset ithikut tdhistav mdiste, vaid uuema aja, ehk siis 19. sajandi alguse
looming. Muinasvaldu ei olnud selle termini mdttes olemas, sest sona vald ja selle
tahendus ei saanud olla muinaseestlastele tuttav.

Estonica* jirgi piisis Eesti iihiskonna sisemine korraldus ka Rootsi voimu all pikka
aega sellisena, nagu ta oli olnud keskajal. 17. sajandi 16pul oli Eesti alal umbes 1000
mdisa (eramdisad, riigimdisad, kirikuméisad, linnamdisad). Rootsi aja 16puks sai
kindlama aluse ka Eesti ala postijaamade vork, mida hakati looma juba Gustav II
Adolfi valitsusajal. Histi toimiv postikorraldus oli iilemereprovintside ja emamaa
vahelise sidepidamise tédhtis tingimus. Postiiihendusega seoses hakati senisest enam
tihelepanu podrama ka teede korrashoiule. Karl X1 valitsuse poolt ldbi viidud refor-
mid joudsid Eesti olusid mdjutada vaid lithikest aega. Tegelikkuses kinnistus vaid
Rootsi kirikuseadus.

Alustatud muudatusi ei saadud 16pule viia, kuna 1700. aastal puhkes Pdhjasdda.
Sojategevus 10ppes Eesti territooriumil Tallinna kapituleerumisega 1710. aasta sep-
tembris. Siiski dnnestus aadlil ja linnadel kokku leppida soodsates kapitulatsioonitin-
gimustes. 1721 sdlmiti Uusikaupunki (Nystad) rahuleping, mille pdhjal Venemaa sai
endale Eesti-, Liivi-, Ingerimaa ja osa Kagu-Soomest. Sama rahuga kinnitati Balti-
kumi valitsemiskorra pohijooned.

Balti aadel siilitas rahu alusel Vene riigi koosseisus laialdase omavalitsuse, mida
hakati nimetama balti erikorraks. Keskvdim oli Tallinnas ja Riias esindatud kind-
ralkuberneride niol, kellel olid ka kohalikest aadlikest abilised (valitsusndunikud).

Balti provintsid kujutasid endast tsaari jaoks Euroopa mudelit, mis oma haldusauto-
noomia, korporatsioonide ning hariduslike ja viljadppe vdoimalustega pidi olema ees-
kujuks moderniseerimisreformide ldbiviimisel Venemaal.

1783. aastast laienes Eesti aladele ka mujal Vene impeeriumis kehtinud kuberman-
gukorraldus, nn asehalduskord, mis kujutas endast valgustatud isevalitsuse komp-
romisspoliitikat baltisaksa aadli suhtes.

Talupoegade pirisorjusest vabastamine algas Eestimaal 1816. aastal ja Liivimaal
1819. aastal. Tegelikult kujunes sellest mdisnikele kompensatsiooni maksmine maa-
ga selle eest, et nad loobuksid talupoegade omamisdigusest. Seoses eelnimetatud
parisorjuse kaotamisega hakati mdisates kogukondliku omavalitsuse tiksustena moo-
dustama valdu.

+ Vorguentsiiklopeedia Estonica (elektrooniliselt leitav: www.estonica.org) on Eesti Instituudi loodud ja
tdiendatav Eesti-teemaline vorguviljaanne, mille sihiks on anda terviklik ja stistemaatiline iilevaade Eesti
ihiskonnast, kultuurist, ajaloost, loodusest, haridusest, teadusest, riiklikust korraldusest ja majandusest ning
nende valdkondade vahelistest seostest. Estonica on pidevalt tdienev ja diinaamiline infokogu. Estonicas
avaldatud tekstid on koostanud oma ala asjatundjad.
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Eestimaal voeti 1856. aastal vastu uus agraarseadus. See tdi kaasa mdisamaade ja
talurahvamaade lahutamise. Talurahvamaad oli mdisnikul digus kasutada iiksnes
talupoegadele rendile andmiseks voi miitigiks. See seadus pani aluse talude piris-
eksostmisele, mille kidigus hakkas Eestis vilja kujunema talupoegadest maaomanike
kiht.

Eesti poliitilises pohikorras hakkas kujunema dualism. Uhelt poolt kaugemate iilem-
valitsejate ja nende kohalike esindajate, teiselt poolt kohalike autonoomsete omava-
litsuslike asutiste néol. Seejuures oli viimaste vdoimkond tavaliselt vordlemisi laialda-
ne, mis sai tugevamini kitsendatud alles Vene aja [6pu aastakiimneil.

Alates 1860ndatest aastatest kirikukihelkonna tihtsus haldusiiksusena jark-jargult
vihenes. 1866. aastal alustati kirikukihelkondades valdade moodustamisega. Sisuli-
selt andis 1866. aasta vallaseadus Eesti- ja Liivimaal esmakordselt talupoegadele
voimaluse kohalike asjade otsustamisel kaasa riikida ning talurahva omavalitsus
vabanes mdisnike jarelevalve alt.

Mbisatest moodustatud vallad hdlmasid esialgu ainult talumaid, mitte aga mdisatele
kuuluvaid maid. Hiljem vallad iihinesid voi need tthendati. Suurem valdade tihenda-
miskampaania toimus aastatel 1891-1893.

Alates 1917. aastast said valdade alla ka mdisamaad. Seda aega vdib nimetada
kihelkondlikelt haldusiiksustelt valdadele kui haldusiiksustele iilemineku alguseks.
Hakati valima vallavolikogu, -valitsust ja -vanemat ning sellest ajast voib Eestis rii-
kida ajakohastele pdhimdtetele vastavast kohalikust omavalitsusest. Kirikukihelkon-
na maoiste jdi paralleelselt kasutusse kuni 1925. aastani.

1870. aasta linnaseadust hakati Eesti alal rakendama 1877. aastast. Selle seaduse
alusel valiti linnaduumad, mis on tinapéevaste linnavolikogude eelkijad.

20. sajand on ldinud maailma, sh ka Eesti ajalukku ebastabiilse, murrangulise ning
verisena. Saja aasta jooksul tuli eestlastel iile elada kiimme véimuvahetust. Kuni
1917. aastani piisis Vene keisri isevalitsus. 1917. aastal puhkes Venemaal veebruari-
revolutsioon. Nikolai I loobus troonist ja vdim lidks Vene Ajutisele Valitsusele. Vene
Ajutine Valitsus, olles voimul mértsist oktoobrini, tagandas senised kubernerid ja
midras nende asemele kubermangukomissarid.

Eesti tolleaegsete poliitikute eesmérgiks oli autonoomne Eesti Vene riigi koosseisus.
12. aprillil 1917. aastal (vkj 30. mirtsil) andis Vene Ajutine Valitsus médruse ,,Eesti-
maa kubermangu halduse ja kohaliku omavalitsuse ajutise korra kohta”. Selle jérgi
tthendati Eestimaa iihtseks rahvuskubermanguks eesotsas kubermangukomissari-
ga, kelle juurde moodustati nduandva organina Eestimaa Kubermangu (Ajutine)
Maandukogu, (Eesti) Maapédev. Vastloodud Eestimaa kubermangu kuulusid endine
Eestimaa kubermang (va Narva linn) ja Liivimaa kubermangu pdhjaosa (va Setu-
maa).
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Voib asuda seisukohale, et Maapéevast kujunes Eesti esimene parlamendile sarna-
nev rahvaesindus. Tédidesaatva organina valis Maapédev Maavalitsuse.

Maandukogu oli esimene iile-eestiline omavalitsusorgan, kus olid esindatud kohalike
omavalitsuste esindajad linnadest, maakondadest ja valdadest. Maandukogu valiti 5.
juunil 1917. aastal.

Estonica jirgi anti Vene Ajutise valitsuse dekreediga “Eestimaa kubermangu admi-
nistratiivsest valitsemisest ja omavalitsuse ajutisest korraldusest” 5. juulil 1917. aas-
tal Eestile kindlapiirilise autonoomse haldusiiksuse iseloom, mille piirid iihtisid rah-
vusliku asualaga. Just oma kohalike digustloovate aktide, so méddruste andmise digus
tegi Eesti maast ja tema rahvast autonoomse iiksuse, kus formaalne Vene riigivoim
oli peaaegu tdielikult kdrvale torjutud.

28. novembril 1917. aastal (vkj 15. novembril), kuulutas Maandukogu ennast kor-
geimaks vdimuks Eestis. Seega saavutati omavalitsuslik iseseisvus Eestis varem
kui riiklik iseseisvus. Eestlastele sai esimest korda voimalikuks oma ajaloolisel
kodumaal rahvusriik moodustada. 23. veebruaril 1918. aastal avaldati Péarnus
“Manifest kdigile Eestimaa rahvastele”, milles kuulutati vilja sdltumatu ja demo-
kraatlik Eesti Vabariik. Jargmisel pdeval, so 24. veebruaril 1918. aastal avaldati
“Manifest koigile Eestimaa rahvastele” ka Tallinnas. Samal pdeval moodustati ka
Ajutine Valitsus.

Eesti saavutas omariikluse paljuski just siigavate omavalitsustraditsioonide tottu
(Uluots 1933), kuid pirast rahvusriigi loomist muutus suhtumine kohalikku omavalit-
susse. Almanni jirgi tihendas see teoorias kannapooret kogukondlikult kisituselt
kohaliku omavalitsuse riiklikule teooriale, mis praktikas avaldus ennekdike valdade
oiguste piiramises (Almann 1999, 41) riikliku jérelevalve tugevdamise ldbi.

1920. aasta pohiseadus tunnistas omavalitsuse riigihalduseks (1920. aasta pohisea-
duse § 75: Omavalitsuste kaudu teostab valitsemist kohal riigivéim, kuivord seadu-
ses selleks ei ole loodud eriasutusi. RT 1920, 113/114, 243). Siiski ei olnud praktikas
seda kerge teoks teha, kuna varasemad traditsioonid piisisid rahva mélus.

Riigivéimule ei sobinud ka maakondliku omavalitsuse tasand, mis 1934. aastal maa-
kondade ajutise valitsemise seadusega kaotati — tipsemalt: maavolikogud kui maa-
konna esindusorganid saadeti laiali (RT 1934, 5, 40). Omavalitsusiiksused tekitasid
poliitilistele liidritele pidevat ,,peavalu”, mis viis selleni, et riigivanem Konstantin Pits
isiklikult pidas vajalikuks selgitada omavalitsuse mdtet, asudes seisukohale, et oma-
valitsusiiksuste eradiguslik etapp on ajalooks saanud ja areng ldheb avaliku diguse
siivenemise suunas (Pits 1933).

Kbige kaugemale liks oma seisukohtadega Kliimann, kes tdlgendas 1920. aasta

pohiseadust selliselt, et pohiseadus ei anna ega kindlusta kellelegi subjektiivset digust
ega kohustust omavalitsuse loomiseks ja olemasoluks ning omavalitsust kui fakulta-
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tiivset instituuti voib Riigikogu luua voi ka loomata jitta (A. T. Kliimann 1932). T66s
ei jagata Kliimanni selliseid ootamatuid seisukohti.

1938. aastal kehtestatud maakonnaseadusega (RT 1938, 43, 405) maakond omava-
litsusiiksusena taaselustati, kuid oluliselt kérbitud kujul.

Kuigi 1938. aasta pohiseaduse omavalitsust kisitlevad lahendused, samuti maakon-
na-, linna- ja vallaseadus polnud kaugeltki tdiuslikud, kajastus neis selgesti suundu-
mus tdiustada omavalitsuslikku korraldust ja rakendada ajaloos digustanud koge-
must (Almann 1999, 48). See tihendas riigistamistendentsi peatumist ning kogu-
kondliku teooria ideede juurde tagasipodrdumise algust. See areng aga katkes 1940.
aastal seoses Eesti okupeerimise ja annekteerimisega.

Riigivolikogu poolt 25.08.1940. aastal vastu vdetud Eesti NSV pohiseaduses (RT
1940, 111, 1117) pole enam sonagi kohaliku omavalitsuse iiksustest. Maakondades-
se, linnadesse ja valdadesse tekkisid riigivdimuorganitena toorahva saadikute ndu-
kogud ning korraldavate organitena tditevkomiteed.

Vahepealne Saksa okupatsioon siinnitas okupatsioonivigede juhatajale alluva Eesti
Omavalitsuse. Taasjoustati ka Eesti Wabariigi ajal kehtinud seadused ja médrused
tingimusel, et need ei ole vastuolus kehtiva okupatsioonikorraga voi selle eriméérus-
tega. Poore sdjas tihendas kohaliku omavalitsuse siisteemile aga taaskord 1940.
aasta kordumist.

Eesti omavalitsusiiksuste piirid on tdnapdevani iildjuhul miiratud ndukogudeaegse-
te haldusiiksuste piiridega, mistottu oleks ajaloolise digluse huvides mdistlik kiilandu-
kogude siisteem kui okupatsiooni tunnus ldpetada.

Eesti omariikluse taastamise kédigus koostatud haldusreformi ldbiviimise kavas aas-
tateks 1990-1994 oli tunnetatav kogukondlike ideede m&ju, kuid reformi suunamuu-
tus 1993. aastal siivendas tsentralisatsiooni riigi ja kohaliku omavalitsuse suhtekor-
ralduses ja 161 aluse mitmete riiklikust teooriast 1ihtuvate lahenduste rakendamisele
(Almann 1999, 58).

Kokkuvétvalt tuleb asuda seisukohale, et Eesti riigi unikaalsuseks on iseseis-
vuse kiittevoitmine kahel korral. Mélemal korral hakati riiki rajama toimi-
vale kohalikule omavalitsussiisteemile. Viimane on Eestis toiminud teada-
olevalt 12.-13. sajandist alates (sh ka erinevate riikide iilemvdimu all), rahvus-
riik aga 90 aastat (sellest 50 aastat okupatsioonivdimu all). See annab aimu nii
eestlaste poolehoiust kogukondliku elukorralduse suhtes kui ka selgest
mentaalsest vastuseisust reformikatsetele, kus riik soovib kohaliku oma-
valitsuse autonoomiat parssida voi selle huvide vastaselt kidituda (Almann
ja Arumie 2009, 116).
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Teema valiku pohjendus ning teema olulisus

Kogu eelkirjeldatud ajalooline pirand ja kogemus kinnitavad veenvalt, et Eesti oma-
valitsustraditsioon on sajandite pikkune. Kahel korral on eestlastel olnud véimalus
tiles ehitada oma rahvusriik okupeerinud riigi koosseisus omavalitsusliku iseseisvuse
tingimustes toiminud omavalitsussiisteemile. Seda ajaloolist tdde ei tohi unustada.
Uurimustdo teema valikul tuli tddeda, et territoriaalse kogukonna aluskésitlus Eesti
organisatsiooni-, juhtimis- ja digusteoreetilistes uurimustes ning publikatsioonides prak-
tiliselt puudub. Uldlevinud kisitlustes samastub territoriaalne kogukond traditsioo-
nilise organisatsiooniga. Sellelt aluselt lahtub ka territoriaalse kogukonna juhtimise
oigusliku korralduse késitlus, mis paraku ei arvesta tihiskonna arengu muutunud va-
jadusi (gap in knowledge).

See on omakorda viinud territoriaalsete kogukondade haldusterritoriaalse timber-
korraldamise kavandamisel nn raamatupidamisliku késitluseni, mille kohaselt on ees-
mirgiks seatud kohaliku omavalitsusiiksuse suurus, tema elanike arv vms kvantita-
tiivsed niitajad, unustades peamise — tagada parema tasemega avalik teenus ning
selle tihtlane kéttesaadavus kogu riigis, mis omakorda parandaks igapievast elukor-
raldust ja kogukonnaliikmete heaolu.

Raamatupidamislik lihenemine (sh efektiivsusnditajate tagaajamine jms), mis tradit-
siooniliste organisatsioonide puhul on mdistetav, ei sobi alati kokku territoriaalse ko-
gukonna arenguprotsessiga ja tihti ka selle sisemiste eesmirkidega.

Avaliku teenuse all mdeldakse to6s territoriaalse kogukonna organite korraldatud ja/
voi osutatud hiive kogukonna liikmetele. Avaliku teenuse osutamisel ei ole efektiiv-
sus alati esikohal. Nagu titlevad Alas et al., ei saa avalikus sektoris kasum olla
omaette eesméargiks. Juhtimise kahest eesmirgist — saavutada soovitud tulemus ja
olla saistlik — jadb alles ainult iiks (Alas, Oltjer ja Sepper 2006, 20-21).

Ka Madise jérgi ei saa erasektori ja niiteks

New Public Management (NPM) pakutavad vahendid-mudelid olla suuremas osas
avalikus hal duses ef ektiivsed, kunaorgani satsiooni toi mimise efektiivsust tuleb hin-
nata suhtes eesmarkidega. Eesméargid on avalikus hal duses erinevad sellest paradig-
mast, millestegutsevad eraettevdtjad, toimib erahaldus. Avaliku halduse eesmérk ei
ole kasum, vaid demokraatlikult kokkulepitud eesmérkide jargimine, tagades seal-
juures kdigile vordse kohtlemise. (Madise 2000, 129)

Taasiseseisvunud riigi ligi kahekiimne arenguaasta jooksul on ilmselt olnud territo-
riaalse kogukonna temaatikast tihtsamaid kiisimusi, mille iile teoreetiliselt arutleda.
Samas leiab autor, et just riigi alustega seonduv, mis puudutab nii organisatsiooni-,
juhtimis- kui ka digusteoreetilisi kiisimusi, tulnuks esimesena péevakorda tdsta.

Territoriaalse kogukonna keskseimaks digusliku korralduse jargseks ilminguks on
kohaliku omavalitsuse iiksus. Voib viita, et omavalitsusiiksuste organisatsioonilist
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staatust selle mitmekiilgsuses ning sellest tulenevaid juhtimis- ja digusliku korralduse
kiisimusi ei ole Eestis seni pohjalikult uuritud. Sellele on eesti autoritest oma allviida-
tud toodes tihelepanu juhtinud ka Uluots, Schneider ja Almann.

Allkisitletava teemaarendusega joutakse jareldusele, et uurijad ei késitle territo-
riaalset kogukonda organisatsioonina. Ei piilita tdestada v6i kahtluse alla seada niigi
selgeid (self-evident) asju (Rainey ja Chun 2007, 80). Pigem on uurijate tihelepanu
palvinud era- ja avaliku sektori organisatsioonide vordlemine.

Asjaolu, et uuringutes kisitletakse avalik-diguslike organisatsioonidena inter alia
riigi- ja omavalitsusorganeid, toetab t60s esitatud seisukohta, et territoriaalse kogu-
konna, sh kohaliku omavalitsuse iiksuse per se asemel tuleb organisatsioonina kisit-
leda territoriaalse kogukonna organeid.

Avaliku organisatsiooni ja kogukonna omavahelisi suhteid vorreldes voi kisitledes
on esile toodud need kogukonnale ainuomased iilesanded, mida ei suuda tdita iikski
teine organisatsioon (nagu nditeks noorsoo kasvatamine ja sotsialiseerimine).

Kogukonna (community) mdiste tdhendab Deakini jirgi emotsionaalset stigavust, mis
loob sooja heaolutunde, mis sisaldab kuuluvustunnet ja uhkust. Inglismaal on ette voetud
ulatuslik kava kohalike kogukondade edendamiseks ja vastu voetud isegi spetsiaalne
seadus (Sustainable Communities Acf’ ), mille abil kava ellu viia. Traditsioonilist kiila
peetakse Inglismaal harmoonia mudeliks ja eeskujuks kogu iihiskonnale (Deakin 2009).

Viiikesed kogukonnad on Eestis hdibumas. Sellele protsessile aitavad raamatu-
pidamisliku ldhenemise ilmingutena kaasa postkontorite ja kiilapoodide sulgemine ning
plaanid koondada avalike teenuste osutamine (tdmbe)keskustesse. Kiilaelu viljasure-
tamise tagajirgedele pole ilmselt mdeldud. To6 teema valikul méngis see tddemus
olulist osa, nagu ka soov luua teoreetiline alus kogukonnadiguse véljatootamiseks.

Euroopa kohaliku omavalitsuse harta (edaspidi harta), mille Riigikogu ratifitseeris
28.09.1994. aastal vastu vdetud ratifitseerimise seadusega, sétestab kohaliku oma-
valitsuse mdiste, milleks on kohalike vGimuorganite digus ja voime seaduse piires
ja kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse
kuuluvast tihiskonnaelust. Juba 1989. aastal alustatud haldusreformiga seati ees-
mirgiks omavalitsusliku mudeli sisustamine ldhtuvalt harta ideedest, kusjuures siit
kandus see konstruktsioon edasi ka pohiseadusesse. Tuleb tunnistada, et see ,,vdi-
me” on ajale jalgu jadnud seaduste, riigikesksete hoiakute siivenemise ja riigi koha-
liku omavalitsuse autonoomiat riivava tegevuse tottu oluliselt parsitud.

Suures osas on tinapievastes makroprobleemides siiiidi oskamatu juhtimine. Tege-
likult ei ole midagi rddmustavat ka mikrotasandil, sest analiiiisides niiteks ettevotja-
te pankroti pohjusi ja/voi saneerimispraktikat, tuleb asuda seisukohale, et rohkem kui

* Elektrooniliselt leitav:
http://www.communities.gov.uk/publications/localgovernment/sustainablecommunitiesact. [20.03.2010]
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2/3 juhtumitest on tegemist juhtimisprobleemidega (Knox 2010), mis ei tdhenda alati
sanktsioneeritavaid juhtimisvigu, ning vajadust organisatsiooni imberstruktureerimise
jarele. Teisiti ei ole olukord ka avalikus sektoris ja avaliku sektori juhtimisega, sh
kohaliku omavalitsuse iiksuse, aga ka kiila tasandil.

Avaliku véimu organisatsioon saab tulemuslikult kindlustadariigi jakohaliku oma-
valitsuse funktsioone ning kaitstaigati kodanike huve, kui taon diinaamiliselt arenev
jamuutustel e avatud. Muutusi taotlev reform avalikus halduses peab |ahtuma Uht-
sest kontseptuaal sest alusest, pdhinema hastikorrastatud teoreetilisel vundamendil
jasisaldamackriitiliselt hinnatud Euroopademokraatiakogemust (Almann 1995, 446).

Autor tihineb Almanni viisteist aastat tagasi kirjapandud tddemusega, sest see ei ole
oma aktuaalsust kaotanud ka tdnapédeval. Viimase kiimne aasta jooksul ei ole Eesti
avaliku véimu organisatsioon kohaliku omavalitsuse tiksuste tasandil arenenud ega muu-
tihest kiiljest tuleb osa reformikavade realiseerimata jddmise tile heameelt tunda, sest
tihtsest kontseptuaalsest alusest, histikorrastatud teoreetilisel vundamendil pShinemi-
sest vOi kriitiliselt hinnatud Euroopa demokraatia kogemuse integreerimisest on asjad
kaugel olnud. Teisalt, iildine seisak selles valdkonnas ei ole ithiskonnale kasuks tulnud.

Veelgi varem, 1992. aasta novembris, on Schneider kirja pannud reformikavadega
seonduvad jargmised sonad:

Reformikavad ning -taotlused kannatavad meil nii omaks saanud lammutamishimu,
optimistliku pealiskaudsuse, slisteemituse, anal Gilisivaeguse jaenesekindluse all, la-
hendades kiisimusi, mida pole veel korraikult sdnastatudki. Koneldakse [...] ru-
tulistest revolutsioonilistest Umberkorraldustest kui iseenesestmdistetavatest agja-
dest ilma vajaduste ning vdimaluste konkreetse anallilisi ja Uhismdddustamiseta.
Panus on tehtud olemasol evaradikaal sel e kdrval eheitmisele ning uutel e lahendustele
ja importnéidistele. Reformide puhul on see igati mdistetav, kui seda e saadaks
lihtsameel sus ning matlemise peali skaudsus, kohati i segi mdistusest hilljatud otsin-
gulineaktiivsus. Igauusei oleveel parem kui vanaainuiiksi sellepérast, et taon uus.
Uus on hea ainult siis, kui tal on tugev vundament. Unustada ei tohi sedagi, et uus
sunnib harilikult vanavaremetel voi vundamendil. (Schneider 1992, 1)

Need kriitilised kirjaread sobivad iseloomustama ka seitseteist aastat hiljem (3. mértsil
2009. aastal) Siseministeeriumi haldusterritoriaalse korralduse reformi seaduse eel-
noéu (tuntud ka kui ,,15+5” reformikava).

Libi aegade on Eesti territooriumi halduskorraldus muutunud véga sageli. Eelmine
sajand andis Eesti inimestele voimaluse niha seitset riigivéimuvahetust. Kolm-neli
viimast pdlvkonda on saanud elada kubermangudes, kreisides, valdades, maakonda-
des, komissariaatides, oblastites, rajoonides, kiilandukogudes ning viimaks jille val-
dades, linnades ja maakondades (Kenapea 1996, 290). Samas ei ole ténapieval
enam ilma haldusterritoriaalseid timberkorraldusi tegemata vdimalik téita elanike
ootusi avaliku hiive osas.
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L 88ne demokraatiates on mdistetud omavalitsussiisteemi kui riigi alusmuidiri tmber-
korraldamise vajadust juba ammu ja nendeks muudatusteks tehti ettevalmistusi pi-
kat japdhjalikult. See peaks olemaeeskujuksigal e kodanikutihiskonna pool e plirgi-
valepostsovetlikuleriigile.

T60s tuuakse esile mitme riigi kogemusi, mida Eestis voiks haldusterritoriaal sete
Umberkorralduste |&biviimisel arvestada. Tuleb réhutada, et neist meie kultuuriruu-
milekdige ldhedasemad arengud on toimunud Soomes, kuigi voimalikke kogemusi
vOib saada ka teistest pohjamaadest.

Riigi- jaomavalitsusorganid Ule maailmapuutuvad kokku avalikkuse Uhakasvavate
ndudmi stegaadministratiivse efektiivsuse, vastutustundlikkuse, |8bipaistvusejaavaike
teenuste kéttesaadavuse osas. Need ndudmised kasvavad olenevalt jagatud toeks-
pidamistest, vaartustest ja kultuurinormidest. Sellistele nbudmistele vastutulek t&
hendab muudatusi janende juhtimist, millest viimane vdib tulenevalt olukorrast tip-
nedakakriisijuhtimisega.

Toosjoutakse jarel dusale, et sisulised muudatused organi satsioonison tulemuslikud,
kui need toimuvad |&bi paradigma muutuste, mille Giheks osiseks on muudatused
organisatsioonikultuuris. Formaal seid muutusi (struktuur, 8iguslik staatusjt) onliht-
sam | &bi viia

Seegatuleb riiklike reformide kavandamisel t6sisalt kaaluda, mison soovitav jamison
teostatav. Teostamisekson erinevaid viise. Kui kehtivaomavalitsussiisteemi vormili-
seks muutmiseksvoi b piisata seaduse muutmisest, siissisulistemuudatusteldbiviimine
sellisalt el dnnestu—sisulisi muudatus ei olevoimalik administratiivsel teel [&bi viia.
Riigi Ulesandeks on kehtestada si suliste kiisimuste osas reeglid (miinimumstandardid)
japakkudavdjaalternatiivid (Scomenéide), milletéitmise/elluviimise poole pllidiemi-
sekstuleb andaaega ning midatuleb kamotiveeridajastimuleerida.

ToO06s pakutakse otsustajatel e teoreetiliselt korrastatud al useid otsustamaks nimeta-
tud miinimumstandardite etteval mistamine jakehtestamine, millele kohaliku omava
litsuse Uksus ja nende osutatud avalik teenus peaks vastama. Néiteks seni, kuni
valla- jalinnavalitsused on poaliitilised organisatsioonid, kes muuhulgas osutavad ka
avalikku teenust, ei ole vdimalik rahuldada avalikkuse nGuet tsta administratiivset
efektiivsust. Seetbttu pakutakse tos véljaterritoriaal se kogukonnajuhtimise Gigus-
liku korralduse muutmise raames juhtimismudelid, misinter alia lahutavad admi-
nistratiivsejapoliitilisejuhtimise.

Ideaalis peaksime me Uhiskonnana puudlema selle poole, et mdtleme ja
tootame valja uue riigi ja rahva enesekorraldamise kontseptsiooni, mis
vastab rohkem sellele reaalsusele ja neile vimalustele, mis meil on Euroopa
Liidu paradigmas.

Eeltoodust ldhtuvalt piistitatakse t60 eesmirk, médratletakse uusimisobjekt ja esi-
tatakse uusimiskiisimused.
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Too eesméirk, uurimisobjekt ja wurimiskiisimused

Taitmaks eelkirjeldatud liinka organisatsiooni- ja juhtimisteoreetilistes kisitlustes ning
sellest tulenevas diguslikus korralduses on to6 eesmérk (research statement) luua
kogukonna ja selle juhtimise 6igusliku korralduse kasitluse teoreetiliselt
korrastatud alus. Toos lihtutakse erinevate teoreetiliste allikate siisteemsest
analiiiisist ja saadud tulemusi vorreldakse empiirilise andmestikuga ning vastavat
valdkonda reguleerivate seadustega. Lahtutud on eeldusest, et territoriaalse kogu-
konna juhtimise digusliku korralduse teoreetiliste aluste korrastamine ja tdiustamine
tahendab tihtlasi ka tihiskonna demokraatlike aluste tdiustamist.

Lisaks on eesmirk pakkuda lahendused kohaliku omavalitsuse iiksuste Kkui
territoriaalsete kogukondade juhtimise 6igusliku korralduse muutmiseks,
tootades vilja territoriaalse kogukonna juhtimise oigusliku korralduse teo-
reetilise mudeli ja selle rakendusliku kontseptsiooni.

Uhtlasi on eeloelduga antud toole ka raamid, mida tipsustavad allpool toodud uuri-
miskiisimused.

T66 uurimisobjekt (research issue) on Eestis kehtiv territoriaalse kogukon-
na juhtimise 6iguslik korraldus.

Territoriaalse kogukonna &iguslik vorm on territoriaalkorporatsioon ja viimase liigid
inter alia vallad ja linnad. Seega, riddkides vallast/linnast kui territoriaalsest kogu-
konnast ja vallast/linnast kui territoriaalkorporatsioonist, ridgime me iihest ja samast
uurimisesemest, millele lihenetakse erinevast vaatenurgast. Territoriaalse kogukonna
puhul on vaatenurk sisuline ning kogukonda kisitletakse protsessina. Territoriaal-
korporatsiooni puhul on vaatenurk vormiline ja selle alaliike, valda vdi linna, kisitle-
takse tema Gigusliku korralduse kontekstis.

Territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik korraldus annab t66s kisitletu kohaselt
vastuse kiisimustele: 1) kuidas toimub territoriaalse kogukonna esindusorgani (juhti-
misorgani) legitimeerimine? 2) milline on territoriaalse kogukonna esindusorgani ja
selle tditevorgani organisatsiooniline arhitektuur? 3) millised on territoriaalse kogu-
konna organite iilesanded, padevus ja volitused? 4) kuidas realiseeritakse organite
padevust ja volitusi valitsemise ja administreerimise protsessides?

Kui organisatsiooni, juhtimise ja teised teaduslikud seisukohad loovad iildise arusaa-
ma organisatsioonist ja juhtimisest, siis diguskord annab igale riigile omase spetsiifi-
lise juhtimise digusliku korralduse, mille aluseks on territoriaalse kogukonna pohi-
seadusest tulenev enesekorraldusdigus. Kui teooria kohaselt on territoriaalse kogu-
konna diguslik vorm territoriaalkorporatsioon, siis digusliku korraldusega antakse
kohaliku omavalitsuse iiksuste organile juriidilise isiku staatus ning reguleeritakse
juhtimisorgani(te) legitimeerimise kord ja tegevuse pohimotted.
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Taitmaks tilalnimetatud liinka teadmistes ja saavutamaks uurimuse eesmérki, piisti-
tatakse t60s kolm Kkeskset uurimiskiisimust (research questions). Kas territo-
riaalse kogukonna késitlemine traditsioonilise organisatsioonina on pdhjendatud voi
tuleks organisatsioonina kisitleda territoriaalse kogukonna esindusorganit?, Kas ter-
ritoriaalset kogukonda voiks késitleda protsessina, mida mojutavad ja suunavad pa-
radigmad? ja Kas territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik korraldus vajab muut-
mist? Too osades piistitatakse ka alakiisimusi, mis tdpsustavad eespool toodud uurimis-
kiisimusi.

T66 uudsus ja selle praktiline tihtsus

Kohaliku omavalitsuse organisatsiooni ja selle juhtimise kohta leiab hulgaliselt tea-
duskirjandust (niitena siinkohal Ferlie, Lynn Jr ja Polliti (2007) ning Tsoukase ja
Knudseni (2005) koostatud mahukad teadusartiklite kogumikud jt). Erisus seniste
kasitluste ja toos kisitletu vahel on selles, et to6s lihenetakse antud teemale uudse
teoreetilise nurga alt, piistitades kiisimuse, kas on pohjendatud territoriaalse kogu-
konna kisitlemine traditsioonilise organisatsioonina.

To0s esitatud territoriaalse kogukonna uus organisatsiooniteoreetiline késitlus loob
aluse ka selle juhtimise digusliku korralduse teoreetiliseks sisustamiseks.

To6 praktiline tihtsus ilmneb kahes aspektis. Esiteks loovad t66 teoreetilised seisu-
kohad aluse, millele toetudes saab kavandada kontseptuaalselt pohjendatud haldus-
territoriaalseid iimberkorraldusi ja siirduda kvantitatiivselt (statistiliselt) lahenemiselt
kvalitatiivsele (funktsionaalse) ldhenemisele.

Teiseks tehakse t60s konkreetseid ettepanekuid seadusemuudatusteks ning paku-
takse vilja erinevaid territoriaalse kogukonna juhtimismudeleid.

Uurimisprotsess ja metoodid

Teaduslik uurimus esitab viljakutseid vanadele tdekspidamistele, aga ka uskumuste-
le ja isegi ideoloogiatele, luues uusi uskumusi ja arusaamu ning avardades meie
ettekujutust olnust, olevast ja tulevikuperspektiividest.

Uurimistoos saavad meetodid alguse ideedest ja faktidest, mis viivad meid viidete,
teooriate ja hiipoteesideni. Uued teooriad ja hiipoteesid viivad meid uute ideede ja
faktide juurde ning algab uus tsiikkel, mis viib meid uute teooriateni. Kui me kasuta-
me vaadeldud fakte teooria loomiseks, mis on kooskdlas nende faktidega, rakenda-
me me induktsiooni. Teisisdnu, induktsioon on faktide vaatlemise protsess, et luua
teooriat, ja on ehk esimene samm teaduslike meetodite seas. T66s on induktsioon
peamine meetod dokumendianaliiiisi, teoreetilise modelleerimise, intervjuu ning ko-
gemuseetnograafia korval.
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Dokumendianaliiiis vastab to6s kiisimustele, milline on territoriaalne kogukond ja
selle juhtimise diguslik korraldus kehtiva diguse kohaselt nii Eestis kui ka riikides,
mille kogemusest oleks mdistlik eeskuju votta.

Modelleeritud on territoriaalse kogukonna erinevaid juhtimismudeleid, mis annab
voimaluse hinnata nende sobivust territoriaalse kogukonna arenguvajadustega. Koos-
tatud mudelite puhul kirjeldatakse objekti tervikuna, mitte tema tiksikuid osi vdi oma-
dusi. Sellisena voib viljapakutud mudeleid nimetada t60s esitatud teoreetilise késit-
luse komponentideks.

Kogemuseetnograafia kui meetodi eesmargiks on koguda ja analiilisida autori isik-
likke kogemusi kiisimustes, mida to0s uuritakse.

Libi on viinud kaks intervjuud, neist iiks valikvastustega struktureeritud intervjuu
(ankeetintervjuu) ja teine poolstruktureeritud eksperdiintervjuu. Autori koostatud kii-
simused on t60s dra toodud vastava késitluse juures.

Eelkirjeldatud meetoditest valiti dokumendianaliiiis pShjusel, et uuritav objekt on mé-
ratletud kehtiva digusega ja sellisena ka dokumenteeritud. Ka ajalooline- ning teiste
riikide kogemus on saadaval dokumentide vormis. Kogemuseetnograafia osutus sobi-
vaks meetodiks kogumaks ja analiiiisimaks uurija isiklikku kogemust uuritavas vald-
konnas. Intervjuud viidi labi kontrollimaks dokumendianaliiiisiga tuvastatud ning koge-
museetnograafia meetodiga saadud tulemusi. Nii kasutati t66s kombineeritud meeto-
dite mudelina mitmekordset andmekogumist ehk meetodite triangulatsiooni.

Metodoloogilises kontekstis voib siinkohal kiisida, mis on selle too kontseptuaalne tugi-
raamistik (conceptual framework), mis on t60 paradigma? Ehk teisisdnu, mis on need
tildtunnustatud teadussaavutused ja mdistete ning meetodite siisteem, millel uurimus
rajaneb, mis annab eeskuju probleemide piistitamisel ja lahendamisel? Selle t66 kont-
septuaalne tugiraamistik (paradigma) on teaduslikes toodes avaldatud kogu-
konna-, protsessi-, juhtimis- ja organisatsioonikisitlustele toetuv, kehtivat
Eesti diguslikku korraldust kui empiirilist raamistikku arvestav, induktsioo-
ni ning teoreetilist modelleerimist peamiste meetoditena kasutav, pohistatud
teooriat luua taotlev ning piistitatud uurimiskiisimustega piiritletud vurimis-
keskkond ja -siisteem, millel see teoreetiline uurimus rajaneb.

To06s voetakse aluseks kolm uuringute tiiiipi: juhtumiuuring, fenomenoloogiline uuri-
mus ja pohistatud teooriat loov uurimus. Etnograafiline uurimismeetod oli abistav.

Juhtumiuuringus (case study) uuritakse ilmingut tema loomulikus keskkonnas ning
eriti sobib selle kasutamine siis, kui piirid ilmingu ja tema konteksti vahel pole selged.
Siin kogutakse olukordade kohta triangulatsiooni pohimdttel viga mitmekesiseid and-
meid. Andmete kogumisel ja analiiiisil toetutakse eelnevalt vilja tootatud teoreetilisele
eeldustele. Juhtumiuuringut ei tuleks mdista mitte ainutiksi kui andmekogumistaktikat
vai teatud tiitipi uuringudisaini, vaid kui laia uurimisstrateegiat (Yin 2003, 13—-14).
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Fenomenoloogilise uurimuse (phenomenological study) nagu ka samanimelise
Opetuse, objektiks on inimlik kogemus, mistdttu sobib see ka kédesoleva uuringu tiiii-
biks, mida toetab ldbiviidud etnograafilisel uurimismeetodil pdhinev kogemuseetnog-
raafiline meetod. Fenomenoloogia lihtekohaks on on tddemus, et inimene on tead-
vusega olend, kelle tegevust iseloomustab alati suunatus, intentsioon.

Kaks fenomenoloogilise uurimuse tidhtsat mdistet on kirjeldus (deskriptsioon) ja
reduktsioon. Kirjelduse all mdistetakse oma kogemuse kirjeldamist uuritava poolt
ning see puudutab andmekogumisetappi. Kirjelduse teine tdhendus, mis tuleb esile
analiiiisi etapis, on seotud uurijaga ning tdhendab uuritava kogemuse kirjeldamist
uurija poolt. Siinkohal on oluline mainida uurija usaldusvéérsuse teemat, kuna uurijal
on uurimisobjektiga seoses omad eelarvamused, huvid ja arusaamad — kdiki neid
vaatenurki nimetatakse uurijaprofiiliks.

Fenomenoloogilises uuringus tuleb uurijaprofiili libipaistvalt kirjeldada, et lugeja saaks
ettekujutuse uurija lihtekohtadest uuringu kavandamisel ja ldbiviimisel. Uurija sub-
jektiivsust ei saa uurimusest kunagi tdielikult eemaldada, kuid uurija peaks iildistata-
vat teadmist taotledes piitidma eristada teaduslikke leide oma muudest kogemustest
(Virtanen 2006, 198-199). T66 uurijaprofiili kirjeldamiseks tuleb nimetada autori
erialast ettevalmistust ja tookogemust seoses avaliku sektori, eriti aga kohaliku oma-
valitsusega (vt lisatud CV).

Pdhistatud teooriat loov uurimus (grounded theory study) uuringutiiiibina jargib
andmete kogumisel ja analiitisil valdavalt induktiivset loogikat. Alustatakse tiksikjuh-
tumitest voi kogemustest, millest luuakse {iha abstraktsemaid kontseptuaalseid kate-
gooriaid, mis selgitavad, millele need andmed osutavad. Loodud kategooriad siintee-
sivad ja tdlgendavad andmeid ning nditavad nendevaheliste suhete mustreid (Charmaz
2006, 82). Uuringu tulemusel tekkiv pohistatud teooria on seega teooria, mis tuleta-
takse empiirilistest andmetest, aga mitte eelkdige varasematest uuringutest voi teoo-
riatest. Sellise selgitusena on pohistatud teooria kasutamine to6s pohjendatud, kuna
selles tuletatakse teoreetiliselt pohistatud kontseptuaalsed lahendused empiirilistest
andmetest, toetumata otseselt selleteemalistele varasematele uuringutele vdi teoo-
riatele. Seda ei saakski otseselt teha, sest sellisena ei ole t66 uurimiskiisimustes
kasitletud probleeme uuritud ega defineeritud.

Modelleerimise osas on eesmérgiks voetud tuletada pohistatud teooria pdhjal tdien-
dava viljundina teoreetilisi mudeleid. T606 kontekstis rddgime me iiksnes abstrakt-
sest mudelist. Uldiselt on teoreetiline mudel inimese loodud kisitus, mis ise ei ole see
tihiskondlik ndhtus, mille mudel ta on, vaid osutab sellele ndhtusele voi méirab selle
nihtuse omadusi.

To60 koostamisel on analiiiisitud erinevate rahvusvaheliselt tuntud motlejate-teoree-
tikute (tdhestiku jirjekorras), nagu Drucker, Handy, Kuhn, Maceina ja Popper, toid
ning voetud omaks selliste autorite organisatsiooni-, juhtimis- ja digusteoreetilised
seisukohad, nagu (tdhestiku jédrjekorras) Alas, Almann, Hatch, Hughes, Kelsen, Klii-
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mann, Maurer, Merusk, Mintzberg, Pollitt, Rainey, Schneider, Scott, Senge, Uluots,
Varul ja Uksvirav. Kdigi nende toodele on vastavas kontekstis viidatud — to6s viida-
tud autoreid on muidugi oluliselt rohkem.

Terminoloogia

Antud uurimus viljub iihe teadusharu raamest, mis toob kaasa terminoloogilise prob-
leemi: kas eelistada tihe teadusharu terminoloogiat, kombineerida terminitega voi
Iuua uusi mdisteid.

T66 kuulub avaliku halduse valdkonda, integreerides samal ajal juhtimis- ja digusteadu-
se valdkondi, mis tekitab mitmeid terminoloogilisi probleeme. To0st parema arusaamise
huvides on tabelis (lisa nr 1) esitatud t66s enamkasutatud terminite késitlus nii juhtimis-
kui ka digusteaduses ning selgitatud, kuidas on t66s antud termineid kasutatud.

Too struktuur

Doktorit6o ,, Territoriaalne kogukond ja selle juhtimise diguslik korraldus”, inglise
keeles “Territorial Communities and the Legal Organization of their Manage-
ment”’, math on 272 lehekiilge (ilma lisadeta 166 lehekiilge). Viitekiri koosneb
sissejuhatusest, kolmest peatiikist, millest esimene koosneb kahest, kolmas kolmest,
teine aga neljast alapeatiikist, allikmaterjalide loetelust, lisadest (5) ning ingliskeelsest
kokkuvottest.

To606 on struktureeritud (research design) selliselt, et esmalt antakse too teoreeti-
lised alused. Sellele jirgneb té6 empiiriline osa ja viimasena jireldused ja kokku-
vote.

Sissejuhatuses antakse uurimise raamistik. Selleks kisitletakse territoriaalse kogu-
konna ajaloolist kujunemist. Seejérel pohjendatakse tH6 teema olulisust, uudsust ning
uurimistulemuste panust praktikasse. Jargnevalt selgitatakse uurimuse eesmirki ja
objekti ning sOnastatakse uurimiskiisimused. To6 kokkuvdttev osa kirjeldab uurimu-
se protsessi ja meetodeid.

Esimene peatiikk, ,,T60 teoreetilised ldhtealused”, annab t606 teoreetilised alused ja
kokkuvdtte erinevate autorite vastavatest teoreetilistest seisukohtadest. Teoreetilise
baasmaterjali késitlemisel on peatiikk jaganud kaheks alapeatiikiks: 1.1. Territoriaalse
kogukonna organisatsiooni- ja selle juhtimise teoreetilised kisitlused ja 1.2. Territo-
riaalse kogukonna olulisemad pohimdtted Euroopa kohaliku omavalitsuse hartas ja
Eesti Vabariigi pohiseaduses.

Teine peatiikk, ,, Territoriaalse kogukonna ja selle juhtimise diguslik korraldus”, an-
nab iilevaate teema seisukohalt olulistest instituutidest, kehtiva diguskorra kohasest
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olukorrast ning ldbiviidud uuringutest. Antud osas kisitletakse ka territoriaalse ko-
gukonna organisatsiooni- ja juhtimialaseid kiisimusi. Peatiikk on jagatud jargmisteks
alapeatiikkideks: 2.1. Territoriaalne kogukond ja selle organisatsiooniline korraldus
de lege lata; 2.2. Territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik korraldus de lege
lata; 2.3. Haldusterritoriaalsed timberkorraldused muudatuste juhtimise paradigmas;
2.4. Liabiviidud empiirilised uuringud.

Kolmandas peatiikis, ,,Uurimistulemused, jareldused ja kokkuvote”, esitatakse uuri-
muse empiirilised tulemused ning joutakse jareldusteni. Peatiikk 16peb kokkuvotte-
ga, mis sisaldab inter alia ka uurimispiiranguid ja soovitusi tulevasteks uuringuteks.
Peatiikk koosneb jargmistest alapeatiikkidest: 3.1. Uurimistulemused; 3.2. Jéreldu-
sed ja ettepanekud de lege ferenda; 3.3. Kokkuvate.
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1. TOO TEOREETILISED LAHTEALUSED

1.1.  Territoriaalse kogukonna organisatsiooni- ja selle juhtimise teoree-
tilised alused

1.1.1. Traditsioonilise organisatsiooni- ja selle juhtimise kisitlused

Pole olemas iihte ainudiget organisatsiooni...

Ainudige organisatsiooni otsimise asemel

peaksime Ooppima otsima, arendama ja katsetama organisatsiooni,
mis sobib antud tdédiilesandega.

P. F. Drucker

Selles alapeatiikis peatutakse traditsioonilise organisatsiooni- ja selle juhtimise alus-
kasitlusel seetdttu, et ka territoriaalse kogukonna esindusorgani ning selle maaratud
tdidesaatva organi tasandil tuleb muuhulgas arvestada traditsioonilise organisat-
siooni- ja selle juhtimise alustega. Meenutagem siinkohal kasvdi reformistrateegiat
nimetusega New Public Management (NPM), mille pohiidee on asetada avalik
sektor erasektori toimimismudelisse (Madise 2000, 129).

19. sajandi teisel poolel kerkisid esile suured organisatsioonid — seda nii dris kui ka
avalikus halduses, mis t0i kaasa huvi organisatsiooni ja selle juhtimise uurimise vastu.
Nii hakkasid esimestena tegelema ériettevotte organisatsioonikultuuri ja organisat-
siooniliste kiisimustega praktikud Henry Fayol Prantsusmaal, John J. Rockefeller
seenior, John P. Morgan ja Andrew Carnegie Ameerikas.

Mis on organisatsioon? Drucker on veenvalt timber lilkkanud nn ainudige organisat-
siooni kontseptsiooni.

Uhe ainudige organisatsiooni mdiste on |abi aegade mitmel korral muutunud, ent
sellise organisatsiooni otsingud jéatkuvad tanase paevani. Ometi peaks olemaselge,
et pole olemas Uihte ainudiget organi satsiooni. On olemas organi satsioonid, igatihel
omad erilised voorused, puudused ja rakendused. On saanud selgeks, et organisat-
sioon ei ole absoluut®. See on vahend, mille abil saab inimeste koostdod produktiiv-
semaks muuta. Antud organisatsioonistruktuur sobib teatud tingimustel ja teatud
aegadd teatud Ulesannete lahendamiseks. (Drucker 2007, 7-8)

Organisatsiooniteooria koosneb teatud keskkonnaga seotud teooriatest ja mudeli-
test, mis on loodud selgitama organisatsioonide funktsioneerimist. Organisatsiooni-
teooria taga seisvaks jouks on idee, et kui me neid mdistame, siis me vdime kujunda-
da organisatsioonid sellisel viisil, et nad tegutsevad (Cunliffe 2008): 1) vdimekalt —
kasutades oma ressursse tasuval viisil; 2) t6husalt — saavutades oma eesmirke; 3)
vastutustundlikult — viisil, mis tunnustab kogukonda, tihiskonda ja keskkonda.

6 Miski, mis eksisteerib taiesti soltumatult.

33



Organisatsiooniteooria kisitleb keskkonda, strateegiat, struktuuri ja disaini, tehno-
loogiat, kultuuri, voimu, kontrolli, konflikte, otsustamist, innovatsiooni, dppimist ja
muudatusi. Termin organisatsioon viitab sellele, et on mingit liiki struktuur ja kord,
kuidas asjad saavad tehtud, ja definitsioonid keskenduvad sageli ideele, et or-
ganisatsioonid on tervikud, milles indiviidid koordineerivad oma tegevusi, et saavuta-
da spetsiifilisi eesmirke (Alas ja Ubius 2010).

Organisatsiooniteoorial, nagu 6eldud, on pikk ajalugu ja ta hdlmab mitmeid akadeemilisi
distsipliine: sotsioloogiat, majandusteadust, poliitikateadusi, filosoofiat. Tabelis 2 (lisa 2)
voetakse kokku organisatsiooniteooria peamised ldhenemised, nende fookused, olulise-
mad Spetlased ja peamised pohimdtted. Cunliffe’i (2008) jargi varasemaid toid ei klas-
sifitseerita organisatsiooniteooria alla, kuna kuni 1960. aastani ei tuntud organisatsiooni-
teooriat eraldi distsipliinina. Erinevatest késitlustest tuuakse siinkohal esile jargnevad:

Klassikalisejateadusliku juhtimise (1900-...) perspektiivid tekkisid gjal, mil suured
arid kasvasid tootmist standardiseerides, suurendamaks efektiivsust. Weber tegeles
samuti struktuuri kiisimusega oma birokraatiateoorias, kasitledes nii suguse organi-
satsiooni struktuuri, millesliikmed té6tavad vastavalt etteméaératud, standardiseeri-
tud reeglitelejaprotseduuridele.

Taylori (1911) teadusliku juhtimise késitlus keskendus kdige efektiivsemal e juhti-
misviisile. Ta uskus, et juhtimise eesméark on maksimaal se ditsengu tagamine nii
tootajakui tobandjajaoksjaet selle voib saavutada, rakendadesteaduslikke printsii-
petddmeetoditele ning juhtimisele.

Susteemiteooria (1950-...) pakub viisi dppida, kuidas organisatsioonid funkt-
sioneerivad. Tavistocki Instituudi t606, eriti Tristi ja Bamforthi uuring Briti Kiviste-
t6ostuses, on olnud majukas, tdmmates tahel epanu tehnoloogia, sotsiaal sete suhe-
te, moraali jatoimivuse vahelistel e seostele. Woodward jdtkas seda té6d organisat-
sioonilisedisaini jatehnoloogiava dkonnas.

Situatsiooniteooria (1950-...) r6hutab, et ei ole olemas,, Uihte parimat viisi”, ja soo-
vitab, et juhtimine ning organisatsiooniline praktika sltuksid situatsioonist jaselle
tunnusjoontest.

Sotsiaalkonstruktivistlik [éhenemine (1960-...) on muutunud eriti popul aarseks or-
gani satsioonilistes uuringutes viimase 20 aastajooksul . Sotsiaal konstruktivistlik 1&-
henemine sai alguse Bergeri ja L uckmanni mgjukast raamatust ,, Reaal suse sotsiaal -
ne konstruktsioon”, milles autorid véidavad, et sotsiaalsed reaal sused on loodud ja
sdilitatud sotsiaal ses interaktsioonis ning pigem vestluses teiste inimeste kui struk-
tuuridega. Weick (1999) popul ariseeris sotsiaal konstruktivistlikku |ahenemisviis or-
gani satsiooniteooriale koos omaideega jGustamisest ja motte omistamisest.

Postmodernistlik [ahenemine (1980-...) on kompleksne uuringute val dkond. Postmo-

dernistid véidavad, et organisatsioonid on toimivused jasimulatsioonid, midaiseloo-
mustavad ebakindlus, keerukus ning vasturéskivus. (Alas ja Ubius 2010, 8-9)
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Organisatsiooniteooria erinevad ldhenemised arenesid eri aegadel ning jitkavad aren-
gut iiksteist mojutades. Nende vaatenurkade vastastikune moju pdhjustab pideva
muutuse neis endis, mis teeb raskeks iihe kindla suuna esiletdstmise organisatsiooni-
teooria ideede hulgast. Samas on ka neid organisatsiooniteooria teoreetikuid, kes on
votnud endale viljakutse muuta praegu domineerivaid vaateid, leiutades uusi mois-
teid ja teooriaid. Tsoukase ja Knudseni (2005) toimetatud Oxfordi organisatsiooni-
teooria kédsiraamat on koondanud osa organisatsiooniteooria dpetlaste seisukohad
nii ajaloolist, tinapdeva kui tulevikuperspektiivi silmas pidades.

Organisatsioonid on eesmirgile suunatud sotsiaalsed iiksused, mis on nii
kujundatud kui ka tahtlikult struktureeritud ja koordineeritud tegevussiis-
teemid ning mis on seotud vilise keskkonnaga (Daft 2001). Organisatsiooni
votmeelemendiks pole reeglid ja protseduurid, vaid inimesed ning nendevahelised
suhted. Organisatsioon eksisteerib, kui inimesed viivad koosto6s ellu organisatsiooni
tegevusi, mis aitavad saavutada eesmirke.

Organisatsiooni on defineeritud ka kui ressursside kogumit (Buchanan 1977). Or-
ganisatsioonid tekivad, kui inimesed loovutavad oma vahendid (raha, oskused, kon-
taktid) mone tsentraalse kontrolli vormi alla kollektiivseks kasutamiseks. Or-
ganisatsioonid peavad kehtestama reeglid ressursside jagamiseks ja kasutamiseks.
Tousnud on inimressursi olulisus. Samal ajal hdgustuvad piirid osakondade ja or-
ganisatsioonide vahel, et viliskeskkonnas toimuvatele muutustele vdoimalikult kii-
resti vastata (Daft 2001).

Organisatsioone vdib kisitleda avatud ja suletud, aga ka ratsionaalsete ja naturaal-
sete siisteemidena. Avatud siisteem peab ellujaamiseks keskkonnaga suhtlema ja
kohanema. Siisteemiteooria vaatlebki organisatsiooni kui omavahel suhtlevate ele-
mentide kogumit, mis saab sisendi keskkonnast ja muudab selle keskkonnale tagasi-
antavaks viljundiks (Scott 2003).

Uks Eestis tuntumaid organisatsiooni definitsioone on jirgmine: “Organisatsioon on
kindla inimrithma iihiste eesmérkide taotlemiseks moodustatud ja terviklikult korral-
datud ithendus.” (Uksvérav 2008, 15).

Organisatsiooni iseloomustavad teatud omadused. Need organisatsiooni kujundami-
se elemendid voib Dafti (2001), Halli (1991), Pughi (1973) ning Pughi et al. (1968)
jargi jagada strukturaalseteks ja kontekstuaalseteks.

Strukturaal sed (structural) dimensioonid kirjeldavad organisatsiooni sisemisi oma-
dusi, moodustades al use organi satsioonide omavaheliseks vordlemiseks. Konteks-
tuaal sed (contextual ) dimensi oonid i sel oomustavad kogu organi satsiooni, sinnakuu-
luvad suurus, tehnoloogia, valiskeskkond ja eesmérgid. Kontekstuaalsed dimen-
sioonid mdjutavad ja kujundavad strukturaal seid dimensioone. Seet6ttu tuleb orga
nisatsi ooni de hindamisel arvesse vottamdlemat dimensiooni.
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Strukturaalsed dimensioonid on: 1) formaliseeritus néitab kirjalike dokumentide
hulka organisatsioonis. See sisaldab protseduure, ametijuhendeid, regulatsioone ja
tavasid; 2) spetsialiseeritus puudutab té6jaotust ja néitab, kuivord organisatsiooni
Ulesanded on jagatud erinevate ametite vahel; 3) vBimuhierarhia néitab kes kellele
aruannab jaigajuhi kontrolli ulatust; 4) tsentraliseeritus néitab, millisel hierarhiata-
sandil toimub otsustamine; 5) professionaalsus on to6tajate formaal se hariduse ja
koolituse tase; 6) personali suhtarvud néitavad personaliga varustatust organisat-
siooni eri talitustes ja osakondades.

Kontekstuaalsed dimensioonid on: 1) suurus néitab organisatsioonis tootavate
inimeste arvu; 2) tehnoloogia néitab, milliseid vahendeid, tehnikat jategevus kasu-
tatakse organisatsiooni sisenditetootlemisel valjunditeks; 3) keskkond sisaldab kdiki
véljaspool organisatsiooni piire olevaid mikro- jamakrokeskkonnaelemente; 4) ees-
margid ja strateegia defineerivad organisatsiooni métte ja selle, millega organi sat-
sioon konkureerib; 5) kultuur on kogum vaéartustest, uskumustest ja normidest,
mille organisatsiooni to6tajad on omaks vatnud.

Organisatsioonid on loodud ja kujundatud teatud eesmirgi saavutamiseks, mille
méiratleb organisatsiooni juhtkond. Tippjuhtide peamine vastutus on leida or-
ganisatsioonile selline eesmirk, strateegia ja iilesehitus, mis vastaks muutuvale vi-
liskeskkonnale. Keskastmejuhid teevad sama osakondade tasandil (Lewin ja
Stephens 1994).

Traditsioonilisest organisatsioonist eristuvad tinapéeval sellised organisatsioonivor-
mid nagu sisseostmisel pohinev organisatsioon (Doig, et al. 2001) ja virtuaalne orga-
nisatsioon (Child 2009), sh ka virtuaalne meeskonnatoo ja strateegilised liidud.
Organisatsioonide toimimise efektiivsemaks muutmisele, muudatuste ldbiviimisele
organisatsioonides ja inimeste osale selles protsessis on organisatsioonide uurijad
pooranud palju tihelepanu. 1950. aastatel pandi alus spetsiaalsele teadusharule,
mida hakati nimetama organisatsioonide arendamiseks (organizational develop-
ment). Organisatsiooni arendamine sisaldab viga laia teemaderingi alates t6oliste
t60 mitmekesisemaks muutmisest tootmisettevottes kuni struktuurimuutusteni ja
tippjuhtkonnast meeskonna moodustamiseni munitsipaalasutuses (Cummings ja
Worley 1997).

Organisatsiooni arendamise eesmérgiks on suurendada organisatsiooni vdimet saa-
vutada soovitud eesmirke, kasutades selleks kditumisteaduste raames vélja aren-
datud metoodikaid. Tegemist on siisteemse lihenemisega, kus joupingutused on suu-
natud organisatsioonile kui tervikule, mida vaadeldakse koos seda timbritseva vélis-
keskkonnaga.

Noustudes peatiiki alguses dra toodud Druckeri iileskutsega, tuleb tddeda, et tulevi-
kuorganisatsiooni disainimisega tegeldakse jitkuvalt. Nii on autorid Gergen ja
Vanourek (2009), Galbraith (2009), Lawler III ja Worley (2009) ja Spillett (2009),
pakkunud vilja terve rea tulevikuorganisatsiooni vorme, nimetades siin nditeks
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multidimensionaalseid, muudatustele orienteeritud ja diinaamilisi organisatsioone, aga
nédidanud ka mittetulundussektori tulevikuvdimalusi.

Seni ei ole kellelgi dnnestunud luua terviklikku ja igakiilgset organisatsiooni- ja juhti-
misteooriat. Vastavalt sellele, missugust tihelepanu on tihele v6i teisele juhtimise po-
hikiisimusele pooratud voi mida eriti rohutatud, on tabelis 3 (lisa 3) kokku vdetud
juhtimisteooria peamised ldhenemised, nende fookused, olulisemad autorid ja peami-
sed printsiibid.

To6s tuli leida see organisatsiooni- ja juhtimisteoreetiline kontseptsioon, mis oleks
edasise diskussiooni teoreetiliseks aluseks. Eelkirjeldatud (vt ka lisad 2 ja 3) teoree-
tilistest kontseptsioonidest on juba aastaid autori tihelepanu pélvinud 1960ndatel
alguse saanud organisatsiooniteooria nimetusega sotsiaalkonstruktivism (social
constructivism) ning samast ajast juhtimisteooria nimetusega olukorrateooria
(situation theory’).

Epistemoloogiliselt vdib vaielda, kas uuritavad organisatsioonid ja/vdi inimkollektiivid
on n-6 loomulikud vdi konstrueeritud. Nagu 6eldud, andsid Berger ja Luckmann
(1966) avalikkusele sotsiaalkonstruktivismi® moiste. Kallase jérgi nad uurivad maa-
ilma, mis tekib igapédevastes tegudes ja motetes ning “mida hoitakse alal reaalsena”,
st subjektiivsete protsesside ja tihenduste objektivatsioone, mille abil konstrueeri-
takse intersubjektiivne tervemdistuslik maailm (Kallas 2007). Berger ja Luckmann
nimetavad oma meetodit fenomenoloogiliseks ja kirjeldavaks.

Bergeri ja Luckmanni kirjeldatud konstrueeritav reaal sus on seega“reaalsus’ — see
kogum uskumusi, millesse igapéaevael u seisukohalt on mugavam suhtudakui reaal -
sesse. Nad hoiduvad tegemast ontoloogilisi jareldusi, kuid pole raske néha, et Uhis-
konnatoimimise seisukohalt el olegi oluline, kas usutav reaalsus on tegelik voi illu-
soorne — oluline on, kuidas see mdjutab tegelikku kaitumist. Taas on réhk sellel, et
konstrueerimine on sotsiaalne; tegelikkus stinnib praktikate ké&igus, kuid Uksikindi-
viid e saavalida, kuidastakujundab omaettekujutuse iseendast v6i “oma’ maailma.
Igatiks stinnib juba olemasoleva konstruktsiooni sisse ning Gpib seda tdlgendama,
muutes ta enda jaoks objektiivseks reaal suseks, millele vastata. (Kallas 2007)

Autori arusaam teadusfilosoofilisest kisitlusest on, et konstruktivismiks nimetatakse
usku, mille jargi teatud keskkonnas toimiva sotsiaalse toimimise kdigus siinnib teatud
maailmapilt, ehk paradigma. Konstruktivistide jdrgi konstrueerivad seda maailmapil-
ti kogukonna liikkmed ise, selmet seda kujundaks viline reaalsus. To0s siiski ei jagata
konstruktivistide n-6 radikaalse suuna esindajate seisukohta, et reaalne maailm ei
ole midagi muud kui sotsiaalne konstruktsioon (Riegler 2001). Selline késitlus vélis-
tab objektiivse tegelikkuse. T60s tunnistatakse vilise maailma olemasolu, jagades

7 Selle edasiarenduseks on juhuslikkuse teooria ehk contingency theory.

8 Inglise keeles on samas tihenduses kasutusel terminid (social) constructionism ja constructivism, mistottu
voib ka eesti keeles kohata konstruktivistliku kisitluse kohta mdistet konstruktsionistlik. Enamlevinud on
siiski esimene moistekasutus.
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seega konstruktivistide n-6 leebema suuna esindajate seisukohta. Selle jirgi on ob-
jektiivne tegelikkus kiill olemas, kuid selle struktuur ei tulene vilismaailmast, vaid
subjekti enda eelkogemusest.

Kisitledes avaliku halduse teemalise teoreetilise motlemise viimaste aastakiimnete
arengut, tuleb esile tdsta kahe paradigma, modernistliku ja postmodernistliku, vahe-
list debatti.

Bogasoni jargi iseloomustavad modernset késitlust sellised mérkstnad nagu rat-
sionaliseerimine, tsentraliseerimine, spetsialiseerumine, birokratiseeriminejain-
dustrialiseerimine. Selle kasitluse keskmes on teadussaavutuste érakasutamine
majandusliku ja sotsiaalse arengu huvides, mida kontrollitakse teadmiste- ning
vBimukeskustest. Selgusjaintegratsioon domineerivad visiooni Ule ning modern-
suse kvaliteedimargiks on toostusettevtted ning birokraatlikud heaoluriigid.

Postmodernismi iseloomustab killustamine: Ul etéhtsustatud ratsionaliseerimine voi
-visioneerimine on asendunud arutlusprotsessiganing on néha suundumusi detsentra-
lisatsiooni, individualiseerimise ning rahvusvahelistumise suunas. Kultuur on kaota-
mas oma rahvuslikku fookust, inimesed organiseeruvad Ulle organisatsiooniliste ning
isegi Uleriigipiiride, paljudeletundub, et nad on kaose serval . Ulemaail msed maatriks-
organisatsioonid, outsourcing ning tarbija-j uhitud avaikud organisatsioonid isel oomus-
tavad postmodernismi organisatsioonilisi jooni. (Bogason 2007, 236)

Viimatioeldut laiendatakse to0s ka territoriaalse kogukonna ja omavalitsusiiksuste
koost6o tasandile.

Teadusliku Idhenemise kontekstis tuleb rohutada, et kui modernistliku teaduse pea-
miseks ldhtekohaks oli maailma olekutest tdde leida, siis postmodernistid jitsid toe
oma kontseptuaalsest pagasist kdrvale. Modernistlik positivism, empirism ning de-
duktiivne loogika on asendatud postmodernistliku hermeneutilise analiiiisiga, kon-
tekstilisusega ning induktiivse arutluse- ja pohjendusega (King 1998, 163-164). Mo-
dernsed katsed iildistuste, siinteesi ning ennustatavuse suunal on asendunud post-
modernsete erandite, mitmekesisuse ning ebaselgusega (Farmer 1997, 13).

Postmodernistid kui teadlased ei toota reaalsusega, enamik neist nideb sotsiaalkonst-
ruktivismi oma uurimisvankri ees (Latour 1987). Sotsiaalteaduses on fiiiisiline maa-
ilm vaid viliskeskkond. Sotsiaalteadlased on enam huvitatud kiisimusest, kuidas me
konstrueerime sotsiaalset maailma — niiteks, kas poliitilised kogukonnad (Rhodes ja
Marsh 1992) v6i vorguiihiskonnad (Hajer ja Wagenaar 2003) on ehtsad? Postmo-
dernistid asetavad koik vaatlused konteksti ja vdidavad (Kuhn (2003) on selle &ér-
muslikuks niiteks), et teadmine on kehtiv vaid teadusparadigma jirgijate hulgas.
Postmodernistlikud kirjutised avaliku halduse teemal hakkasid ilmuma Ameerikas
1980ndate 16pupoole sellistelt autoritelt nagu VrMeer (1994), Zanetti (1996), Morgan
(1997), Dennard (1989) jt.
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Juhtimisalane olukorrateooria, mida tuleb pidada biheivioristliku teooria osaks, on
paindlik ja ei sunni véltimatult peale uue loomist, kui on vdimalik olemasoleva(te)
tthendamise kaudu eesmérke saavutada. Olemasolevaid teooriaid ei piilita ithe miit-
si alla viia, pigem piiiitakse lihendada juhtimisteooriat juhtimispraktikale (Uksvirav
2008, 78).

Olukorrateooria seisukohalt on iga olukord unikaalne. Olukorrateooria eeldab juhilt
igapdevatoos paindlikkust. Igas olukorras on ka tiks dige suund, kuid antud olukorras
midrab parima tegutsemissuuna keskkond. Eksisteerivad erinevad, kuid teooria
seisukohalt loogilised olukorrad. Juhid kiituvad tiiiipilisi probleeme lahendades sar-
naselt (Daft 2006). Olukorrateooria jérgi on olemas viga palju viise to6d hésti teha
(Alas 2008, 29).

Kui sotsiaalkonstruktivistliku kisitluse kohaselt kujundavad (kidesoleva tee-
ma kontekstis) territoriaalse kogukonna liikmed ise oma maailmapildi vo6i
paradigma, siis olukorraline juhtimine opetab lihtuma just sellest konst-
rueeritud voi muul moel kujunenud keskkonnast.

Territoriaalse kogukonna organite juhtimine (nt valla- ja linnavolikogu voi -valitsus)
on heaks niiteks olukorralisest juhtimisest. Nii, kuidas muutuvad territoriaalse kogu-
konna paradigmad ja kogukonna litkmete vajadused (aga ka diguslik korraldus), tu-
leb ka territoriaalse kogukonna organite liikkmetel (valitsejatel, juhtidel) neid mojureid
analiitisida ja vastavalt olukorrale juhtimuslikult kdituda. Sama loogika pddeb ka ad-
ministratsiooni puhul, mille liikkmed kdrgemalseisvate organite poliitilisi eesmérke
avaliku teenuse vahetu osutamise kaudu ellu viivad, valides selleks sobiliku
kéitumisviisi.

On oluline réhutada, et avaliku teenuse institutsioonid, nagu riigi- ja kohaliku omava-
litsuse iiksuste struktuuriiiksused (sh ka koolid, politsei, kaitsevigi, vee- ja kanali-
satsiooniteenuste pakkujad jt), on tihiskonnas kdige kiiremini kasvav sektor. Seetdttu
tuleb avaliku teenuse osutamise juhtimise kiisimustele viga tdsist tihelepanu osuta-
da. Neis avalikku teenust osutavates organisatsioonides peavad tootama padevad
juhid — neile kdigile on tasutud selle eest, et nad teeksid juhtimist6od, vaatamata
sellele, et nad nimetavad endid administraatoriteks, komandorideks, direktoriteks,
juhatajateks, mitte aga managerideks (Drucker ja Maciariello 2008, 131).

Seega eeldatakse olukorralise koolkonna jérgi juhilt viga head teoreetilist etteval-
mistust ja praktilist kogemust, et erinevatele keskkonnamuudatustele professionaal-
selt ja adekvaatselt reageerida.

Et olla paindlik juht, peab ta: 1) valdama erinevaid juhtimistehnikaid ja -meetodeid;
2) teadma juhtimismeetodite plusse ja miinuseid; 3) hindama nii organisatsiooni sise-
mist seisundit kui ka viliskeskkonda — ta peab saama selge ettekujutuse keskkon-
nast ja selle ndudmistest; 4) keskkonnahinnangute alusel valima sobiva juhtimismee-
todi (Alas 2008, 29).
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Kokkuvotvalt lihtutakse toos postmodernistlikust avaliku halduse kisitlusest
ning vairtustatakse organisatsiooniteoreetilist sotsiaalkonstruktivistlikku
ldhenemist ja juhtimisteoreetilist olukorralise juhtimise kontseptsiooni.

Oelnud seda, asume kisitlema t66 pohiteemasse kuuluvat territoriaalse kogukonna
organisatsiooni- ja selle juhtimise aluskisitlusi.

1.1.2. Territoriaalse kogukonna organisatsiooni- ja selle juhtimise Kkésit-
lused

Kogukonna ja organisatsioonide vahelisi suhteid on teiste hulgas uurinud Boyes-
Watson (2005). Ta eristab perekonda ja kogukonda avalik-6iguslikest organisatsioo-
nidest ja viidab, et vaja on devolutsiooni, ehk siis formaalsete valitsussiisteemide
oiguste tileminekut kogukondadele. Ta leiab, et liialt palju sotsiaalse sisuga iilesan-
deid on antud iile organisatsioonidele, mistdttu kogukonnad norgenevad ja avalik-
oiguslike organisatsioonide sekkumine kogukonna ellu aina kasvab. Siiski ei suuda
ka tinapdevased organisatsioonid efektiivselt tdita perekonnalt ja kogukonnalt eel-
datavaid unikaalseid iilesandeid.

Sotsiaalse kapitali, eriti noorte allakdigule tdnapdeva (vaestes) kogukondades on
tahelepanu juhtinud mitmed uurijad, nagu Sampson et al. (1997), Burger (1994),
Garbarino ja Sherman (1980). Ka Boyes-Watson viitab oma eelviidatud allikas kit-
samalt noorte sotsialiseerimisele, milles on perekondadel ja kogukondadel suur roll.
Ta nédevb lahendust kogukonna ja valitsussiisteemi partnerluses (community-system
partnership), mis eeldaks, et valitsusorganisatsioonid dpiksid kédituma kogukonna
liikkmetena. Selline muudatus valitsussiisteemis ei pruugi osutuda kergeks.

Eelnimetatud autorid peavad territoriaalset kogukonda asendamatuks noorsoo
kasvatamisel ja sotsialiseerimisel ning toovad esile avalik-diguslike organisatsiooni-
de suutmatuse samas valdkonnas.

Eggers, James ja Johnson juhivad tihelepanu, et suured muutused eeldavad para-
digma muutust — uut viisi ndha maailma. Kui inimesed nidevad maailma teistmoodi,
ei saa neid peatada tegutsemast selle nimel, mis viib nende iihise visiooni iihise
reaalsuseni (Eggers, James ja Johnson 2002).

Toos ndustutakse eelnimetatud seisukohaga ja rohutatakse, et kogukondade 16hku-
mise administratiivsete katsete puhul Eestis ei ole arvestatud kogukonna (analoogi-
liselt perekonnaga) olemusega ja selle sisemiste eesmérkidega, millest tiks on noor-
soo sotsialiseerimine. Riiklikud noorsoo kasvatamise jms poliitika peab olema, aga
ikski organisatsioon ei suuda perekonna ja kogukonna eest iiles kasvatada nende
liikkmeid. Seega tuleb territoriaalsete kogukondade ja nende koostoovormide arenda-
mist igati toetada. Seda eesmirki peab vastava teoreetilise panuse andmisega sil-
mas ka kidesolev to0.
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Toos ei jagata Boyes-Watsoni optimismi selles osas, et valitsusasutused on valmis
oppima kdituma kogukonna liikmetena. Vihemalt Eestis on valitsusasutuste ja polii-
tilise ladviku hoiakud valdavalt riigikesksed. Kiill aga jagatakse toos Eggersi et al.
kasitlust muudatustest ldbi paradigma muutuste.

Kogukonna médratlemisel on erinevaid seisukohti ja iihtset ,,0iget” seisukohta ei ole
seni leitud. Esile tuuakse positiivseid assotsiatsioone soeses kuulumisvajaduse ja
suhetega, aga ka negatiivseid aspekte seoses tagakiusamise, kitsarinnalisuse ja vil-
jatdrjumisega.

Tiitipiline ameerika tihiskonna arusaam kogukonnast seostub spetsiifiliste suhetega,
valdavalt perekonna ja sdpradega, aga ka kaastdotajatega. Peale selle intiimse sfai-
ri arvatakse kogukonna hulka ka naabrid, kirikukogudus ja vabatahtlikud tthingud
(Putnam 2000). See, et hinnangutes ei ole kommunaalsuhted iile sdprus- ja pere-
kondlikest suhetest, on teatud murdepunkt sotsiaalsetes suhetes, mida me nimetame
niitid sotsiaalseks kapitaliks (Coleman 1988).

McCold ja Wachtel (1998) on viitnud, et kogukond ei ole koht, vaid sugulus’, tipsemalt
siiski personaalne suhe. Enam kui lihtne suhe lébi lojaalsuse tihendab selline kogukonna
kontseptsioon gruppide ja vorgustike mitmekesisust, mille suhtes me tunneme kuulu-
vustunnet. Samas on moodsa elu tunnuseks, et me ei saa votta garanteeritult seda, et
korvuti elavate inimeste vahel eksisteerib personaalne seotus. Tihti see nii ei ole. See on
mirkimisvairne kaotus kdigile inimtegevuse valdkondadele, mis on keskendunud koha
timber (Jacobs 1961). Viimasega viitab Jacobs iiha suurenevatele kogukondadele (néi-
teks linnad), kus inimesed ei tunneta enam kogukondlikkust. Samas leiavad Crawford
jaClear (2001), et kogukonna suurenemisel on ka oma tugevad kiiljed.

To06s ndustutakse seisukohaga, et kogukond on personaalne suhe konkreetse isiku ja
teiste kogukonnaliikmete vahel. Noustutakse ka sellega, et moodne elu on mdrandanud
kogukonna mdiste seotust kohaga, kuid ei ndustuta sellega, et territoriaalsus on kogu-
konna olemusest kadunud v&i kadumas. Asjaolu, et kogukonna litkkmed moodsa elu
tihe ilminguna elukohti vahetavad, tdestab vaid seda, et inimesed ei ole enam nii paik-
sed kui varem. Uhes vdi teises territoriaalses kogukonnas peavad nad liihemat voi
pikemat aega ikkagi elama. Hoopis eraldi kiisimused on seotud sellega, kas ja kuidas
keegi konkreetsesse kogukonda sulandub, omaks vdetakse jms.

Toos leitakse ka seda, et Eesti konteksti ei ole Ameerika suurlinna probleemid iiks-
tiheselt iilekantavad — seda seisukohta toetab lisaks veel ka kultuurierisus.

Kui kogukonda (territoriaalset voi muud) iseloomustavaks tunnuseks on personaalne
suhe konkreetse isiku ja teiste kogukonnaliikmete vahel ehk siis sotsiaalsed suhted,
siis organisatsiooni iseloomustavaks tunnuseks on sotsiaalne struktuur. Organisat-
sioon on struktureeritud timber eesmirgi, mitte iimber inimese (Coleman 1982).

® Community is Not a Place But a Relationship.
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Boyes-Watsoni (2005) jargi on kogukonna olemus kognitiivne ja emotsionaalne suh-
tumine teistesse see, mis omakorda vormib teiste vastukditumist.

Pranise et al. jargi

on organisatsiooni osalised vastutavad konkreetse Ulesande téitmise eest, aga ei
vastuta inimese eest. Tegemist on nn vastutusvaakumiga: Gpetaja vib dpetada,
ndustaja nBu anda, terapeut vBib kuulata ja arst ettekirjutusi teha, kuid mitte Ukski
neist el ole organisatsioonilise suhte kaudu vastutav inimese kogu heaolu eest. Or-
ganisatsioonisuhtes el esine personaal seid kohustusi inimese ees—igakord on voi-
malus suunata teise professionaali, ametniku v&i agentuuri juurde. Inimese eest
hoolitsemisel nii organisatsiooni seeskui ka organisatsiooni poolt vGivad kdik téita
omaspetsiifilise Ulesande jatehasedavaga hasti, kuid paevaldpuks,,jadb kdigil t66
tegemata’ (Pranis, Stuart ja Wedge 2003, 227).

Hool on see, mida siisteem ei suuda toota (McKnight 1995).

Deakin (2009) annab iilevaate Inglise kogukondade olukorrast tinapdeval. Teadagi
on selles riigis tegemist konservatiivsete hoiakutega inter alia ka kogukondade ja
neis toimuva suhtes. Kogukonna (community) mdiste tihendab inglaste jaoks emot-
sionaalset stigavust, mis loob sooja heaolutunde. See sisaldab kuuluvustunnet ja uh-
kust ning patriotismi, mida sageli innukalt tuntakse kiila, linna vdi maakonna tasandil.
Paljudel assotsieerub kogukonnaga traditsiooniliselt ka kogukonna stida — 1ihim ko-
halik pubi, kirik, kiilapood ja postkontor. Deakin mérgib kahetsusega, et neid on
hakatud sulgema.

Toetamaks kogukondi ja nende arengut, vdeti 2007. aastal vastu sddstva kogukonna
seadus (Sustainable Cummunities Act'®), mille eesmirk on edendada kohalike
kogukondade siistvat arengut. Traditsioonilist kiila peetakse harmoonia mudeliks ja
eeskujuks laiemale tihiskonnale — rahvusriigile.

Poliitilise korralduse, mille alla kvalifitseerub ka kogukondlik elukorraldus, osas hei-
dab Friedman drimeestele ette teatud skisofreenilisust. Kui jutt on nende isiklikust
dritegevusest, vaatavad nad pikalt ette, mdeldes, mida nende ettevote teeb 5 voi 10
aasta parast. Kui nad aga sisenevad avalikku sfdiri ning hakkavad tegelema poliiti-
liste probleemidega, muutuvad nad véga lithindgelikeks (Friedman 1999). See on
tdhtis tihelepanek, kuna just ettevotlus ja ettevotjad peaks olema kohaliku kogukon-
na edendamisel omavalitsustegelastele headeks partneriteks, sest on ju territoriaal-
ne kogukond ettevotluse toimekeskkond, mist6ttu peaks selle arendamine olema ka
ettevotjatele oluline agenda.

Eeltoodud Kisitluse kokkuvotteks tuleb asuda seisukohale, et kohaliku
omavalitsuse iiksusi per se ei ole autorid kisitletud traditsioonilise organi-

10 Elektrooniliselt leitav: http://www.opsi.gov.uk/acts/acts2007/ukpga_20070023_en_1. [15.03.2010]
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satsioonina. Konservatiivsel Inglismaal peetakse traditsioonilist kiila harmoonia
mudeliks ja eeskujuks laiemale iihiskonnale — rahvusriigile.

Autor jagab seisukohta, et kogukond ja organisatsioon erinevad teineteisest
olemuslikult - iiks (kogukond) on sotsiaalne olemine (tegelikkus) ja teine
(organisatsioon) sotsiaalne struktuur eesmirkide saavutamiseks. Kogu-
kondi tuleb hoida ja nende arengut toetada — riik on nii tugev, kui tugev on selle
riigi koige norgem territoriaalne kogukond.

Jargnevalt vaatleme, kuidas on avaliku sektori organisatsiooni kisitlenud erinevad
autorid.

Tuleb rohutada, et era- ja avaliku sektori vahelistele erisustele ei ole teadusmaail-
mas eriti palju tihelepanu osutatud. Valdav seisukoht on, et me ei vaja selles kiisi-
muses tdelist debatti, kuna selline vahetegemine ei oma téhtsust (Rainey 2005, 48).

Blau on organisatsiooni tiitipe kirjeldades nimetanud kategooriatena ka tinases mois-
tes avaliku sektori organisatsioone (commonweal organizations) (Blau ja Scott 1962),
kuid oma hilisemas t66s, uurides organisatsiooni suurusega seotud kiisimusi, iitles ta,
et tema jireldused laienevad koigile organisatsioonidele (Blau ja Schoenherr 1971).

Ka Simon, Smithburg ja Thompson (1950) juhivad tihelepanu organisatsioonide sar-
nasusele, 6eldes, et avaliku- ja erasektori organisatsioonidel on rohkem sarnasust
kui erisusi. Seda kinnitavad ka mitmed teised autorid nagu Argyris (1972), Meyer
(1979), Thompson (1962) ja Simson (1995), kes eriti jouliselt tdi oma seisukoha vilja
oma elu I6pupoole (Simson 1998). Seega, kui jitta korvale vihesed erandid nagu
Blau (1962) ning Scott (2003), ei paku era- ja avaliku sektori organisatsioonide eris-
tamine huvi uurijate, ega tekita védidetavalt probleemi organisatsioonidest praktilisel
arusaamisel.

Tuleb ka mirkida, et ldbiviidud uuringud on tegelenud peamiselt jirgmiste avaliku- ja
erasektori organisatsioonide kategooriate vordlemisega: haiglad (Savas 2000), koo-
lid (Chubb ja Moe 1988), ja lennukompaniid (Backx, Carney ja Gedajlovic 2002).

Toos jagatakse pdhimotteliselt seisukohta, et avaliku- ja erasektori organisatsiooni-
de puhul on rohkem seda, mis neid samastab, kui seda, mis eristab. Kuid siin on vaja
selgeks teha, millest on jutt, kui me riadgime avaliku sektori organisatsioonist.

Tuleb asuda seisukohale, et eelkisitletud teoreetiliste l1ihenemiste puhul peavad autorid
silmas avalikus sektoris tegutsevaid organisatsioone valitsusasutustest (agency) kuni
riigile voi kohaliku omavalitsuse iiksusele kuuluva dritthinguni vilja ning kdiki neid
organisatsioone, mis sinna vahele jadavad. Autorid ei kisitle organisatsioonina terri-
toriaalseid kogukondi ja kohaliku omavalitsuse iiksusi per se. Selline jareldus sobib
ka to6s esitatud seisukohaga, mille kohaselt organisatsioon on kohaliku omavalitsuse
tiksuse organ, mitte kohaliku omavalitsuse tiksus kui territoriaalne kogukond ise.
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Voib isegi viita, et territoriaalne kogukond on see véliskeskkond, mille riipes organi-
satsioonid, sh ka territoriaalse kogukonna enda organisatsioonid tegutsevad.

Miks avaliku sektori organisatsioonid eksisteerivad, saab selgeks, kui uurida, mis on
avaliku organisatsiooni mote. Peavad ju ka mdned majandusteadlased, kes on vaba
turumajanduse tugevad pooldajad, valitsusasutusi vaba turumajanduse véltimatuks
osaks (Downs 1967), mis peab tagama sotsiaalse kontrolli majandustegevuse liile.
Samas on iihiskonnas probleeme, mida turumajandus lahendada ei suuda ja milleks
on vaja valitsusepoolseid aktsioone. Sellisel seisukohal on Lindblom (1977) ja Downs
(1967). Sellisteks ithiskonna probleemideks on: 1) avalik hiive ja vabareisijad (public
goods and free riders), mis tihendab, et teatud teenuse osutamisel saavad sellest
kasu koik ja vabareisijad lasevad selle eest teistel maksta, mistdttu valitsusasutused
koguvad makse, et nende teenuste eest maksta (niiteks kaitsevie tilalpidamine koi-
gi huvides voi valla ostetud tinavavalgustus vdi lumekoristus); 2) isiklik ebakompe-
tentsus (individual incompetence), mille kohaselt pole kdigil inimestel piisavalt ha-
ridust voi informatsiooni teha moistlikke isiklikke otsuseid mones valdkonnas, mis-
tottu valitsusasutused reguleerivad selliseid kiisimusi (nditeks valvab ravimiagentuur
riigis jaotatavate ravimite kvaliteedi iile v&i valvab vallavalitsus vee kvaliteedi iile
jne); 3) iile vdoimete voi -piiride kulud (externalities or spillovers), mida iseloo-
mustab olukord, kus kulud téusevad iile nende inimeste peade, kes ei ole asjaosali-
sed (nditeks valvavad ametiasutused tootjate poolse keskkonna saastamise iile ja
rakendavad vastavaid keskkonnamakse, millega korvata tehtud kahju).

Seega valitsus- ja kohaliku omavalitsuse asutused jt sarnased ehk avaliku sektori
organisatsioonid tegutsevad, et korrigeerida probleeme, mida turg toodab (monopo-
lid, sissetulekute iimberjagamise vajadus, turukdikumistest pohjustatud ebastabiil-
sus) ning osutada neid olulisi teenuseid, mis on erasektori ettevotetele liiga riskant-
sed voi kulukad osutada (kooliharidus, sotsiaalhoolekanne, iildmeditsiinilised teenu-
sed jt) (Rainey 2005, 64).

Toos ndustutakse eeltooduga ja peetakse avaliku- ja erasektori organisatsioonide
eristamist pohjendatuks, kui kdne all on traditsiooniline eradiguslik organisatsioon
ning traditsiooniline riigi- vdi omavalitsusorgan. Kui vordluse alla voetakse avaliku-
voi erasektori isikutele kuuluvad organisatsioonid (nagu néiteks riigile voi kohaliku
omavalitsuse iiksustele kuuluvad dritihingud versus eraisikutele kuuluvad dritihin-
gud), jagatakse to0s eeltoodud seisukohta, et sdltumata sektorist v6i omanikust on
tegemist oluliste erisusteta organisatsioonidega.

Avaliku organisatsiooni teoreetilisi aluseid kisitleb ka Scott, kes on andnud pdhjaliku
iilevaate organisatsioonidest kui mdistuspirastest- (Rational), loomupérastest-
(Natural) ja avatud (Open) stisteemidest. Scott r6hutab strukturaalset tiitipi organi-
satsioonide erisust teistest kollektiivi tiitipidest nagu alggrupid (primary groups),
perekonnad (families), kogukonnad (communities) ja sotsiaalsed lilkumised (social
movements) (Scott 1992, 23), vaata samuti (Scott 2003, 27). Selline eristamine lu-
bab asuda seisukohale, et Scott ei loe inter alia kogukonda organisatsiooniks. Scott
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viitab oma t6ddes Hilleryle, kes on samuti r6hutanud, et kogukondi iseloomustab
madal eesmirgi eristamise (goal specificity) ja formalisatsiooni (formalization)
tase (G. A. Hillery 1968, 145-152).

Avaliku sektori organisatsioonid, mille all peetakse t60s silmas riigi- ja omavalitsus-
organeid, on vanemad erasektori organisatsioonidest. Libi sajandite on neil sdilinud
suhteliselt muutumatu hierarhia, struktuur ning ranged protseduurireeglid. Nende
ajaloolisust iseloomustab ka teatav inertsus, mis teeb raskeks kiirete muutuste ldbi-
viimise avalikes organisatsioonides.

Ténapdeva maailmas eeldab efektiivne toimimine ajaga kaasaskdimist ja muutuste-
ga kohanemist ka avalikus sektoris. Kiisimuse, milline organisatsiooniline vorm tihe-
le vdi teisele olukorrale sobib, v6i millist voiks kasutada, piistitamine on Eesti kon-
tekstis vigagi oluline pdhjusel, et kehtiv diguslik raamistik on jdik ja ei vdimalda
paindlikke lahendusi. Sageli on avalikud organisatsioonid sunnitud kiiresti reageeri-
ma viliskeskkonnas toimuvale vdi votma omaks uusi toopohimdtteid. Sellisel juhul
hakkaksid jdigad protseduurireeglid muutusi takistama. Jaigad reeglid ja paindumatu
siisteem on tdsiseks takistuseks avaliku sektori arengule ja vajalikele muutustele.
Hoolimata reeglite vajadusest ei tohiks neid avalikus sektoris iile tihtsustada ega
seada neid tihtsamaks kui iildist eesmérki (Tonnisson 1998).

Tuleb meeles pidada, et reeglite sisseseadmise eesmirk peaks olema elanikele ava-
liku hiive tagamise iilesande parem tditmine.

Eestile (tdenzoliselt aga kdigile postsovetlikele riikidele) on vaja teatud paradigma
muutust ja uuendatud ning paindlikku avaliku organisatsiooni siisteemi, mis ldhtuks
avaliku hiive tagamise funktsionaalsetest mudelitest, mitte kvantitatiivsetest nditaja-
test nagu omavalitsusiiksuste elanike arv vdi selle pindala suurus. Nagu on kirjuta-
nud Drucker: ,,Reaalsusest tulenevad pdhilised eeldused médravad kindlaks selle,
millele antud tegevusharu keskendub. Neist soltub, mida tegevusharu peab fakti-
deks ning missugune on ta sisu.” (Drucker 2007, 1). Need eeldused peavad olema
aluseks ka nditeks organisatsiooni funktsionaalse(te) mudeli(te) ilesehitusele.

Mboned autorid, nagu Lenk (2007) ning Pédrna ja Tunzelmann (2007) on juhtinud
tahelepanu, et tuleks tegeleda avaliku halduse teooria alustega ning otsida innovatiivseid
voimalusi avaliku halduse kohandamiseks keskonnamuudatustega (nagu néiteks e-
keskkond), millega t66s igati ndustutakse.

Kokkuvétvalt tuleb asuda seisukohale, et avaliku ja erasektori organisatsiooni-
de puhul on rohkem seda, mis neid samastab, kui seda, mis eristab, kuid
siin ei tohi segi ajada territoriaalsele kogukonnale kuuluvat organisatsioo-
ni territoriaalse kogukonna endaga. Vorrelda ei saa erasektori organisat-
siooni ja territoriaalset kogukonda. Autorid hoiavad organisatsioonide vord-
levates kisitlustes territoriaalse kogukonna ja selle organid lahus.
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1.2.  Territoriaalse kogukonna olulisemad pohimdtted Euroopa kohali-
ku omavalitsuse hartas ja Eesti Vabariigi pohiseaduses'!

Alljargnevalt analiiiisitakse territoriaalse kogukonna digusliku korralduse kahte alus-
dokumenti — Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ning Eesti Vabariigi pohiseaduse
vastavaid sitteid.

Riigikogu vottis harta ratifitseerimise seaduse vastu 28.09.1994. aastal. Harta on
solmitud 15.10.1985. aastal Strasbourgis. Harta sissejuhatuses allakirjutanud vota-
vad eeldusena, et:

1) Euroopa NBGukogu eesmark on litkmesriikide suurema Uhtsuse saavutamine,
kaitsmaksjaviimaksellu nende tihi seks parandiks olevaid ideaal eja pohimétteid;
2) Uksmoodus selle eesmérgi seavutamiseks on administratiivvaldkonda kuu-
luvad lepped; 3) kohalik omavalitsus on ks demokraatliku valitsemisvii-
si pohilisi alustugesid; 4) kodanike Gigus osaleda Uhiskonnaelus on lks
demokr aatlikke pdhimétteid, midajagavad kdik Euroopa Noukogu litkmesrii-
gid; 5) just kohalikul tasandil saab seda Gigust kBige otsesemalt kasutada; 6)
t0elise vastutusega tootavate kohal ike omavalitsusasutuste ol emasol u saab taga-
da efektiivse ja kodanikule léhedalseisva juhtimisega; 7) kohalike omava-
litsuste kaitse ja tugevdamine erinevates Euroopa riikides annab ol ulise panuse
demokraatialejavaimu detsentrali seerimise pdhimétetel e tugineva Euroopatiles-
ehitamisse; 8) sellekson tarvis demokraatlikult moodustatud otsusi langetavatel e
organitel etuginevaid kohalikke omavalitsusasutus, millel on omakohustuste, nende
kohustuste téitmiseksvajalike vahenditejaviiside ning tarvilike rahaliste vahen-
dite suhtes ulatuslik autonoomia.

Harta kohaselt tunnustatakse kohaliku omavalitsuse pShimaotet riigisiseses digusak-
tis'? ning seal, kus voimalik, pohiseaduses.

Harta kohaselt tdhendab kohalik omavalitsus kohalike vdimuorganite 6igust ja voi-
met seaduse piires ja kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa
nende vastutusalasse kuuluvast ithiskonnaelust. Oluline on mérkida, et harta art 3 p
2 ei nie ette tditevorganite kohustuslikkust. Esinduskogul véivad olla talle aruand-
vad tditevorganid. Vastavalt hartale ei tohi see tingimus mingil moel mdjutada koda-
nike voéimalust poorduda esinduskogu poole, kasutada referendumeid ja teisi otse-
seid kodanikuosaluse vorme, kui need on seadusega lubatud.

Sellest saab jareldada, et harta jérgi ei ole takistusi paindliku juhtimismudeli taotlemi-
sel kaaluda viikevaldades ka sellist mudelit, kus tditevorganit ei moodustata.

11 Selle algjaotuse koostamisel on vdetud aluseks muuhulgas ka Eesti Vabariigi P8hiseaduse Ekspertiisiko-
misjoni |dpparuanne. Elektrooniliselt leitav: http://www.just.ee/10744. [15.02.2010]

12 Harta tolkijad on inglise keelse mdiste legislation tdlkinud seadusandluseks. Kuna seadusandlus autori
moistemehhanismi selles kontekstis ei sobi, siis tdlgib autor mdistet legislation selles toos kui digusakt.
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Hartas juhitakse tihelepanu sellele, et kohalike voimuorganite pohivolitused ja
—kohustused tuleb kindlaks maérata riigi pdhiseaduse vdi muu seadusega. See tingi-
mus ei vilista aga kohalikele voimuorganitele erivolituste ja —kohustuste omistamist
vastavuses seadusega. Kohalikel vdimuorganitel on tiielik vabadus rakendada oma
initsiatiivi igas valdkonnas, mis ei jii viljapoole nende padevust ega ole madratud
tditmiseks monele teisele vdimuorganile, jargides seejuures seadusega lubatud piire.
KaPS § 154 teksti jargi otsustavad ja korraldavad koiki kohaliku elu kiisimusi koha-
liku omavalitsuse iiksused, kes tegutsevad seaduste alusel iseseisvalt. Kohaliku
omavalitsuse liksustele v&ib panna kohustusi ainult seaduse alusel vdi kokkuleppel
kohaliku omavalitsuse tiksusega. Seadusega kohaliku omavalitsuse tiksusele pan-
dud riiklike kohustustega seotud kulud kaetakse riigieelarvest.

Viimase osas tegi Riigikohus 16.03.2010. aastal olulise lahendi, millega tunnistas
pohiseadusega vastuolus olevaks riigi tegevuse selliste digustloovate aktide andma-
ta jatmisel, mis: 1) sitestaksid, millised seadusega kohaliku omavalitsuse iiksustele
pandud kohustused on omavalitsuslikud ja millised riiklikud; 2) eristaksid kohaliku
omavalitsuse iiksustele kohaliku elu kiisimuste otsustamiseks ja korraldamiseks ette
nihtud raha riiklike kohustuste tditmiseks mdeldud rahast ning nieksid ette kohaliku
omavalitsuse iiksustele seadusega pandud riiklike kohustuste rahastamise riigieelar-
vest (Riigikohtu Uldkogu otsus 16.03.2010. aastast nr 3-4-1-8-09).

Eelnevaga haakub ka harta séte ja mote, et kohalikel voimuorganitel on riikliku ma-
janduspoliitika raames digus piisavatele rahalistele vahenditele, mida nad vdivad oma
volituste piires vabalt kasutada. Kohalike voimuorganite rahalised vahendid peavad
olema vastavuses neile pdhiseaduse ja seadustega pandud kohustustega.
Omavalitsusgarantii tihendab selles kontekstis seda, et seadusega peab ette nige-
ma kohustuslike ja vabatahtlike iilesannete tditmiseks vajalike tulude lackumise ko-
haliku omavalitsuse liksuse eelarvesse.

Euroopas soodustatakse kogukondliku motteviisi teket, kuna tugev omavalitsus (eriti
juhul, kui teda kisitatakse originaarse vdimukandjana) ndrgestab rahvusriigi rolli.
Harta art 4-3 sitestab subsidiaarsuse printsiibi, mis tdhendab, et mingi avaliku
funktsiooni tditmine kuulub kérgema tasandi kompetentsi alles siis, kui esmatasand
seda tdita ei suuda, elik riik tdidab liksnes neid tilesandeid, mis ei ole kohaliku oma-
valitsuse iiksusele joukohased. Hartas on nimetatud printsiip sétestatud kiill reser-
vatsioonidega, mistottu riigikeskse teooria rakendamine harta osalisriikide praktikas
ei ole vilistatud.

Kohaliku omavalitsuse iiksusel on vastavalt kehtivale seadusele digus otsustada,
kas iildse, millal ja kuidas ta oma kompetentsi kuuluvaid kiisimusi lahendab. Ulesan-
de lahendamise viisi valikul on kohaliku omavalitsuse iiksus vaba kasutama ko&iki
iildiselt lubatud iilesannete lahendamise viise, sh anda digustloovaid akte (maérusi).

P&hiseaduse jargi on kohaliku omavalitsuse tiksused vallad ja linnad (PS § 155).
Muid kohaliku omavalitsuse tiksusi vdib moodustada seaduses sitestatud alustel
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ja korras. Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni seisukoha jirgi'’ tihendab kohaliku
omavalitsuse institutsionaalne garantii kohaliku omavalitsuse iiksuste (meil: valda-
de ja linnade) kui institutsioonide olemasolu riigis, mitte aga status quo garantiid
voi mingi kindla suurusega tiksuse omavalitsusdigust. Valla ja linna kohaliku oma-
valitsuse liksustena eraldi mainimine ei tohiks viia jarelduseni, et neile tuleb keh-
testada (oluliselt) erinev diguslik reZiim. PShiseaduse sOnastust saab kisitleda
ndidisloeteluna.

PS § 155 1g 2 lubab seadusega luua ka teisi kohaliku omavalitsuse tiksusi. Nii ei ole
vilistatud niiteks alevite taasloomine esmatasandi kohaliku omavalitsuse iiksustena
(ETHSI jargi on alev praegu vallasisese asula tdhenduses). PShiseaduse sdnastu-
sest ei tulene, et iga iiksiku vallaks vdi linnaks mitteoleva kohaliku omavalitsuse
tiksuse loomine nduab eraldi seadust; seadusega voib luua muid kohaliku omavalit-
suse iiksuste liike (nt alevid).

Pohiseaduse jargi on kohaliku omavalitsuse iiksuse esinduskoguks voli-
kogu, mis valitakse vabadel valimistel neljaks aastaks (PS § 156). Rohuta-
gem, et pdhiseaduses on esinduskogu ehk volikogu mainitud ainsa kohaliku omava-
litsuse liksuse organina.

Pohiseaduse ekspertiisikomisjoni jargi on esinduskogu vastava kohaliku omavalitsu-
se liksuse valimisdiguslike elanike valitud esindajate kogu, see tuleneb pdhiseaduse
sittest, mis mérgib esinduskogu valimist. Sellega on kummutatud viide, nagu vdiks
viikestes kohaliku omavalitsuse iiksustes esinduskogu funktsioonis olla elanike tild-
koosolek. Pohiseaduse kehtiv redaktsioon seda ei luba. Seda ei ole ka vaja — lahen-
dus on pigem selles, et volikogud ei peaks kohustuslikus korras viiksemates kohali-
ku omavalitsuse tiksustes moodustama téditevorganit vaid voiksid vajadusel ja otstar-
bekuse printsiibist ldhtuvalt korraldada kohaliku omavalitsuse tiksuse asjaajamise ja
avalike teenuste osutamise ise.

Eestis on tekkinud praktika, mille kohaselt omistatakse linnapeale ja vallavanemale
seadusele vastavast kdrgem staatus, unustades, et tegemist on sisuliselt tiksnes lin-
na- voi vallavalitsuse juhatajaga, kellel puudub digus anda eksternseid digusakte,
samuti esindada erivolituseta linnavolikogu kui omavalitsusiiksuse kdrgeimat organit
tema padevuse teostamisel. Tuleks kaaluda linnapea v&i vallavanema digusliku sei-
sundi tugevdamist (néit selle koha tihendamist volikogu esimehe kohaga véi siis ot-
sevalimisi).

Harta annab kohaliku omavalitsuse iiksusele garantii, et muudatusi kohalike omava-
litsuste voimupiirides ei tehta kdnealuse kohaliku kogukonnaga eelnevalt ndu pida-
mata. Ka PS § 158 jérgi ei tohi kohaliku omavalitsuse iiksuste piire muuta
vastavate omavalitsusiiksuste arvamust édra kuulamata.

13 Elektrooniliselt leitav: http://www.just.ee/10744.
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Oluline on harta mote ja site selle kohta, et kohaliku omavalitsuse iiksuse sisemised
juhtimisstruktuurid on jdetud kohaliku omavalitsuse tiksuse kindlaks médrata. Nii
sdtestab harta art 6 p 1, et kui see ei kahjusta iildisemaid seadustega sitestatud
tingimusi, vdivad kohalikud voimuorganid oma sisemised juhtimisstruktuurid ise kind-
laks médrata, et kohandada need kohalikele vajadustele ning tagada efektiivne juh-
timine. See vdimaldab t66s territoriaalse kogukonna organisatsiooni- ja juhtimismu-
delile loominguliselt 1dheneda.

Mirkigem siinkohal &dra ka to6 seisukohalt olulise harta sitte, art 10, mille p 1 koha-
selt kohalikel vdimuorganitel on digus oma volituste tditmiseks teha koostod ning
moodustada seadusega lubatud piires ithendusi teiste kohalike voimuorganitega tihi-
seid eesmirke kandvate iilesannete tditmiseks.

Kokkuvétvalt tuleb asuda seisukohale, et baasdokumentide jérgi ei ole takistu-
si territoriaalsete kogukondade organites paindlike juhtimismudelite sis-
seviimiseks. Samuti voivad territoriaalse kogukonna organid oma sisemi-
sed juhtimisstruktuurid ise kindlaks miérata, kohandades need kohalikele
vajadustele ning tagades efektiivse juhtimise.
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2. TERRITORIAALSE KOGUKONNA JA SELLE JUHTIMISE
OIGUSLIK KORRALDUS

Ei ole oiguslikku pohimotet, mis voiks

Eestis voistelda omavalitsuse ideega vanuselt,
pidevuselt ja kasvatuslikult. Eesti omavalitsus

on olnud nurgakiviks, millele praegune aeg tugineb.
J. Uluots

2.1. Territoriaalne kogukond ja selle organisatsiooniline korraldus de
lege lata

2.1.1. Kuidas meoista territooriumi?

Kuidas tekkis maa ehk territoorium ja kuidas sai maale esimene inimene, kes
sellel territooriumil toimetama hakkas ning mis on viinud kogukonna ja ithiskonna
tekkimiseni?

Oli selle ,,paris algusega” kuidas oli, aga umbes 11 000 aastat tagasi oli see territoo-
rium, mida me Eestiks nimetame, suhteliselt asustamata ja ootas oma peremehi.

Tanapideval eraldab iiht riiki teisest riigipiir. Tavaliselt jargib see kiill looduslikke
piire, kuid vahel eraldab riike joon, mis ei arvesta looduslikke tegureid ega rahvastiku
paiknemist. Kui riigid on omavahel sdbralikes suhetes, siis vOib riigipiir olla iiksnes
joon kaardil. Kui aga riikidevahelised suhted on teravad, siis valvatakse ja kaitstakse
piire hoolega, mistottu tihest riigist teise minek voib olla peaaegu lootusetu ning sa-
geli eluohtlikki. Riigipiir on puutumatu, selle loata iiletamine on rahvusvahelise digu-
se jargi riigi suverddnsuse rikkumine.

1985. aastal leppisid Belgia, Holland, Luksemburg, Prantsusmaa ja Saksamaa kok-
ku, et eemaldavad jark-jdrgult kontrolli oma iihispiiridelt ning kehtestavad kodanike
litkkumisvabaduse. 1990. aastal kirjutasid need viis riiki Luksemburgis Schengeni asulas
alla konventsioonile, mis sitestab liikumisvabaduse rakendamise korra ja tagatised.
Hiljem kirjutasid Schengeni konventsioonile alla Itaalia, Hispaania, Portugal, Kree-
ka, Austria, Rootsi, Soome, Taani, Island ja Norra. Euroopa Liiduga (EL) iihinemine
ei tdhenda automaatselt Schengeni lepinguga iihinemist. Eesti ithines Schengeni vii-
sa- ja digusruumiga 21. detsembril 2007. aastal, kui avati maismaapiir. Lennujaamad
avati 30. martsil 2008. a.

Praegu médratakse kahe riigi piir omavahelisel kokkuleppel. Maapiiri tidpne kulg
vormistatakse rahvusvahelise lepinguga. Merepiiri méirab riik ise, ldhtudes territo-
riaalvete tildkehtivast laiusest (3—12 miili). Riigi dhupiir kulgeb vastavalt maa- ja
veepiiri kohal. Riigipiiri jitk maapinnas ja vees miérab riigi maavarade ja territo-
riaalvete ulatuse.
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Mitte alati ei ole territoorium olnud riigi mdiste element. Vanas Kreekas ei koneldud
Kreeka riigist, vaid kreeklastest. Keskajal oli feodaalriigis lugu vastupidi, sest ger-
maanlased toid invasiooniga Rooma pinnale uue motteviisi, mille kohaselt riigi pea-
elemendiks sai maa, territoorium, mis valis voimukandja. Vastavalt viimasele oli iga
suurem maaomanik keskajal suverddn oma territooriumil.

Alates 1648. aasta Vestfaali rahust'* mdistetakse riiki ennekdike kui territoriaalriiki.
Tuumarelvade kasutuselevatt on territooriumil julgeoleku tagamise kiisitavaks muut-
nud, samuti ka muu areng (nagu inimdigused) voib piirata riigi suverdinsust oma
territooriumil.

Territooriumi omandamist ja kaotamist on rahvusvahelises diguses mdistetud ana-
loogselt kinnisomandiga eradiguses. Seetdttu on territooriumi omandamise ja kaota-
mise viisid praktiliselt iks-iihele iile voetud Rooma eradigusest.

Omanikuta maa hdivamiseks analoogselt igamisega eradiguses (AOS § 124) on
vajalikud kaks elementi: esiteks soov vdi tahe territooriumi omandada (animus
occupandi vdi animus possidendi), vallata ja hoida. See peab olema avaldatud
proklamatsioonis, mille riigivoimu ametlik esindaja teeb, harilikult vilise tunnusmér-
ginariigilippu heisates. St, et riigivdimu kehtimapanekust teavitatakse teisi riike. Samuti
peab hdivamine olema efektiivne ja tegelik. Territoorium peab olema tegelikult ka-
sutusele voetud — seda aga ei saa ellu viia ilma kohaliku omavalitsuse toiminguteta.
Muinasajal olid asjad lihtsamad. Kui keegi teine hdivatavat maad omaks ei pidanud
ja madinaks ei ldinud, siis nii jdigi — ei mingit lipuheiskamist ega proklamatsioone.
See koik tuli oluliselt hiljem, kui rahvusvaheline digus 15. sajandil eludiguse sai.

Ka tidnapieval ei ole see omandamise viis (hdivamine) enam oluline, kuna maa-alasid,
mis ei alluks tihegi riigi suverédinsusele, on viga vihe jirgi. Siinkohal olgu siiski maini-
tud seni majandustegevuse mottes jagamata piirkondi Arktikat ja Antarktikat.

Eristatakse hdivamist (occupatio) ja okupatsiooni (occupatio bellica). Okupatsioon
on see, kui voora riigi territoorium allutatakse oma vdimule, hoitakse oma valduses
ning kindlustatakse seal enda kohalolek. Anneksioon (annexio) ehk annekteerimine
on voora riigi kogu territooriumi voi selle osa iihepoolne (ilma selle riigi ndusolekuta
toimuv) lildendamine oma riigi kiilge. Annekteerimisele eelneb tavaliselt okupatsioon.

Invasioon (invasio) on tihe riigi sdjavie sissetung teise riigi territooriumile eesmirgi-
ga seda vallutada vGi oma tahtmist jGuga peale suruda. Ekspansioon (expansio) aga
mdju, voimu vai riigipiiride laiendamine teistele maa-aladele, uute territooriumide vallu-
tamine vOi olemasolevate laiendamine teiste arvelt. Noukogude Liit ilmutas Balti riiki-
de suhtes ekspansionistlikku poliitikat, okupeerides 1940. aastal Eesti, Leedu ja Liti.

14 Vestfaali rahu, ka Miinsteri ja Osnabriicki rahulepingud, tihendab lepinguid, mis 15petasid Kolmekiimne-
aastase sOja. Vestfaali rahu on iiks vdoimalikke uusaja alguspunkte ning territooriumil pdhineva riigikont-
septsiooni algus.
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Kokkuvétvalt Iihtutakse t66s tddemusest, et territoorium on piiritletud maa-, vee-
ja/voi ohuala, mida institutsioon, isik ja isikute kollektiiv voi elusolend kont-
rollib, haldab ja/v6i kasutab. Téanapéeval on riigi territooriumiks maa-ala, mis
on kindla riigivoimu jurisdiktsioonile allutatud. Territooriumid on oluliseks
tunnuseks ka territoriaalse kogukonna viiksematele liikidele.

2.1.2. Kuidas moista kogukonda?

Kogukond tihendab bioloogilises mdttes gruppi iihiselt toimivaid organisme (voi lii-
ke), mis jagavad teatud keskkonda. Inimkogukonnas vdivad iihisteks tunnusteks
olla kasvatus, usk, ressursid, eelistused, vajadused ja hulk teisi, mis mdjutavad osa-
liste identiteeti ja nende tihtekuuluvust.

Kogukonda on kdige enam késitletud sotsioloogias ja see on esile kutsunud tuliseid
debatte, mis ei ole siiski iihiselt aktsepteeritava kogukonna moistemédratluseni vii-
nud. 1950ndate keskpaigaks oli vilja pakutud juba 94 erinevat definitsiooni (G. A.
Hillery 1955).

Traditsiooniliselt on kogukonda defineeritud kui gruppi koostegutsevaid inimesi, kes
elavad iihises asukohas. Sageli kasutatakse sona kogukond iseloomustamaks gruppi
inimesi, kes on organiseerunud timber iihiste véirtuste ja hoiavad sotsiaalselt iihte
teatud geograafilises asukoha, mis on suurem kui iiks majapidamine.

Eesti keeles ei kasutata kogukonna tihistamiseks vodrapdrast sdna kommuniteet
(community), mis on aga tulnud prantsuse keelsest communité, mis omakorda on
tulnud ladinakeelsest communitas (cum, koos + munus kink), mis on lai moiste
tdhistamaks vennaskonda v6i organiseeritud seltskonda.

Alates interneti voidukdigust ei ole kogukonna kontseptsioonil enam territoriaalseid
piiranguid, kuna inimesed vdivad niitid koguneda online kogukondadesse ja jagada
tihiseid huvisid sdltumata fiitisilisest asukohast.

Kogukonna vaatlemisel erinevate distsipliinide perspektiivis saab teha jirgneva kokku-
votte.

Sotsioloogiline perspektiiv. Saksa sotsioloog Tonnies eristas kahte tiiiipi inimkooslu-
si: Gemeinschaft (t0lgitakse tavaliselt kui community ehk kogukond) ja Gesellschaft
(tdlgitakse kui seltskond vai kui ithendus). Tonnies on viitnud, et Gemeinschaft on
tajutav tihedalt seotud sotsiaalse iihikuna, mida iseloomustab tahte iihtsus (Tonnies
1887), ehkki reaalses elus neid kahte nii selgelt alati eristada ei saa. Nagu allpool
selgub, on Tonniesi inimkoosluste tiipoloogia omaks votnud ka Maceina.

Putnam (2000) esitas sotsiaalse kapitali kontseptsiooni, mis tema jargi moodustub
tihtekuuluvustundest ja sotsiaalsest vorgustikust ja mida saab defineerida kui kdigi
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sotsiaalsete vorgustike ja neist vorgustikest tekkivate korvalekallete tihisvéértust.
Siiski juhib ka Putnam tihelepanu sellele, et sotsiaalne kapital on languskursil ning
Ameerikas on viimaste aastakiimnete jooksul viahenenud klubikiilastatavus 58%,
perekondlikke Shtuséoke on jddnud vihemaks 33% ning sdpradel kiilaskdimine on
vihenenud 45% (Putnam 2000, 19).

Sarnaseid tendentse on ka teistes riikides. Liine kultuurides hakatakse kaotama
kogukondlikku vaimu, mis kunagi leiti kirikukogudustes ja kogukonna keskustes.
Selliseid vordlusandmeid Eesti kohta autoril leida ei dnnestunud.

Oldenburg (1999) on viitnud, et inimestele on vaja kolme kohta: 1) kodu; 2) kontor
ja 3) kogukonna héngimise vdi koosviibimise koht. McMillan ja Chavis (1986) on
vilja toonud neli elementi kogukonna tunde kohta: 1) liitkmelisus; 2) mdju; 3) integ-
ratsioon ja vajaduste tditmine; 4) jagatud emotsionaalsed suhted. Chavis on vilja
tootanud (esialgselt kiill naabruskonna tarvis) kogukonnatunde indeksi (Sense of
Community Index — SCI), mida on teised uurijad edasi arendanud erinevate kogu-
kondade puhul kasutamiseks (Perkins, et al. 1990).

Kultuur- vdi sotsiaalantropoloogias on kogukonna uurimisel kasutatud metodoloogiana
traditsiooniliselt etnograafiat ja tehtud kultuuridevahelisi, religiooniantropoloogilisi, lin-
naantropoloogilisi, 6koloogiaantropoloogilisi jt uuringuid. Arheoloogias on mdistet ko-
gukond kasutatud kahes tdhenduses: 1) koht, kus inimesed elasid (viike kiilake —
hamlet, suur kiila — village, linn — town ja suurlinn — city); 2) sarnaselt teiste distsip-
liinidega: teineteisele lihedal elavate ja labikdivate inimeste kooslus (Hegmon 2002).

Kommunitarism on 20. sajandi Id6pupoole poliitiline teooria, mis on esile tdstnud sellise
fenomeni nagu tsiviilithiskond ja seda arendanud. Organisatsioonikommunikatsioon
tegeleb grupi- ja organisatsioonisisese kommunikatsiooni kiisimustega ja selle mojude-
ga organisatsiooni struktuuridele, ehk siis valdavalt ettevotetes ja drigruppides, mida
uurijad ise késitlevad samuti kogukonnana. Selline 1ihenemine ei taotle aga ettevotete
vdi teiste organisatsioonide iimbernimetamist kogukonnaks ega ka vastupidist.

Kogukondade liigituse ettepanekuid on olnud mitmeid. Tropman ef al. on kogukondi
liigitanud jargmiselt: 1) geograafilised kogukonnad (geographic communities): ko-
halik naabruskond, agul, kiila, omavalitsusiiksus, regioon, rahvas kuni kogu planeedi-
ni vilja; 2) kultuurikogukonnad (communities of culture): kohalik klikk, subkultuur,
etniline grupp, religioon, multikultuurne voi pluralistlik tsivilisatsioon vdi tinapdevane
globaalne kultuurikogukond; 3) kogukonna organisatsioonid (community organi-
zations): mitteformaalne perekonna- v6i sugukonna vorgustik, formaalne registrisse
kantud tthendus, poliitilise otsustamise struktuurid, dritthingud voi kohalikud, riigi voi
rahvusvahelised professionaalsed ithendused.

Kogukonnad on kui pesad — iiks kogukond voib sisaldada teisi — nditeks geograafi-

line kogukond v&ib sisaldada etnilist kogukonda (Tropman, Erlich ja Rothman 2006).
Toos on allpool antud geogradfilisele kogukonnale nimeks territoriaalne kogu-
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kond. Samuti on t60s kisitletud tihte liiki kogukonna organisatsioonina (nimelt polii-
tilise otsustamise struktuurina) territoriaalse kogukonna esindusorganeid.

Toos eristatakse kogukonna ja territoriaalse kogukonna mdisteid. Siinkohal
mainigem detailidesse laskumata, et kogukonna mdiste on laiem ja ulatub ajaliselt
inimkoosluste tekkimisest tinapdevani.

Territoriaalne kogukond algas ajaliselt kiilakogukonna kujunemisega, ulatudes sa-
muti tdnapéeva, kuid piirdus territoriaalselt hajakiilade, kiilakondade ja vakkudega,
mida on mdned autorid nimetanud ka valla® erinevate siinoniitimidena. Tundub, et
sisulisi vastuolusid siin ei ole, kiisimus seisneb nimetuses: hajunud territoriaalkiilad,
kiilakonnad ja vakud, hiljem tdenéoliselt samuti vardjaskonnad'®, kujutavad endast
sisuliselt valla erineva arengutasemega eelkéijaid. Seda veendumust toidab see, et
nad koik tdhistavad sugukonnavilist vOimu ning vastavat territoriaalset voimupiir-
konda (Schneider 1992, 3).

Kogukond ja iihiskond tunduvad tavakasutuses olevat iiks ja seesama. Olgu siis ka
seda réhutatud, et t6ds moistetakse Maceina mojutustel (Maceina 1939) nende termi-
nite all jargmist: mdiste ithiskond (ingl society) téhistab inimeste kunstlikku liitu, mis on
loodud vastastikusel kokkuleppel liidust viljaspool asuvate eesmirkide saavutamiseks.
Sellist liitu piirab huvi. Uhiskond iildmdistena hdlmab ka mdistet kogukond.

Maceina jirgi kogukond (ingl community) tihistab inimeste naturaalset tihendust,
mis kujuneb (ei ole loodud voi asutatud) ténu sisemisele, vaid talle omastele tduke-
joududele ja sisemistele seostele. Kogukonnal pole eesmérki viljaspool ennast — on
vaid mote kogukonnast, mida realiseeritakse eksistentsiga. Kogukond on piiratud
vaid tema enese olemusega.

Kogukonna ja ithiskonna eristamise vajadusele viitab ka Vahtre.

Inimesed teenivad oma erahuve Uiheskoos, Uksteise huvidele vastu tulles. Oma
isiklike kaugemate huvide rahul dami seks on nad rajanud thiskonna, sest teisiti
e saanud. SBna uhiskond kasutab ta siinkohal ad hoc terminina, mis téhistab
kogukondade Uihendust, st omavahel mingil moel sidet pidavate kogukondade
kogumit. Endiste ja praeguste |oodusrahvaste juures vaib thiskonnaks pidada
sugukondade Ghendust — hdimu, samuti hdimuliitu; tsiviliseeritumate rahvaste
puhul kattub Ghiskond Uldjuhul rahvusega, kellel on olemas riik, kus ta on
enamusrahvuseks. Kogukond ei ole veel ihiskond. Kogukond v6ib koosneda

15 To6s ei jagata seda seisukohta, kuna sdna “vald” ja selle tdhendus ei olnud suure tdendosusega muinas-
eestlastele tuntud. Siinoniitimi on vilja pakkunud tdnapdeva uurijad ja seda ebadnnestunult. Valda peavad
mitmed autorid omavalitsuskorralduse iiheks vanemaks ja polisemaks liiliks. Prof. Schneideri jérgi on vald
erineva arengutasemega hajunud territoriaalkiila, kiilakonna ja/vdi vaku teine nimi.

1 Vardjaskond ei mahu sellesse loetellu, kuna vardjaskond tekkis alles pérast “muinasmaailma” kokkuvari-
semist aastal 1227. Vardjaskonna “maaletoojaks” olid poolakad.
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nii sugulastest kui (ka) mittesugulastest jaselleliikmeskond vib olladiferent-
seeritud erineva jaikusega. Mida gjas tagasi, seda selgepiirilisem oli inimese
kuuluvus sellesse vai teise kogukonda. MGistatuslik on kogukonna teemajuu-
res ka eestikeel ne sdna kihelkond, mis oletatavasti tdhendaski muinasgjal ko-
gukonda. (L. Vahtre 2002, 35-40)

Inimkoosluse vormideks on ajalooliselt olnud iirgkari (primitive society), sugukond
(clan), hdim (vanem nimetus suguharu, tribe), hdimuliit (chiefdom). Koige selle
tagajdrjel hakkasid kujunema etniliste tiksustena rahvad.

Rahvas (folk) koosneb endistest hdimudest (hdimuliitudest), kes ridgivad sarnaseid
keeli ja kellel on pohijoontes samasugune kultuur. Rahvas on iseloomulik agraarkultuu-
rile ja -tihiskonnale. Kooselu ja tihise tegutsemise aluseks oli tihiskondlik kokkulepe.

Dundes on essees Who Are the Folk? (Kes on rahvas?) viitnud, et oma algses
tahenduses tihistas moiste rahvas suurel midral Euroopa talupoegi ja ainult neid ning
defineerinud rahvast jargmiselt:

mai ste rahvas voib tahi stada mistahesinimestertihma, kellel on vahemalt Uks dhine
tunnus. Pole tahtis, milline see siduv tunnus on, kas thine elukutse, keel vai reli-
gioon, tahtis on, et sel mis tahes pdhjusel formeerunud riihmal oleksid méned tra-
ditsioonid, midataomaks peab. Teoreetiliselt peab rihm koosnemavahemalt kahest
inimesest, kuid Uldiselt koosneb enamik riihmi paljudest inimestest. Riihmaliige ei
tarvitsetundak®iki teisi liilkmeid, kuid tapeakstundmarihmatraditsioonide pohilist
0sa, neid traditsioone, mis aitavad rihmal tgjuda oma identiteeti. Talisab, et selle
paindliku méératluse jargi voib riihm olla nii suur kui rahvus voi ka nii véike kui
perekond, kuid lisaks neile v8ib rahvas esineda ka mitmel muul kujul. Nii vdivad
rahvarihmi moodustada geograafilis-kultuurilised jaotused nagu piirkond, osariik,
linn vdi kila. (Dundes 2002, 17-18)

Dundes rohutab, et tema rahvakontseptsiooni korral

e saa enam mdista rahvast monoliitse ndhtusena, suhteliselt homogeense (talupoe-
gade) hulgana, kes elab siimbiootilises suhtes linna kui keskusega. Rahvas e ole
sOltuv muutuja, vaid sdltumatu muutuja. Tanapaevaste thiskondade liikmeid tuleb
naha mitme erineva riihma liikmetena. Rahva mdiste eeldab midagi kollektiivset,
mitmuslikku vormi. [...] kaheliikmelise rahvariihmaidee on omaolemuselt Giksnes
teoreetiline. [...] Perekond on kindlasti kdige véiksem rahvariihm, midafolkloristid
seni on uurinud. (Dundes 2002, 19-26)

Maceina on kirjutanud, et

totemistlikus kultuuris, mida peetakse riigi loojaks, on perekonna téhtsus véike.
Sellekultuuri Uhiskondlik elu el kulge mitte perekonnas, vaid valjaspool seda, vane-
mates klassides ja meeste klubides. Matriarhaal ses kultuuris ei ole perekonna pea
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mitte mees, vaid naine. Sel kultuuril pole riigi tekkimisele olnud téhendus mitte
perekonnagl u, vaid sal g aste meesteliitude tttu, mida organiseeriti perekonnakdrval
jamisolidisegi perekonnavastased. Vaid nomaadikultuuris oli perekond elu kesk-
mes, perekonna keskmes oli agaisa— patriarh. Kuid see kultuur IGi riigi vaid teiste
kultuuridega segunenuna. Ta ei olnud v8imeline ise riiki looma juba seepérast, et
elasigavest nomaadielu. Tahendab, inimajaloos el toetu riik mitte perekonnale, vaid
vabadele koondistele, seltsidele. Perekonnast kasvas véljarahvas, agamitteriik, on
Oelnud F. K. Wolff. (Maceina 1939)

Rahvus (nation) kujunes vilja seoses industrialiseerumisega. Rahvuse pShitunnu-
seks on iihtse keele ja kultuuri kujunemine ning usul ja teistel teguritel pohinev etni-
line identiteet. Rahvuse kujunemise kdigus on vdimalik, et rahvad vdivad jaguneda
mitmeks rahvuseks voi tihineda iiheks rahvaks. Kooselu ja tihise tegutsemise alu-
seks on rahvuslus. Rahvusesse kuuluvus kujuneb vilja kasvamise ja dppimise prot-
sessis, mille iiheks osiseks voivad olla ka teise kultuuri mdjutused — ehk siis voidakse
sisse kasvada uude rahvusesse.

Maceina on rahvuse kohta kirjutanud, et

rahvuse aus on rahvuslik individuaalsus. Samal gja on rahvudlik individuaalsus
sisemine Uhendus, mis seob inimesi Uksteisegajaloob sel moel orgaanilise Uksuse,
midame nimetamegi rahvuseks. Selle tihenduseloob rassikuuluvus, elukeskkond ja
gjaooline saatus. Need kolm tegurit kujundavad teatud inimgrupis Uihesuguse tegut-
semise ja olemise viisi. Nendega seotud inimesed hakkavad isekeskis omandama
Uhesuguseid hoiakuid, kuigi jé8vad alati vabadeksisiksusteks vaimse tegevuse sféa-
ris. Kogu inimolemusimbub |&bi rahvuslikust individuaalsusest. [ ...] Seepérast pole
rahvus mitte selts, vaid orgaaniline, sisemiselt seotud kogukond. Rahvuseliikmed el
taotle rahvuse kaudu mingeid oma huvisid, mingit Glemat eesmérki, kuid nad on
Uhendatud sisemiste sidemetega, ise seda sageli teadmatagi. [...] Samuti pole rah-
vusel temast véljaspool asuvat eesmérki. Rahvus oninimelu Uks vorme ja seepérast
on ta korraldatud immanentsete, mitte transtsendentaal sete seaduste jérgi. Rahvus
on esmagj arjekorras sisemiste seostega orgaaniline kogukond. (Maceina 1939)

Ajaloo kiigus piitiab iga kogukond ja/véi iihiskond end viljendada muuhulgas ka
viliselt ndhtavates objektiivsetes vormides, mida nimetatakse objektiveerimiseks.
Inimene peab tingimata viljendama oma sisemaailma, sest vaid sel moel objektivi-
seeritud maailm omandab igakiilgse tdiuse. Seepirast viljendub inimese sisemus
sonades, kunstis ja avalikes institutsioonides. Sama taotleb ka rahvus. Ta peab en-
nast korraldama, ta tahab olla ndhtav, ta tahab korraldada objektiivset elu.

Rahvuse objektiviseering ongi riik. Vaid riigis omandab rahvus tajutava vormi, vaid
riigis saab ta organiseeruda, vaid riigis saab ta autoriteedi ja vdime korraldada avalikku
elu. Riik kujuneb rahvuse viljendajaks ehk rahvuse personifikatsiooniks, nagu seda on
nimetanud Dendias oma to0s Revue de droit International. Samas ei nimeta Dendias
riiki kunagi teisiti kui ,,juriidiliselt organiseeritud rahvuseks” (Maceina 1939).
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Mainigem veel ka tsivilisatsiooni (civilisation), mille all tuleb mdista inimiihiskonda
koos oma ainelise ja vaimse kultuuriga. Tsivilisatsioonina kisitletakse tildiselt mingil
ajaloo arengu astmel voi suhteliselt suletud suures geograafilises ruumis olevaid tihis-
kondi (nt antiiktsivilisatsioon, kristlik tsivilisatsioon, Hiina tsivilisatsioon jt), samuti
inimkonda (humankind) kui erinevate inimrasside kogumit.

Ulaltoodust tulenevalt tehakse t66s jireldus, et iihiskonnast kui kogukondade iihen-
dusest saame rizkida riigi kontekstis. Riik on loodud ja riigil on nn vélised eesmir-
gid. Kogukonnast saame tdnapdeva mdistes riadkida niiteks kiilade ja alevike, aga
ka linna ajalooliste asumite voi ka kohaliku omavalitsuse iiksuste kontekstis. Sellised
kogukonnad on kujunenud aegade jooksul.

Seetottu on katsed viljaarenenud kogukondade siisteemi timber ,.kujundada” voi
kogukondi hoopis looma hakata on kujunemisloogika vastased. Selle niiteks vdib
nimetada Eesti aladel veel senigi kehtivat okupatsioonijoudude jouga kehtestatud
ndukogudeaegset kiilandukogude siisteemi, mis tihti ei arvesta esmasvaldade siis-
teemiga. Aga ka 03.03.20009. aastal esitatud haldusterritoriaalse korralduse reformi
seaduse eelndu, millega sooviti olemasolevad vallad ehk kogukonnad tildse kaotada
jaluua asemele uued maakonnasuurused vallad.

Kogukonna konteksti silmas pidades tuleks hoopis taastada ajalooliselt kujunenud
esmasvaldade siisteem ja kaaluda funktsionaalse koostoopiirkonna (haridus, sot-
siaalhoolekanne jt) alusena kihelkondlikku jaotust (mitte kihelkondade taastamist).
Territoriaalse koostdopiirkonnana tuleks eelistada maakonda.

Lisagem siinkohal veel sedagi, et kogukonna mdiste on seotud ldhikonna, naabruse
ja paikkonna maistetega (Black 1990, 280). Tabavalt on kogukonna kohta 6elnud
luuletaja Hando Runnel: Kogukond on saatuse iihtsus'’ (Runnel 2009). Uhiskon-
na mdiste on seotud avalikkuse ja rahva, aga ka riigi mdistetega (Black 1990, 1391).
Maistet ithiskond on kasutatud ka iihe kultuuriliselt erineva koosluse vastandamisel
teisele (nt agraar-, industriaal-, feodaal-, seisuslik ja tsiviilithiskond).

Kokkuvdtvalt joutakse toos jareldusele, et mdiste kogukond tihistab inimeste
naturaalset iihendust, mis kujuneb (ei ole loodud voi asutatud) téinu sisemiste-
le, vaid talle omastele toukejoududele ja sisemistele seostele. Kogukon-
nal pole eesmirki viljaspool ennast — on vaid mote kogukonnast, mida
realiseeritakse eksistentsiga. Kogukond on piiratud vaid tema enese ole-
musega.

17 Community is solidarity of destiny.
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2.1.3. Kuidas méista territoriaalset kogukonda?

Ilmselt kdige enam on kogukonna mdistet kasutatud midratlemaks teatud hulka
iksteise ldheduses elavaid inimkooslusi. Nii on kohalikuks kogukonnaks (local
community, aga ka territorial community vdi community of place vdi ka place
community) kohaliku omavalitsuse tiksused, aga ka kiilad ja linnad, mis on madratud
kindla territooriumiga. Suurlinnade puhul on uurijad vilja pakkunud méératluse, et
tegemist on kogukondade kogumiga. Kohta (place) rohutavad oma uuringutes ka
Willmott (1986), Lee ja Newby (1983) ning Crow, Allen (1994) ja Smith (2001).

Voydanoffi jérgi on territoriaalne kogukond sotsiaalne sugulus, tegevused, huvid ning
kiindumus, mis on koondunud konkreetsesse paikkonda nagu naabruskond (Voydanoff
2007). Phillipsi jargi on territoriaalne kogukond grupp inimesi, kes elavad iihisel terri-
tooriumil, kellel on {ihine ajalugu ja jagatud vadrtused, kes osalevad koos erinevates
tegevustes ja kes on iiksteise suhtes solidaarsed (D. L. Phillips 1993).

Toos on lahtutud eeltoodud kogukonna ja territoriaalse kogukonna méératlustest.
To06s rohutatakse, et eeltoodud kogukonnakdsitlustes ei ole peetud kogukonda orga-
nisatsiooniks. See tddemus on aluseks toos kisitletavale territoriaalse kogukonna
juhtimise diguslikule korraldusele, aga ka kisitlusele, et territoriaalse kogukonna
organisatsiooniks on kogukonna organid (esinduskogu) koos sellest tulenevate muu-
de jdreldustega.

Kohaliku omavalitsuse olemuse méiiratlemisel puuduvad nii omavalitsusteoorias kui
ka praktikas iiheselt aktsepteeritavad seisukohad (Almann 1999, 11). Ka Eesti 6igus-
korras on terminit omavalitsus erinevalt sisustatud ja digusaktide alusel vdib erista-
da mitmeid omavalitsuse tiitipe (Mieltsemees 1999, 10).

MBbiste kohalik omavalitsus on pdhiseaduses defineerimata ning seda kasutatakse
pohiseaduses vihemalt kolmes tihenduses: 1) administratiiv-territoriaalne iiksus; 2)
kohaliku omavalitsuse organ; 3) kogukondliku elu korraldamise vorm. Seega ei ta-
kista pohiseadus késitlemast territoriaalset kogukonda kogukondliku elu korraldami-
se moistes, avalik-diguslikku territoriaalkorporatsiooni territoriaalse iiksuse moistes
jaterritoriaalse kogukonna esindusorganit organisatsioonina ja juriidilise isikuna.

Kisitledes kohaliku omavalitsuse tiksust kui kogukondliku elu enesekorraldamise vor-
mi, mida teostatakse enesekorraldamise diguse alusel, saame tema tunnusena esile
tuua territoriaalse kollektiivi (kogukonna) mdiste. Selline kisitlus on Prantsusmaal leid-
nud fikseerimist ka pohiseaduses. Enne Teist maailmasdda kasutati teaduskirjanduses
territoriaalse kollektiivi tihenduses omahalduskorporatsiooni mdistet, mida tunnistasid
ka Eesti autorid Kliimann (1939), Lang (1940), Kruus (1939) jt oma teaduslikes t66-
des. Kollektiivi mdiste, mis hdolmab kdiki antud territooriumil elunevaid inimesi, vdimal-
dab kindlapiirilist vahetegemist riigihalduse ja kohaliku omavalitsuse ehk omahalduse
vahel. Kui riigihalduse eesmirk ja toime on suunatud viljapoole, teiste tegevuse kor-
raldamisele, siis kohaliku omavalitsuse sihid on suunatud sissepoole.
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Territoriaalse kogukonna mdistet on inter alia kohaliku omavalitsuse, aga ka kiila ja
suurlinna regiooni kontekstis oma uuringutes ja toodes kasutanud mitmet vilisauto-
rid, nagu Connolly ja Knox (1991), Oropesa (1987), Shabaev (2007), Prezza, Pacilli
et al. (2009), Thoenig (2005), Humphreys (2007), Szasz (2008), Tkachuk ja Sokolo-
va (2007), ning territoriaalse valitsemise kontekstis Argiolas, Cabras et al. (2009).

L 88ne Opetlased ja M aarjamaatead| ased, kes on uurinud kohalike omavalitsuste aren-
gulugu jastruktuuri kujunemiskéiku, on jéudnud tiksmeel se tddemuseni: neil on si-
gav ajalooline tagapdhi ning rahvudik omapéra. Selle agaolu, nagu k&igi muude-
gi tBsiagade teatavaksvott, on tunnetuse teedest kdige haruldasem. See on kutse meie
kaugemate ja |dhemate esivanemate tarkuse l&tte juurde, et ammutada sealt teadmisi
vahepeal katkenud omavalitsustraditsioonide el ustamiseks (Schneider 1992, 1).

See Schneideri tddemus on kirjutatud kohaliku omavalitsuse kohta, aga ta laieneb
oma sisult ka territoriaalse kogukonna kohta.

Hegeli (1957) teaduskontseptsiooni kohalikule omavalitsusele rakendades mdiste-
takse viimast kui ideed, millisena on kohalik omavalitsus ,,vahetu tegelikkus”. Seega
ei peaks kohaliku omavalitsuse ideed seostama inimmdistuse vaimse loominguga,
vaid sotsiaalse tegelikkuse endaga.

Ka Schober on kisitlenud kohalikku omavalitsust kui ,,elu ennast”, mida taastoodetak-
se iga péev, alateadlikult, oma digusi ja kohustusi kasutades ning tiites (Schober 2003).

Territoriaalse kogukonna nurgakiviks on territoriaalsuse printsiip. See vdimal-
dab tdmmata selge piirjoone veresugulusel pShineva sugukonna ja sellest iilekasva-
nud territoriaalse kogukonna vahel.

Territoriaalse kogukonna siinoniiiimina on nimetatud kiilakogukonda
(Schneider 1992, 2).

Retrospektiivses perspektiivis tuleb Eestis kujunenud territoriaalse kogukonnana ni-
metada kiila, kiilakonda ja mdisat ning alates piarisorjuse kaotamisest 1816. aastast
Liivimaal ja 1819. aastast Eestimaal mdisate kaupa moodustama hakatud esmasvaldu.
Tanapieval tihistab territoriaalset kogukonda Eestis nditeks kiila, alevik, vald voi
linn. Tdnapéeva vald voi linn esineb tinglikult kahes rollis: 1) vald/linn kui territo-
riaalne kogukond'® ja 2) vald/linn kui kohaliku omavalitsuse iiksus.

Eesti tinapidevane praktika on selline, et omavalitsusiiksuste piirid ei ole iildjuhul
maératud mitte iihtekuuluvustundega ldhtuvalt kogukondadest, vaid ndukogudeaeg-

18 Tlma kahtluseta on see nii valdade ja viiksemate linnade puhul. Eesti mdistes suurlinnade, eriti Tallinna
puhul, vdib asuda seisukohale, et kogukonnast saab ridkida siiski vaid ajalooliste- voi siis mitte-nii-ajaloo-
liste piirkondade kontekstis (Tallinna puhul niditeks Nomme, Pirita, Kalamaja jt., Tartu puhul Supilinna,
Tammelinna, Tédhtvere jt).
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setest haldusiiksustest, mis moodustati endise omavalitsussiisteemi uueks reformi-
mise kdigus.

Vilja on véimalik tuua vihemalt kaks tunnust, mis eristavad organisatsiooni teistest
inimrithmadest. Rootsi jirgi just spetsiifilised, ainult selle organisatsiooni liikmete
eesmirgid ning selgelt piiritletud liilkmeskond on need kaks tunnust, mis eristavad
organisatsiooni inimkoosluse teistest vormidest. (Roots 2006, 10)

Rédkides kitsamalt territoriaalsest kogukonnast tuleb ndustuda Maceinaga, kes oma
toos “Rahvus ja riik” (Tauta ir valstybé) joudis jareldusele, et kogukond ja riik
erinevad teineteisest erisuunaliste eesmérkide poolest (Maceina 1939).

Rindzeviciite (2002) rohutab oma t6os Maceina rahvuse ja riigi kohta viljatootatud
mdistemidratluste olulisust Leedu rahvusliku identiteedi kujunemisel. Donskis (2006)
aga suitidistab Maceinat rahvusriigi prioriteetide seadmisel, mille tugisammasteks
olid Maceina jérgi ka rassipuhtus, rahvus ning rahvuslik ithtekuuluvus, liiga kaugele
minemises ja isegi natside ideoloogiliste idioomide kasutamises.

Too6s hinnatakse Maceina seisukohtade seda osa, mis puudutab riigi ja kogukonna
eristamise kasitlust. Maceina jargi kasvas vanariik vélja sdpruskondluse printsiibist.

Vanariigi aluseks ei olnud mitte naturaalne kogukonna, perekonnavai rahva tudp,
vaid kunstlik selts, kunstlik liit. Seltsi ja kogukonna vahel, Gesellschaft’i ja
Gemeinschaft'i, societas e jacommunio vahel on see erinevus, et seltsi piirab huvi.
Ta on moodustunud inimeste kokkuleppel, kes taotlevad teatavat eesmarki. Seepa-
rast on seltsi olemasolu eesmérk temast véjaspool. Samal gja on kogukond piiratud
tema enese olemusega. Kogukondaei ole asutatud, kuid tailmneb ténu sisemistele,
vaid talle omastel e téukej Gududel e, vaid talle omastel e sisemistel e seostele. Seepa-
rast el ole kogukonnal eesmarki véljaspool ennast. Kogukonnal on vaid mote, mida
taoma eksistentsiga realiseerib. Seepérast on sdpruskondluse printsiip, millele toe-
tub vanariik, huvi javalise eesmérgipérasuse printsiip. (Maceina 1939)

Maceina peab vdimalikuks, et

sopruskondluse printsiip taandub ja selle asemel hakkab juurduma kogukondluse
printsiip. Uheks orgaanilisemaks kogukonnaks peab Maceina karahvust. Karah-
vusel pole temast véaljaspool asuvat eesmérki. Tema eesmérk peitub temas endas.
Rahvusel on mdte, kuid tal pole eesmérki. Rahvus on inimelu Uks vorme ja seepé-
rast on takorraldatud immanentsete, mitte transtsendentsete seaduste jargi. Rahvus
on esmagj arjekorras sisemiste seostega orgaaniline kogukond. (Maceina 1939)

Ka Schneider rohutab, et kui kogukondliku omavalitsuse eesmirgid ja iilesanded on
immanentsed, siis ritklikul omavalitsusel sellised seesmised, oma territooriumi elani-
ke huvide eest heaseismise impulsid puuduvad. Tema tegevus ei suundu sissepoole,
vaid orienteerub viljapoole, seistes valvel riiklike huvide eest nagu tiitipiline riigiasu-
tus (Schneider 1992, 9).
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Sama pohimdtet kordab ka Almann, rohutades, et kui riigihalduse eesmirk ja toime
on suunatud viljapoole, teiste tegevuse korraldamisele, siis kohaliku omavalitsuse
sihid on immanentsed, mitte kunagi transtsendentsed (Almann 1999, 12-13).

Fenomenoloogilises vaates ilmutab rahvas ennast alati mingi hic et nunc inimkollek-
tiivina, mida ei tohiks segi ajada mehhaanilise inimkogumiga. Inimkollektiive saab
jagada sotsiaalseteks- ja juriidilisteks.

Kliimanni jirgi on sotsiaalne inimkollektiiv kokku- ja iihtekuuluvate isikute paljusus.
Juriidiline inimkollektiiv ehk organisatsioon aga juhitav inimkollektiiv, kus esineb vdim
(A.-T. Kliimann 1939, 90-102). Territoriaalse kogukonna puhul ei saa ridkida selle
liikkmete juhtimisest (jéttes siinkohal vaidlustamata selle, kas inimesi iildse juhtida
saab). Territoriaalne kogukond on sotsiaalne inimkooslus.

Toos joutakse jareldusele, et Kliimanni nimetatud juriidilise inimkollektiivi puhul saa-
me rédkida ka poliitilisest inimkollektiivist. On ju poliitilised huvid sotsiaalsete huvide
spetsiifiline ja tildistatud viljendusvorm, sest nad kujutavad endast sotsiaalsete huvi-
de viljundit vdimusuhete valdkonda — sotsiaalsed huvid transformeeruvad poliitilis-
teks piitidlusteks. Tdsi — mitte kdigil kogukonna litkmetel ei ole poliitilisi huvisid (Ees-
tis on erakonnastunud vaid 3—4% elanikkonnast ja valimas kdivad keskmiselt poo-
led valimisealistest), kiill aga tuleb eeldada, et enamikule 1dheb korda oma kodukoht
ja kogukond selle timber. Kiisimus on, kui suurel areaalil elavat inimkooslust saab
territoriaalseks kogukonnaks pidada?

Sotsiaalse-poliitilise skaala tihelt poolt ja kujunemise-moodustamise skaala teiselt
poolt alusel saab koostada alljargneva skeemi:

Moodustatud
Vald/linn Riik

Kujunenud Kiila Maakond

»
>

Sotsiaalne Poliitiline

Joonis 1. Sotsiaalse-poliitilise ja kujunemise-moodustamise skaala madramaks ter-
ritoriaalkorporatsiooni kogukondlikkuse astet. Autori joonis.

Skeemi kohaselt on poliitiline ja kunstlik moodustis riik. Vastupidiselt riigile on kiila-
kogukond aegade jooksul kujunenud sotsiaalse kooselu vajadustest. Vallad ja linnad
on kiilakogukonna sotsiaalse kooseluvajaduse arengu tulemus, mis kannab ka moo-
dustamise (tdpsemini kiill formaalse kujundamise) mérke, kuid on t66 seisukohalt
kasitletav kui ajaloolisest kiilakonnast viljaarenenud kiilakond, kusjuures hilisem valla
voi linna nimetuse (digusliku vormi) omistamine ja/voi tegelikkuse formaalne sea-
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dustamine/fikseerimine ei ole kisitletav moodustamisena. Maakond on kiilakonda-
de (vallad/linnad) moodustatud territoriaalne koostéoregioon (sdltuvalt riigist ka nii-
teks teise tasandi omavalitsus), mis kannab ka poliitiliste taotluste mirke. (Arumie,
Almann 2010, 42)

Eeltoodud analiiiisi pdhjal joutakse to0s jareldusele, et territoriaalsel kogukonnal
kui sotsiaalsel tegelikkusel puudub eesmiirk viljaspool iseennast ning tema
sihid on immanentsed. Territoriaalset kogukonda ei asutata — ta avaldub ja
toimib tinu sisemistele, vaid talle omastele toukejoududele ja sisemistele
seostele.

Viimatioeldu tekitab kiisimuse, kas neid sisemisi tdukejoude ja seoseid ei vdiks kisit-
leda paradigmadena? Samuti annab eelkisitletu ainest kiisimuseks, kas viide, et
kogukondi ei asutata ja neil puuduvad eesmirgid viljaspool iseennast, annavad alust
viita, et kogukonna puhul pole tegemist traditsioonilise organisatsiooniga? Selle poh-
jendamiseks juhitakse t6os tihelepanu lisaks organisatsioonikisitlusele ka sellele, et
mdiste kohalik omavalitsus on pohiseaduses defineerimata ja seda kasutatakse po-
hiseaduses vihemalt kolmes tihenduses, millest iiks on kohaliku omavalitsuse orga-
ni tdhenduses. Seega ei takista pohiseadus késitlemast territoriaalse kogukonna esin-
dusorganit organisatsioonina.

Pohiseaduse ekspertiisikomisjon 16pparuandes'® on probleemiks peetud maiste koha-
lik omavalitsus kasutamist kohaliku omavalitsuse organi tihenduses, kuna on mirki-
mata, millist kohaliku omavalitsuse organit (KOKSi § 4 kohaselt on omavalitsusorga-
nid volikogu ja valitsus) silmas peetakse. Ka to0s ei peeta vdimalikuks nimetada koha-
liku omavalitsuse tiksuse volikogu voi ka valitsust kohalikuks omavalitsuseks.

Ekspertiisikomisjoni arvates on tegemist seaduse tasandil lahendatava probleemiga,
kuna valitsus on volikogu jirel teisese tihendusega, sest 1) pdhiseaduses on maini-
tud tiksnes volikogu (PS § 156); 2) Euroopa kohaliku omavalitsuse harta artikkel 3 p
1 kohaselt on kohalik omavalitsus kohalike vdimuorganite digus ja vdime seaduse
piires ja kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutus-
alasse kuuluvast ithiskonnaelust; p 2 kohaselt kasutavad seda digust esinduskogu
litkkmed, sama punkt mérgib, et esinduskogul véivad olla talle aruandvad tditevorga-
nid; 3) pohiseaduse § 154 g 2 nimetab kokkulepet kohaliku omavalitsusega, kohali-
ku omavalitsuse korralduse seadus § 6 1g 4 p 2 on normi avanud, sitestades kokku-
leppe volikoguga (haldusleping); 4) pohiseaduse § 158 mainib omavalitsusorgani
arvamust, ETHS mdistetakse omavalitsuse arvamust samuti volikogu arvamusena.
Samuti tdusetub pohiseaduse ekspertiisikomisjoni 16pparuande autoritel kiisimus selle
kohta, kas modne kohaliku elu kiisimuse suhtes otsuse tegemise vdib seadusega anda
vahetult valla- voi linnavalitsuse kompetentsi, riivamata sealjuures lubamatult oma-
valitsusgarantiid. Olukord on tinapéeval lahendatud selliselt, et linna- voi vallavalitsu-
se diguslik seisund on médratud KOKSis, kus on arvestatud volikogu eelisseisundit.

19 Elektrooniliselt leitav: http://www.just.ee/10744. [09.03.2010]
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Seaduste kaudu méédratakse dra piirid, millest lihtuvad tdideviimine ja diguskaitse.
Eri tasandi tdidesaatva vdimu iilesanne on ellu viia halduspoliitikat ning diguskaitse
ilesandeks on tagada nendest piiridest kinnipidamine. Lébi valitsusasutuste ja teiste
avaliku sektori organisatsioonide viib riigi ja kohaliku omavalitsuse tiksuse tditevor-
ganite siisteem oma poliitikat ellu.

Almann on médratlenud kohaliku omavalitsuse iiksust jirgmiselt:

Kohalik omavalitsus on riigi territooriumi haldusjaotusel rajanev antud paikkonna
elanike enesekorraldamise Giguse, detsentralisatsiooni ja demokraatia pdhimotete
alusel tegutsev territoriaalne kollektiiv, kes avalik-Gigudiku isikuna lahendab sea-
duste raamesisesei svalt omael utegevuse kiisimusi nii vahetult kui kavabalt valitud
organite kaudu, lahtudes elanike huvidest, majanduslikest ning sotsiaal-kultuurilis-
test tingimustest ja haldusterritooriumi arengu isedrasustest (Almann 1999, 22).

1993. aasta Nobeli majandusauhinna kavaler Douglass Cecil North on aastal 1990
avaldanud uurimuse pealkirjaga ,.Institutions, institutional change and economic
performance”, milles ta muuhulgas kirjutab instituutidest kui kdikvdimalikest piiran-
gutest, mis inimesed vastastikuste suhete kujundamiseks vélja on to6tanud, nimeta-
des osa instituute formaalseteks piiranguteks (nagu reeglid, mida inimesed loovad,
sh seadused) ning osa mitteformaalseteks piiranguteks (nagu tavad ja kditumisreeg-
listikud, mis on vilja kujunenud)®.

Toos peetakse instituudi all silmas tihte iihiskondlike suhete paradigmat reguleeri-
vat digusnormide kogumit, aga ka akadeemilise tihiku (teadus-, uurimus- vdi 6ppe-
asutuse sees) nimetust, institutsiooni all aga teatud tiiiipi organisatsiooni.

North joudis jareldusele, et majandusedu tagab teatud majandusinstituutide kooslus
jajérjepidevus ja et just instituutidest sdltub majanduse areng ja keskkonna loomine
majanduse edukaks toimimiseks. North on seisukohal, et instituutide olulisus peitub
selles, et nad teevad inimese kiitumise ennustatavaks (North 2004).

Et paremini aru saada organisatsiooni olemusest, on erinevad teoreetikud vilja too-
nud viis tunnust, mis peaksid iseloomustama iga organisatsiooni: 1) organisatsioonis

2 Selle raamatu tdlge eesti keelde on eksitav ja kannab kirjapilti ,,Institutsioonid, institutsiooniline muutus
ja majandusedu”. Tolkijad/toimetajad oleksid pidanud arvestama sellega, et ingliskeelne institution on
suhteliselt lai mdiste ja holmab mdistetena nii instituute kui institutsioone. See, millest oma uurimuses
kirjutab North, on instituut, mitte institutsioon. Eesti keelde tdlgituna oleks raamatu pealkiri pidanud
olema ,.Instituudid, institutsionaalne muutus ja majandusedu” ja sellele vastavalt pidanuks olema tdlgitud ka
kogu raamatu tekst. Institutsioon (<ld instititio tava; dpetus) on majanduslik, riiklik, poliitiline, kunsti-
line vm sotsiaalne organiseering, tava voi asutus, instituut (<ld institirum Kkorraldus, kindlaksméiiratu) aga
seevastu inter alia kogum digusnorme, mis puudutavad iiht iihiskondlike suhete ala ja on omavahel sisemi-
selt seotud. Ehk siis just see, mida North oma uurimuses formaalsete ja mitteformaalsete piirangute all
silmas peab, kusjuures North rohutab veel eraldi, et eristab instituute organisatsioonidest elik institutsioo-
nidest. North pidigi sellise tdpsustuse oma uurimuses tegema, kuna ingliskeelne mdiste institution hdlmab
muuhulgas ka organisatsiooni.
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on tegevad viahemalt kaks inimest; 2) organisatsioonisisene tegevus on teadlikult
koordineeritud; 3) organisatsiooni litkkmetel on tunnused, mis eristavad neid mitte-
litkmetest; 4) organisatsiooni iseloomustab pidev toimimine; 5) organisatsiooni liik-
metel on tihised eesmirgid. Avalikust haldusest rdikides saab eristada kaht peamist
kontseptsiooni vdi mudelit: klassikalist ja tdnapédevast avaliku halduse mudelit
(Tonnisson 1998).

Organisatsioonil on tdepoolest olemas mitu printsiipi. Uks neist on kindlasti organi-
satsiooni |&bipaistvus. Inimesed peavad tundma ja mdistma organisatsiooni struktuu-
ri, milles neil tuleb todtada. [...]. Teist printsiipi jubamainisin: keegi organisatsiooni
lilkmetest peabb omama v&imu antud valdkonnas 16plikke otsuseid langetada. Ning
KRIISIOLUKORRAS peab keegi olemaselgel juhtpositsioonil. Kindel printsiip onka
see, et viim javastutus peavad kéimakasikaes. Kindlasti tuleb jargidaprintsiipi, mille
kohaselt pesksigal organisatsiooni liikmel olemavaid tksisand. [ ...]. Kindlaksstruk-
turaal seks printsiibiks on organisatsiooni voimalikult véike kihtide arv, mistéhendab,
et tapeaksolemanii lamekui voimalik —kasvdi ainult seetbttu, et informatsi ooniteoo-
ria jargi ,,iga Uhenduskoht kahekordistab mira ja poolitab sdnumi”. [...]. Ved Uks
mote: Uksikisikud peavad olema suutelised samaaegselt toGtama erinevates organi sat-
sioonistruktuurides. [...]. Uks ja samaisik voib iheaegsdlt olla boss oma organisat-
sioonisja partner ettevotete liidu, véhemusosaluse, Uihisettevotte vims korral. Telsis-
nu peab organisatsioon saama juhi tooriistaks (Drucker 2003, 23-24).

Organisatsioone on vaja selleks, et tihele indiviidile iilejou kdivaid eesmirke votta ja
tdita. Ulesannete tiitmise kidigus voimaldab organisatsioon toojaotust, mis omakor-
da toob kaasa ametikohtade struktuuri ja tottegemise omavahelise kooskdlastamise
jakoordineerimise.

Eeltoodust voib teha jdrelduse, et territoriaalseid kogukondi ei saa samastada
klassikalise organisatsiooniga. Territoriaalseid kogukondi ei moodustata — need
tekivad ja arenevad evolutsiooniliselt. Territoriaalne kogukond on inimkooslus, kes on
end madratlenud territoriaalse pdhimdtte alusel — see on sotsiaalne tegelikkus.

Territoriaalse kogukonna organisatsioonist saame riikida territoriaalse
kogukonna esindusorgani ning selle moodustatud tiidesaatvate struktuu-
ride tasandil.

Alljargnev joonis nditab inimesest lihtuvaid arenguid territoriaalkorporatsiooni ja selle
organite ning iihiskondlikkuse suunas.



Territoriaalkorporatsioon Uhiskond

- Riigikogu Riigikogu Vabariigi Riigi- v
A valimised valitsus asutused ~
Maakond KOV volikogu | Maakondliku liidu | Liidu juhatus Administra-
valimised volikogu _ -~ | tsioon
Suurlinn KOV volikogu | Volikogu Linnavalitsus | Omavalitsu
valimised Halduskogu _ + Linnaosavalits | s-asutused
- us
Vald/Linn KOV volikogu | Volikogd Valla- { | Omavalitsu
valimised . linnavalitsus s-asutused
Kila/alevik | Rahva-_ - - Kila-faleviku-
koosolek vanem
Majapida- - | Perekoosolek | Perekonnapea
mine ~
P =
Inimene Organ

Joonis 2. Inimesest ldhtuvad arengud territoriaalkorporatsiooni ja selle organite
ning tihiskondlikkuse suunas. Autori joonis.

2.1.4. Kuidas moista territoriaalkorporatsiooni?

Avalik-diguslike korporatsioonide kisitluse aluseks voetakse toos saksa digussiis-
teem. Nii on Baumann pakkunud vilja avalik-diguslike juriidiliste isikute kolmese
jaotuse: 1) avalik-diguslikud korporatsioonid (ithendused); 2) avalik-diguslikud asu-
tused ja 3) avalik-diguslikud sihtasutused (fondid) (Baumann 1989, 62).

Ka Eesti diguskord tunneb kolme liiki avalik-0iguslikke isikuid. Nendeks on Meruski
jargi avalik-diguslikud korporatsioonid, asutused ja sihtasutused ehk fondid
(Merusk 1994, 86). Nimetagem siinkohal, et teooria tunneb ka reaal- ja liitkorporat-
sioone, mida Eestis ei ole.

Prantsuse digussiisteemis eristatakse territoriaalseid halduskollektiive ja riiklikke
asutusi (Brzban 1988, 55).

Meruski jargi on &igusteoorias toodud ridatunnuseid, mille alusel saab méératieda,
kas tegemist on avali-Gigusliku juriidilise isikugavéi mitte. Nendeks on: 1) avalik-
oigudik juriidilineisik luuakse kas kdrgemariigivdimuorgani aktiga-seadusega voi
seaduse alusel, nn korralduskorras, st seadus ndeb ette tema loomise vdimaluse
(Naiteksvastavalt pdhikooli- ja giimnaasi umiseadusel e moodustab alg- ja pdhikooli
ning gimnaasiumi kohaliku omavalitsuse téitevorgan, mitut omavalitsusiiksust tee-
nindavakooli moodustavad Uihiselt nende Uksuste téitevorganid Haridus- ja Teadus-
ministeeriumi antud koolitusloaalusel. Riigikooli moodustab Haridus- ja Teadusmi-
nisteerium kohaliku omavalitsuse volikogu ndusolekul); 2) tatéidab avalik-6igus-
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likke halduslilesandeid (on orienteeritud avalikele huvidele); 3) tema tegevuse lle
teostatakseriiklikku jarelevalvet. Kdige olulisem avalik-Gigudikujuriidiliseisiku méa
ratlemise tunnus on esimene. (Merusk 1994, 87)

Toos joutakse jareldusele, et territoriaalsed kogukonnad on tekkinud ja arenenud
evolutsiooniliselt. Siis, kui ka diguskord oli arenenud nii kaugele, et négi ette territo-
riaalse kogukonna tihistamiseks digusliku vormi (avalik-0iguslik korporatsioon), voeti
see vastava riigivdoimu aktiga kasutusse. Tanapéeval, kui territoriaalsed kogukonnad
on vilja kujunenud, saavad muudatused ette tulla iihinemiste ja liitumiste kaudu —
diguskord vormistab ja registreerib vastava muudatuse.

Toos jareldatakse, et avalik-diguslike korporatsioonide puhul on tegemist digusliku
vormiga ehk juriidilise konstruktsiooniga, mis vdimaldab eristada erinevaid avalik-
oiguslikke isikute kollektiive. Avalik-diguslikud korporatsioonid omakorda jagune-
vad vastavateks liikideks ja alaliikideks.

Avalik-
oiguslikud
isikud
_ Sihtasutus
Korporatsioon Asutus
e fond
Territoriaal- Personaal-
korporatsioon korporatsioon

Joonis 3. Territoriaalkorporatsiooni koht avalik-Giguslike isikute hulgas. Auzori joonis.

Avalik-diguslikke korporatsioone on kahesuguseid —esiteks territoriaalkorporat-
sioon. Siia kuuluvad iihendused, mille litkmeskond on méiratletud territoriaalse po-
himotte alusel. Kehtivast diguskorrast tuuakse tavaliselt nditena kohaliku omavalit-
suse tiksused. Samas on selle teooria kohaselt territoriaalkorporatsioonid ka riik v&i
muud sellest viiksemad territoriaalsed iihikud (kiila, vald). Seda teemat on pdhjali-
kult kasitlenud ka Kliimann oma ,,Oiguskorras” (A.-T. Kliimann 1939, 102-113).
Nimetatud késitlus loob teoreetilise aluse ka maakonna nimetamisele avalik-6igusli-
kuks territoriaalkorporatsiooniks.

Oluline on rohutada, et territoriaalkorporatsiooni liikmeskonnaks on vastaval terri-
tooriumil elavad inimesed. Nii on riigi kui ka territoriaalkorporatsiooni liikmeks selle
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rahvas, maakonna litkkmeteks maakonnas elavad inimesed, valla ja linna litkmeteks
neis elavad inimesed. V6i nagu iitleb Merusk: ,,Avalik—diguslikud korporatsioonid on
tthendused, mis koosnevad liikmetest. Neile on obligatoorne litkmeskonna olemas-
olu. [...] Vallad ja linnad koosnevad elanikest, kes moodustavad omavalitsusiiksuse

liikmeskonna. (Merusk 1994, 86).
| Ritk

Maakond Maakond

Vald Vald Linn Vald

Linna Linna
asum asum

Kula Kiila Alevik Kiila Kiila Alevik

Joonis 4. Territoriaalkorporatsioonid teooria jirgi. Autori joonis.

Liikmeskond on avalik-6igusliku territoriaalkorporatsiooni olulisim tunnus.
Liikmeskonna vahetumisest ei tohi territoriaalkorporatsiooni staatus muutuda ja on
sellest soltumatu. Kui valla voi maakonna elanikud vahetuvad (inimesed vahetavad
elukohta, liikudes tihest paigast teise, inimesed siinnivad ja surevad), siis sellest ei
muutu valla voi maakonna ega ka riigi kui avalik-6igusliku korporatsiooni staatus?'.

Teine avalik-6igusliku korporatsiooni liik on personaalkorporatsioon. Nende liik-
meskond kujuneb kas vastava kutseala tihendusena vdi siis vabatahtlikkuse alusel
teatud huvi pohimottel. Kutseala personaalkorporatsioonidena vdib nimetada néi-
teks advokatuuri ja notarite koda. Mdlemale institutsioonile on iseloomulik liikmes-
konna kujunemine nn sunniprintsiibil. Advokaadi ja notarina ei saa to6tada isik, kes
ei kuulu vastavalt advokatuuri ega notarite kotta.

Huvi pdhimdttel on seaduses ette nidhtud vihemusrahvuste kultuuriomavalitsuste
litkkmeskonna formeerumine. Selguse huvides nimetagem siinkohal, et lisaks avalik-
diguslikele korporatsioonidele tunneb Eesti diguskord veel ka avalik-oiguslikke
asutusi ja avalik-6iguslikke sihtasutusi.

Meruski jérgi eristab saksa digusteoreetiline kirjandus avalik-6igusliku asutuse puhul
kolme pdhilist tunnust: 1) ta kujutab endast haldusteenistujate ja asjade (hooned,
sisseseade, tehnilised vahendid jne.) organisatsioonilist koondamist, {ihtsust; 2) ta

2t Vt ka EOU kirja avalikkusele 11.03.2009, mille lisamaterjalid on koostanud autor. Vt ka autori ettekan-
net V Linnade ja valdade pidevadel 18.02.2009. a. Elektrooniliselt leitavad EMOVL ja ELL kodulehtedelt
vastavalt http://www.emovl.ee/ ja http://www.ell.ee/. [10.02.2010]
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tdaidab vastavalt oma asutamise eesmirgile teatud haldusiilesandeid, osutab vasta-
vaid teenuseid; 3) tal on olemas nende avali-diguslike teenuste kasutajad (Merusk
1994, 86).

Vastupidiselt korporatsioonidele ei ole asutustel ja sihtasutustel liikkmeid, vaid avalik-
oiguslike teenuste kasutajad. Nad on iseseisvad digussubjektid, kes osutavad teatud
teenuseid (nimetada vdib siin rahvusraamatukogu, Eesti Rahvusringhiilingut, sa-
muti Eesti Panka). Avalik-diguslikku sihtasutust vdib médratleda kui digusvoimelist
institutsiooni, mille eesmirgiks on asutaja poolt iileantud vara sihtotstarbeline halda-
mine haldusiilesande tditmiseks. Kui seadusandja peab vajalikuks, vdib ta asutada
avalik-Gigusliku sihtasutuse. Seda saab teha konkreetse sihtasutuse seadusega (keh-
tivas diguskorras vdib avalik-diguslike sihtasutustena nimetada niiteks kultuurkapi-
tali, keskkonnafondi, P6llumajanduse ja Maaelu Krediteerimise Fondi).

Asutuse ja sihtasutuse eristamiseks teistest korporatsioonidest tuleb sisse tuua digus-
teoorias tuntud korporatsioonide padevusalane liigitus autonoomseteks ning auto-
noomiat mitteomavateks korporatsioonideks.

Korporatsiooni autonoomia on korporatsiooni digus luua enda jaoks (st oma liikmete
jaoks) digust iildnormide n#ol. Sellist digust nimetatakse ka statuudidiguseks. Sta-
tuudidigust asutustel ja sihtasutustel ei ole — neil pole ka liikmeid kelle suhtes statuu-
te luua. Kiill aga on statuudidigus territoriaalkorporatsioonidel*. Ka personaalkor-
poratsioonidel on oma liikmete suhtes statuudidigus.

Kuna eeltoodud kisitlusest tuleneb, et territoriaalkorporatsioon (nagu ka personaal-
korporatsioon) ei ole iseseisev organisatsioon, vaid digusteoreetiline moiste, mis on
organisatsioonile voi teistele inimkollektiividele omistatud diguslik vorm, tehakse t6os
jéreldus, et territoriaalkorporatsioon on territoriaalse kogukonna diguslik
vorm. Viimase iiheks alaliigiks on kohaliku omavalitsuse iiksus.

2.1.5. Kas territoriaalne kogukond on Kkisitletav protsessina?

Territoriaalsed kogukonnad on pidevas arengus ehk protsessis, ilma et neil oleks
eesmirki viljaspool iseennast. Siinkohal viidatakse Maceinale (1939), kelle jirgi
territoriaalsel kogukonnal puudub eesmirk viljaspool ennast — kogukonnal on vaid
mote, mida ta oma eksistentsiga realiseerib. Sisemine eesmirk on eksistent-
siaalset laadi ja seotud oma liitkmete vajaduste rahuldamisega. Territoriaalse kogu-
konna areng Eestis kinnitab, et alates muinasajast kuni tinapdevani on vaatamata
erinevatele okupatsioonidele, mis hévitasid riigi(d), aga ka laastavatele nakkushai-
gustele ja sddadele, mis hivitasid terveid kiilasid, sotsiaalse kooselu tung vdi komme
kogukondlikult koos elada sdilinud.

22 Siinkohal saab iildteoreetilises plaanis asuda seisukohale, et selline digus on ka maakonnal, aga ka niiteks
kiilal ja alevikul.
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Nagu jooniselt nr 5 nihtub, on sellel protsessil algus, kulg ja ka katkemise voi 16ppemi-
se punkt (vt katkendlik nool). Seda siis, kui ei suudeta kohaneda uute ,,revolutsioonilis-
te” paradigma muutustega v6i ka muudel pdhjustel (nagu kogukonna kdigi litkmete
viljasuremine/hdvitamine). Vastasel juhul (joonisel réhutatud katkendliku noolega) jét-
kub protsess ja kiisimused taanduvad muutustesse sisus ehk paradigmades.

Seda teemat on kisitletud ka kogukonna arendamise mdiste all ja seda on seotud
kogukonnale tehtava t66 ja kogukonnas toimuva planeerimisega, millega valdavalt
tegelevad valitsusvilised organisatsioonid (non-government organisation — NGO),
tilikoolid, samuti keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse asutused, edendamaks sot-
siaalset heaolu. Vihemformaalsed ettevotmised, nagu kogukonna ehitamine
(community building) vdi kogukonna organiseerimine (community organizing),
otsivad vdimalusi anda isikutele vdi nende gruppidele teadmisi ja oskusi, mis on va-
jalikud kogukonnas muudatuste esilekutsumiseks.

Peck usub, et teadlik kogukonna ehitamine on tahtlik kujundamise protsess, mis
pohineb teadmisel jateatud reeglite rakendamisel jamiskaib [abi neljastaadiumi: 1)
pseudo-kogukond (pesude-community), kus osalised on Uksteise suhtes kenad,
mangivad turvalist mangu jatoovad esile omaisiksuse parimad omadused; 2) kaos
(chaos), kusinimesed distantseeruvad omateeseldud olekust jatunnevad end piisa-
valt turvalisena nditamaks ka oma varjukilgi. See staadium esitab seni mugavalt
araelanuile nbudmisi organisatsiooni ja juhtimise osas. Kuid Peck leiab, et kuna
organisatsioonid ei ole kogukonnad (teise allika kohaselt Peck rohutab, et struktuu-
rid jakogukonnad ei ole Uihildatavad, métndes, et organisatsiooni sisestes struktuu-
rides voivad kateatud kogukonnad tekkida (Peck 1991)), siis sellisele survele suu-
detakse vastu seista; 3) tiihjus (emptiness). See staadium tegel eb kaose tagajdrgede
parandamise ja muutmisega, kui kdik inimesed on vdimelised tunnistamaomaisik-
likku haavatavust ja vimetust, mis on Uhine meile kaigile kui inimestele. Sellest
kasvab vélja4) tdeline kogukond (true community). See on sligava austuse jateiste
kogukonnaliikmete vajaduste tdelise arvestamise protsess. Sellist ligimese kaastun-
net nimetab Peck iga inimhinge sligavaks igatsuseks (Peck 1987). Moned aastad
hiljem on Peck leidnud, et kogukonnatunnet on kerge ehitada, sedatunnet ténapae-
va kogukonnas hoida aga raske (Peck 1991).

Eelnimetatud Pecki viidet, et organisatsioonid ei ole kogukonnad, saab tdlgendada
ka selliselt, et kogukonnad ei ole kisitletavad traditsioonilise organisatsioonina, mis
tihtib t606s esitatud seisukohaga.

Nagu varasemalt tddetud, on territoriaalsed kogukonnad iildreeglina tekkinud ja are-
nevad evolutsioonilise protsessina, kuigi eri maade tingimused ja voimalused pole
tthesugused. Almann jagab seda seisukohta (Almann 1999, 27). Muidugi on ka téna-
pdeval , tithjale kohale” rajatud uued kiilad ja linnad véimalikud, nagu ka territoriaal-
sed reformid. Viimaste puhul vajab réhutamist see, et hoonete rajamine ja territo-
riaalsete piiride muutmine reformimise kdigus ei ole késitletavad kogukonna moo-
dustamisena, kuigi nimetatud uutes tingimustes vdib muidugi ka kogukond tekkida.
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Maailma, kus me elame, eripédraks on aja olemasolu ning viga paljude asjade olene-
vus ajast. Teame, et aega ei saa peatada ega tagasi poorata. Aga mis on aeg ja mida
tahendab aeg territoriaalse kogukonna kontekstis?

Lihtudes vdoimalusest, et territoriaalne kogukond on protsess, tuleb eeldada, et prot-
sessil on ka algus, kestus ja 16pp, kuna ei ole vdimalik ette kujutada protsessi ilma
ajalise modtmeta.

Ajast kbneldes peetaksetavaliselt silmaskahte agja: ajahetki (millal?) ning ajavahe-
mikke (kui kaua?). Esitatakse kiisimusi, millal algas? jamillal |6ppes?V 6i ka—mis
hetkest millise hetkeni? Ajavahemiku kestuseks ehk pikkuseks nimetatakse gjahet-
kede vahet. Lorentsi jargi ajahetkede vahe ei ole sugugi sama, mis arvude aritmee-
tiline vahe, sest kuigi gahetke voib teataval maédral kasituse lihtsuse huvides vaa-
delda arvuna, e muuda see gjahetke arvuks. (Lorents 2006, 117)

Territoriaalse kogukonna kui protsessi alguse kohta meil tegelikult andmed puudu-
vad. Me vdime lugeda midagi ajaloolistest iirikutest ja rodmustada tihe v6i teise kiila
esmamainimise iile. Juba tipsemalt on dateeritud néiteks iihele voi teisele kiilakon-
nale voi nditeks mdisa baasil moodustatud territoriaalsele tiksusele valla nimetuse
andmine. Siinkohal tuleb aga rdhutada, et toimivale kogukonnale niiteks valladigus-
te andmine ei tihenda kogukonna algust vaid kogukonna arengu mingit hetke, mis
eelneb jargmisele hetkele.

Siinkohal tuleb veelkord rohutada niiteks uute kiilade rajamist, mis kunagi sai alguse
uusmaasaajatest voi ka tdnapdeval kinnisvaraarenduse tulemusel rajatavaid uuskiila-
sid. Kuid vaatamata teatud jélgitavatele juriidilistele jt faktidele, ei ole seejuures voi-
malik tdpselt médrata praeguse aja kiilas territoriaalse kogukonna algust. Ehitusluba ja
valminud hooned ei ole veel territoriaalne kogukond. Uue kiila kohta deldu ei laiene
olemasolevatesse kiiladesse uute arenduste realiseerimisele voi tiksikute uute majade
ehitamisele, mis on konkreetse kogukonna arengus vaid iiks paljudest hetkedest.

Toos rohutatakse, et ka uued territoriaalsed kogukonnad, kui nad on tekkinud, arenevad
omasoodu, modda oma ajaliste olekute rada, ja meil ei ole mingit pohjust ega ka vajadust
kisitleda uusi tekkinud territoriaalseid kogukondi kuidagi erinevalt varasematest.

Me ei tea ega saagi teada, millal kogukond tekkima hakkab, v6i mis vois olla selleks
ajahetkeks. Me voime vaid aimata iihe voi teise territoriaalse kogukonna algust — ei
enamat. Selles osas erineb territoriaalne kogukond oluliselt traditsioonilisest organi-
satsioonist v0i igasugusest organisatsioonist, mis luuakse.

Igal siisteemil peab olema oma, just sellele siisteemile méératud sdltuvus ajast ehk
areng. Kui tegemist on eristatavate siisteemidega nagu nditeks erinevad kohaliku
omavalitsuse iiksused, siis peavad ka vastavad sdltuvused ajast erinema. Ka oku-
patsioon ja/voi riigikorra vahetus on néiteks kiila arengu kontekstis iiks hetk teiste
seas, mis riigile tahendaks 16ppu. Selle taustal 166b eriti selgelt vilja tilalkirjeldatud
erisus sotsiaalse- ja poliitilise inimkoosluse vahel.
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Sotsiaalseks suhtluseks on vaja rohkem kui tihte inimest. Seetottu territoriaalsed
kogukonnad arenevad ja kestavad seni, kuni on kogukonnas liikmeid (inimesi). Sa-
mal pShjusel voib 16ppeda muidugi ka riik voi dritihing, aga vordluseks: riigi 16pp voib
saabuda isegi siis, kui kogu riigi rahvas pole veretilkagi loovutanud® ja #riithingu
voib sundldpetada, ilma et sellest oleks suurt hidda organisatsiooni liikmetele.

Toos joutakse jareldusele, et aeg on territoriaalse kogukonna koosseisuline tunnus,
mis réhutab pidevat, tihti ka meist sdltumatut arengut. Me ei saa kunagi téipselt
teada territoriaalse kogukonna algust ja me eeldame, et selle 10pp jdidb saabumata.
Me elame hetkest hetke ja arvame, et suudame (niiteks ldbi protsesside juhtimise)
mdjutada siisteemi hetke oleku muutumist soovitavaks olekuks. Retrospektiivi poh-
jal saab viita, et moel vdi teisel on see ka dnnestunud.

Et territoriaalset kogukonda voiks kisitleda kui protsessi, moonab ka Morgan,

kui takirjutab, et organisatsiooni tegevust ratsionaal se, tehnilise protsessina®* kési-
tades kipub mehhanistlik kujundislisteem pisendamaorgani satsioonideinimlikke as-
pekte ning laskma silmist tdsiasja, et organisatsioonide ees seisvad Ulesanded on
tihti palju keerulisemad, ebaméaérasemad jaraskemad kui enamiku masinate soorita-
tavad operatsioonid (Morgan 1997, 31).

To6s on tilaltoodud Almanni kohaliku omavalitsuse iiksuse médratlusest astutud samm
edasi, lahutades Almanni miiratluses territoriaalse kollektiivi (t66s antud miiratlu-
se jérgi territoriaalse kogukonna) ning selle valitud (esindus)organi, andes iihele si-
sulise ja teisele vormilise staatuse. Sellest tulenevalt maératletakse t56s kohaliku
omavalitsuse iiksust jargmiselt: Kohaliku omavalitsuse iiksus on enesekorral-
damise oiguse, detsentralisatsiooni ja demokraatia pohimotete alusel te-
gutseva, territooriumiga seotud muutuva liikkmeskonnaga inimkoosluse,
kelle ajaliste olekute jada nimetatakse protsessiks, oiguslik vorm, mille
organisatsiooniks ja avalik-diguslikuks juriidiliseks isikuks on selle inim-
koosluse vahetult ja vabalt valitud esindusorgan, mille kaudu, ldhtudes
elanike huvidest, majanduslikest ning sotsiaal-kultuurilistest tingimustest
ja haldusterritooriumi arengu iseirasustest, lahendatakse seaduste raames
iseseisvalt oma elutegevuse kiisimusi.

Toos joutakse kokkuvdtvalt jareldusele, et territoriaalne kogukond on enese-
korralduslik, territooriumiga seotud muutuva liikkmeskonnaga inimkoos-
lus, mille ajaliste olekute jada nimetatakse protsessiks. Sellest jireldub, et
territoriaalne kogukond on protsess.

% Nii juhtus see ka Eestis aastal 1940.
24 St et organisatsiooni, mille ala tldise kasitluse kohaselt paigutatakse ka territoriaalsed kogukonnad, saab
votta kui protsessi, kuid mitte ainult kui tehnilist protsessi.
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2.2.  Territoriaalse kogukonna juhtimise 6iguslik korraldus de lege lata
2.2.1. Territoriaalse kogukonna organi kisitlus

,Juriidilist isikut juhivad tema organid ning juriidilise isiku tegevus viljendub tema
organite tegevuse kaudu” (Varul 2005, 11). See suhteliselt abstruusne viide on too-
dud esile pohjusel, et veelkord rohutada digus- ja majandusteadlaste erinevat aru-
saama juhtimisest. T60s ldhtutakse tddemusest, et Eesti majandusteadlased on leid-
nud iihise arusaama, et organisatsioone ja neis toimivaid protsesse juhivad inimesed,
mistdttu mottekonstruktsioon sellest, et ,,organid midagi juhivad”, ei ole neile mdistetav.
Voib vist ka viita, et majandusteadlaste iildine arusaam juhtimisest on, et ,,organi-
satsiooni juhtimine, samuti juhtimine organisatsioonis ldhtub inimesest ja on suunatud
inimesele, st juhtimise subjekt ja objekt on inimene, organisatsiooni liige.” (Uksvirav
2008, 46). Juhib juht ehk inimene, mitte organ. V&i nagu on 6elnud Hughes: ,,Kui
juhid ei juhi, siis ei tee seda keegi.” (Hughes 1998, 244).

Mida aga tdhendab juhtorgan? Eradigusliku juriidilise isiku organite seas eristatakse
tema juhtorganeid. Seega saab riikida juriidilise isiku juhtorganitest ning muudest
organitest. Selle eristamise kriteeriumiks on asjaolu, et juhtorgani liige vastutab oma
kohustuste rikkumisega tekitatud kahju eest (TsUS § 37). Muudesse organitesse
kuuluvad isikud reeglina ei vastuta, eelkdige juba seepirast, et nende puhul ei saa
radkida samadest kohustustest, mis on omased juhtorgani liikmetele, kuigi ka muud
organid vdivad vastu votta juhtimisalaseid otsuseid.

Osaiihingu ja aktsiaseltsi kdrgeimaks organiks on osanikud (AS § 168) ja aktsioni-
ride iildkoosolek (AS § 120%).

Uldkoosolek (ka osanikud — autori mérkus) ei ole aga &rilihingu juhtorganiks, Gl d-
koosolekul osalevad osanikud voi aktsionérid vastutavad omaotsuste eest vaid erand-
juhtudel, naiteks stitlliselt tekitatud kahju eest (AS §-d 188 ja 289). Juhtorganiteks
on osaithingul juhatus janBukogu, kui see on moodustatud, ning aktsiaseltsil juha-
tus ning ndukogu. [...]. Juhatus on juhtorgan, mis juhib® ja esindab &rithingut,
ndukogu planeerib? &ritihingu tegevust, korral dab sellejuhtimist ning teostab jarel e-
valvet juhatuse tegevuse iile. Uldistatult vaib delda, et juhatuse il esandeks on iga-
péevane, pidev juhtimistegevus ning juhatuse liikmetel on seadusest tulenev esin-
dusdigus, ndukogu aga kontrollib ja suunab juhatuse t66d. Nii juhatuse kui ka ndu-
kogu Uhisne tunnus on see, et nende liikmed vastutavad oma kohustuste rikkumise-
gatekitatud kahju eest. Kui seaduse tekstis on kasutatud mdistet juhtorgani liige (vt
naiteks TsUS §-d 35 ja 37), siis on tegemist juhatuse ja ndukogu liikmetega. (Varul
2005, 11-12)

% Siin on tegemist kiill ilmselge eksitusega, sest dige paragrahv on jirjekorranumbriga 290.
% Sellest, et e juhi organ, vaid ikka inimesed, oli juttu eespool.
27 Sama ka ndukogu kohta, mis el planeeri, korralda ega teosta — ka seda teevad inimesed.
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Tddegem, et kohaliku omavalitsuse iiksusel ei ole seaduses sétestatud juhtorganeid.
Omavalitsusorganid (vdi ka institutsioonid) on KOKS:i § 4 jirgi volikogu kui kohaliku
omavalitsuse iiksuse esinduskogu ning valitsus, mis on volikogu moodustatav tditev-
organ. Siinkohal meenutame, et oma legitiimsuse saab volikogu kdrgeima kohaliku
voimu kandjalt — kogukonna liikmetelt ehk elanikelt (analoogia PS § 1, kus kdrgeima
riigivdimu kandja on rahvas), kes teostavad oma kdrgeimat kohalikku voimu hiile-
diguslike elanike kaudu volikogu valimisega®. Seetdttu tuleb rohutada korgeima
kohaliku véimu peamist funktsiooni — esinduskogu legitimeerimist.

KOKS:i § 22 sitestab valla ja linna volikogu kui esinduskogu padevuse, millest saab
jareldada, et volikogu peamiseks tegevuseks on madrusandlus ehk kogukonna liik-
metele médngureeglite kehtestamine, arengu kavandamine ja finantsplaneerimine,
ruumi planeerimine, kohustuste votmine, vara valitsemise korra kehtestamine, tii-
tevorgani moodustamine ja selle ametiasutuste struktuuri kinnitamine, aga ka kont-
rolli teostamine lébi volikogu revisjonikomisjoni. Tditevorgani ehk valla- ja linnavalit-
suse padevus on sitestatud KOKSi § 30.

Ajalooliset kujunesnii, et Ghtse keskvdimu puudumise tttu juhtisid ning korral da-
sid killad, kilakonnad, kihelkonnad ja maakonnad omakogukondlikke aguiseseis-
valt. Seetéhendab, et kogukondlikus omavalitsusesjuhtimise subj ekt jaobjekt moo-
dustavad Uihtse el anike vahetu assotsiatsiooni. Sellest tuleneb kogukondliku omava
litsuse teooria aluseks olev p6himote — rahvavdim enk demokraatia printsiip. Kogu-
kondlik omavalitsus tdhendab el anike i seotsuatami se, i setegutsemise, i seorgani see-
rimise, isemajandamisejaenesekontrolli seost s.0 kogukondlike asjade Uihist gjamist
ning omaelutegevuse isesei svat ja soltumatut juhtimist antud asustusterritooriumil.
(Almann 1999, 25)

Nagu eespool kisitletud, méirab territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik korral-
dus seda, 1) kuidas toimub territoriaalse kogukonna esindusorgani (juhtimisorgani)
legitimeerimine; 2) milline on territoriaalse kogukonna esindusorgani ja selle poolt
moodustatava tditevorgani organisatsiooniline arhitektuur; 3) millised on territoriaal-
se kogukonna organite iilesanded, padevus ja vdimuvolitused; 4) kuidas organite
padevust ja voimuvolitusi valitsemise ja administreerimise protsessides realiseeri-
takse. Tegemist on kehtival digusel pShineva tervikliku siisteemiga.

2 Vastavalt KOVVSi §-le on hidletamisdigus Eesti kodanikul ja Euroopa Liidu kodanikul, kes on valimis-
pdevaks saanud 18-aastaseks ja kelle piisiv elukoht, see on elukoht, mille aadressiandmed on kantud Eesti
rahvastikuregistrisse (edaspidi rahvastikuregister), asub vastavas vallas voi linnas. Samuti on hééletamis-
oigus vilismaalasel, kes vastab KOVVSi § 5 1g 1 nimetatud tingimustele ja kes elab Eestis pikaajalise elaniku
elamisloa vai alalise elamisdiguse alusel. Hadlediguslik ei ole isik, kes on valimisdiguse osas teovdimetuks
tunnistatud. Hédletamisest ei vota osa isik, kes on kohtu poolt siitidi mdistetud ja kannab karistust kinni-
pidamiskohas. Kandideerimisdigus on igal hailediguslikul Eesti kodanikul ja Euroopa Liidu kodanikul, kelle
piisiv elukoht asub hiljemalt valimisaasta 1. augustil vastavas vallas vdi linnas. Volikogu liikmeks ei voi
kandideerida kaadrikaitsevielane ega isik, kes on kohtu poolt siitidi mdistetud kuriteos ja kannab vanglaka-
ristust.
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2.2.2. Territoriaalse kogukonna juriidilise isiku késitlus

To6s on voetud aluseks Uluotsa vahendatud® (Uluots 1932, 246) natsiooni-isiksu-
seteooria, mille kohaselt kdrgeima riigivdimu kandja ja teostaja on rahvas, kes te-
gutseb oma esindajate kaudu, moodustades juriidiliste isikutena kogukonna- v6i rah-
vaesindused (Riigikogu, volikogud, kiila eestseisus vms), kes omakorda moodusta-
vad riigi voi kohaliku omavalitsuse iiksuse kui avalik-6igusliku territoriaalkorporat-
siooni tditevorganid (Vabariigi Valitsus, valla- vdi linnavalitsused. Erandina valitakse
kehtiva korra jargi kiilavanem otse).

Saare on oma doktorit6os ,,Eradigusliku juriidilise isiku 6igussubjektsuse piiritlemi-
ne” kisitlenud juriidilise isiku teoreetilisi aspekte ja asunud seisukohale, et

jurisprudentsi lheks oluliseks saavutuseks isikudiguses senise digusajaloo véltel pee-
taksejuriidiliseiskuingitutsooni vajatoctamist jaselleregulatsiooni sisseviimist digus-
kordadesse. See on muutunud 8igusdogmaatika jaoksihaldatavaks shtmérgiksjaras-
keonleidakoolkondi 6igusteaduses, kesjuriidiliseisiku osasel ole seisukohtaval jenda
nud. Rangelt formaal se kasitluse kohaselt on juriidilineisik ainsaks Gigusvdimet oma-
vakssubjektiksflilsiliseisku korval, ssmasonjuriidiliseisiku, eriti agaavalik-digudiku
juriidiliseiskuingituudile Eesti Giguskirjandusesvéhetéhel epanu pdoratud (Saare 2004).

Oigustermin ,isik* (Id persona) tuleneb rooma digusest, kus sellega tahistati algselt
ainult Roomalinnriigi kodanikku, kesvdisomadadigus jakandakohustusi ningolla
seega Gigussubj ektiks.

Ajajooksul laienes antiik—Roomas,, isikute” ring, nendeks hakati lugemakainimesi,
kes el olnud Rooma kodanikud, samuti inimeste Ghendusi kui kollektiivseid 6igus-
subjekte ja ménel juhul isegi teatud varakoguseid (ararium ja fiscus). Ka kaasgja
tsiviilGigusestahistatakseterminiga, isik” Uksikinimes (futsilisi isikuid) jainimeste
Uhendusi ning eesmérgistatud varakui iseseisvaid tsiviil 6igussubjekte. Seevastu kri-
minaal 8iguses kdneldakse ,, isikust” ainult fudsilise isiku t&henduses. See on kahes
digusharus juurdunud Uhe Gigustermini erinev kasutamine, mida peab eksituse vél-
timiseks arvestama. (Kask 1995)

Erinevaid kollektiivseid isikuid (kooslusi), nii juriidilisi kui ka mittejuriidilisi, on kujuta-
tud t66 lisas toodud joonisel, mis on Saare vastava joonise edasiarendus (Saare 2004,
229). Erisus on selles, et Saare koosluste liigitus Eesti diguse kohaselt, ldhtuvalt digus-
likust seisundist, huvi- ja struktuuri kriteeriumist, ei sisalda territoriaalkorporatsioone
ega ka nende esindusorganeid, mis on t66s antud isikukdsitluses kesksel kohal (vt
joonisel katkendliku joonega joonist ja vastavat kaldkirjaga teksti — lisa nr 4).

Avalike ja eradiguslike juriidiliste isikute kindlapiiriline eristamine pole ainult Gigus-

2 Vt iildist kdsitlust Duguit, L. Traité de droit constitutionnel, T. 1. Paris, 1911, 1k 77-78, ning iiksikasjali-
kumalt Esmein, A. Eléments de droit constitutionnel, ed. 5, 1914, 1k 225.
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teoreetiline probleem, vaid praktiline vajadus kui tdusetub niiteks kiisimus sellest,
kas kohalikke avalikke omahaldusfunktsioone v&ib realiseerida ka eradiguslike insti-
tutsioonide kaudu. Selles puudub siiani iihtne seisukoht ja seniavaldatu ei anna otse-
selt jaatavat vastust (Almann 1999, 21).

Kiisimus, kas sama tasandi kohaliku omavalitsuse tiksused tegutsevad omavahelisel
suhtlemisel, samuti suhetes erasektoriga voi oma siseelu korraldamisel avalik-digus-
likul alusel v&i mitte, ei ole uus. Juba eelmise sajandi kolmekiimnendatel aastatel
pakuti vilja erinevaid lahendusi. Kliimann (1932 ), Csekey (1932) ja Omri (1942)
olid tihisel seisukohal, et kogukondlikkusel pohinev kohaliku omavalitsuse iiksus on
mistahes kiisimuste lahendamisel avalik-6iguslik territoriaalkorporatsioon. Jans (1929)
ja Nurk (1932) olid hoopis vastupidisel arvamusel. Nende seisukohalt on omavalit-
susiiksuste enesekorraldamissuhted, aga ka suhted omavalitsusiiksuste vahel era-
diguslikud. Krepp (1938) ja Siim (1940) aga asusid seisukohale, et iileriigiliste hal-
dusfunktsioonide tditmisel toimivad kohaliku omavalitsuse tiksused avalik-diguslike,
siseelu korraldamisel aga eradiguslike korporatsioonidena. Ka Almann on teemat
selliselt kisitlenud (Almann 1999, 21).

Toos joutakse jiareldusele, et kohaliku omavalitsuse iiksused tegutsevad sol-
tuvalt 6igussuhtest kolmel erineval oiguslikul alusel: 1) siseelu korralda-
misel, ehk enesekorraldamissuhetes, tegutseb omavalitsusiiksus avalik-
oiguslikul alusel; 2) tsiviiloiguskiibes, sh voladigussuhetes, tegutseb oma-
valitsusiiksus eraoiguslikul alusel; 3) halduskoosté6 toimub aga segadigus-
likul (nii avalik- kui ka eradiguslikul) alusel.

Oigusnormi huvisuundumisest lihtuva huviteooria kohaselt lihtub avalik digus selle
esialgsetes tolgitsustes Rooma riigi huvist, eradigus aga iiksikisiku kasust. Selle teooria
puudusena voiks esile tuua seda, et paljud digusnormid ldhtuvad samaaegselt nii
avalikest kui ka erahuvidest. Tinglikult v&ib isegi viita, et kogu digus teenib suures
plaanis ennekdike avalikku huvi, mis omakorda koosneb iiksikisikute erahuvidest.

Subordinatsiooniteooria jargi reguleerib avalik 6igus alluvussuhetel ja eradigus vord-
susel pohinevaid digussuhteid. Avaliku diguse levinuim reguleerimisvorm on iihe-
poolne ja kohustuslik (nt seadus), eradigusele on aga omane lepinguline regulat-
sioon. Ka see teooria ei rahulda, kuna ka eradiguses esineb alluvussuhteid (suhted
vanemate ja laste vahel, eestkoste), ning avalikus diguses vordsusel pohinevaid suh-
teid (haldusleping).

Nimetagem ka subjektiteooriat, mille kohaselt on avalik digus digusnormide kogum,
mille digustatud voi kohustatud subjektiks on iiksnes avaliku voimu kandja.

Juriidilise isiku instituudi arengut on ajalooliselt enim mdjutanud fiktsiooni- ja orgaa-
niline teooria, ehkki tuntud on ka normatiivne teooria ja sotsiaalne lihenemine.

Kelsen on kirjutanud, et
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juriidiliseisiku konstruktsioon on digudlikult katteta. K el sen defineerisjuriidilistisikut
kui subjektiivse 8igusekandjat. Taleidis, et isiku mdiste on kunstlik abiméistetahista-
maks diguste jakohustuste kogumit. Taleidiska, et flilisilineisik e oleinimene, kuna
viimaneei olejuriidiline mdiste, vaid bioloogilis-psiihholoogilinemaiste. Inimeste kéi-
tumine on see, mis moodustab &igusnormide sisu. Juriidiline isik on samuti véjend
normikompleksile, eelkdige sellele, misregul eeribinimeste paljususe kéitumist. Jurii-
dilineisik omab samavéhekui fllsilineisikki reaal set eksistentsi. Reaalne on tksnes
inimese kéitumine. Kelsen leiab, et arvamus, nagu oleksjuriidilineisik midagi inime-
sest erinevat, so Uleindividuaalne, Uksikinimestest koosnev sotsiaalne organism, on
naiivne. Samavéhe, nagu fllsilineisik oninimene, on kajuriidilineisik nn,, tleinime-
ne”. Olukorras, kus riigikord juriidilist isikut Gigustab ja kohustab, tdhendab see, et
Oigustatakse jakohustatakse inimesest 18htuvat kitumist ilmasubjekti méératlemata.
Juriidilise isiku Gigused ja kohustused on seega Uksikisiku digused ja kohustused,
kunanad puudutavad inimese 8igus jakohustusi. Inimene e omaneid digusi indivi-
duaal selt, vaid kol lektiivsalt. Qigusi teostab osakorrapoolt maératud organ, kellekson
inimeneise. Kik juriidiliseisiku teod on inimeste teod, mis omistatakse juriidilisele
isikulekui fiktiivsele subjektile. (Kelsen 1934, 42-57)

Juriidilineisik Kelseni téhenduses oli osakord (die Teilordnung) (Kelsen 1925, 66).

Saare, kelle kisitlusel alljargnev juriidilise isiku kisitlus pdhineb, peab fiiiisilise isiku
substraadiks konkreetset reaalset inimest.

Juriidilineisik on abstraktne, teatud juriidilise konstruktsiooni kaudu tunnetatav subjekt,
mis koosneb kas isikutest vGi varast. Juriidiline isik v8ib formaalselt eksisteerida
teatud gjailmaflisilisteisikutega puutuvust omamata, kuid praktiliselt e olejuriidi-
liseisiku tegutsemineilmafiisiliseisikutamoel dav. Juriidiliseisiku tahe saab reali-
seeruda tema huvides tegutsevate inimeste tegevuse kaudu (Saare 2004, 5).

Mayeri jirgi on

vajadusjuriidiliseisiku jarel e eelkdige seotud asjaol uga, et todstuse jatehnikaaren-
guga kaasnesid eesmérgid, mida ei olnud vBimalik Uksikisikul enesel saavutada.
Kdigilevastavas sotsiaal seskollektiivisosd evatel eflilisilistel eisikutel e enestel e Biguste
jakohustuste panemine ei olnud enam otstarbekas, kuna eraautonoomia p&himat-
test tulenevalt pidanuks vastava kollektiivi igakordseks toiminguks olema olemas
sinna kuuluvate liikmete tahteavaldus. K&igi liikmete osalemine iga 6igustoimingu
tegemises pidurdanuks aga ol uliselt diguskaivet, st 6iguslike toimingute tegemist, sh
0igussuhte tekkimist, muutmist jalGpetamist. See oligi Uheks olulisemaks tdukeks
inimesest erinevaisesel sva kollektiivse 6igussubjekti valjakujunemisele. Juriidilist
isikut vGib eeltoodul e tugi nedes pidada ka vahendiks teatud eesmérkide saavutami-
sal. Juriidilineisik on méératud teenimakokkuvdttesinimese huve. Eeltoodu tuleneb
Mayeri arvates agaolust, et 6igus on inimese tahte poolt kujundatud ning juriidiline
isik omakorda 6iguse poolt loodud (Mayer 1908, 30).
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Juriidilise isiku abil on véimalik lihtsustada inimeste ja varade osalemist diguskéibes,
saavutades indiviidiiileseid eesmarke.

Juriidilist isikut on defineeritud kui tervikuna esinevat sotsiaalset moodustist, mida
oiguskord tunnistab digusvéimelisena. On vaieldav, kas ka antiikne digus tundis jurii-
dilise isiku instituuti.

Varasematel aegadel tunti sotsiaalseid kollektiive, misesinesid diguskéibesisesels-
vate, oma liikmete summaga mitteidentsete ning oma nimel tegutsevate Uksustena
(kogukondlikud Uhendused, talude kogumid, kilad, linnad jariik). Agaolu, et neil
Uhendustel tagati v&imalus omanikuks olla, lepinguid sdlmidajakohtu pool e pdor-
duda, vastas elu vagjadustele ja oli elu enese poolt antud (Raiser 1999, 108).

Seega voib mérkida, et juriidilise isiku instituudile ajalooliselt eelnenud kooslused
omasid mirkimisvédrset sotsiaalset tdhendust ning nende areng ja tunnustatus ise-
seisvate tiksustena oli tingitud iihiskondlikust vajadusest.

Kuigi inimesest erinevat iseseisvat digussubjekti tunti oluliselt enne juriidilise isiku
termini kasutuselevottu, ei olnud arusaam sellest vordsustatav tdnapdeva kisitluse-
ga juriidilisest isikust. Juriidilise isiku instituudist selle tinapdevases tihenduses saab
radkida arvates nimetatud instituuti késitlevate teooriate tekkimise ja kinnistumisega
19. sajandil.

puhul nende juriidilisest isiksusest (juridical personality), samuti kasutatakse juriidilis-
te isikute tdhistamiseks terminit corporate personality. Angloameerika digusstistee-
mis puudub juriidilise isiku kui abstraktse digusinstituudi regulatsioon hoopis. Seal tugi-
neb juriidilise isiku instituut kohtulahenditele, mille kaudu on esile toodud ka juriidilisele
isikule iseloomulikke tunnuseid (Trustees of Dartmouth College v. Woodward, 17
U.S. (4 Wheat.) 518 (1819))*. V6ib tinglikult mérkida, et angloameerika digussiisteem
on juhindunud juriidilise isiku kontseptsioonis fiktsiooniteooria seisukohtadest. Liikmete
jacorporation’i omavaheline suhe on nimetatud digussiisteemi kohaselt suurema téiht-
susega kui kontinentaaleuroopa digusstisteemis. Aktsiondre kisitletakse kui tihingu va-
hetuid omanikke. Seega ei ole Ameerika digussiisteemi kohaselt corporation’i iseseis-
vumine oma liikmetest nii ulatuslik kui see on Saksa ja Eesti diguse kohaselt.

Terminjuriidilineisik viitabjuriidiliseisiku seotuseleisiku mdistega. Eeltoodut kinni-
tab kakehtiv 8igus, kusisikud on jaotatud kahte alariihma: fllsilised isikud jajurii-

30Vt http://caselaw.lp.findlaw.com/scripts/getcase.pl?court=US&vol=17&invol=518. Otsuses on mérgi-
tud, et: ,,corporation on lildise diguse kohaselt indiviidide kogum, tihendatud iihte terviklikku kehasse, mis
omab spetsiaalset nime ja vabadusi, privileege ja vdimeid, mis oma kollektiivse iseloomu tdttu ei kuulu
fuitisilistele isikutele, kes on corporation’i asutanud. Tegemist on lithidalt 6eldes kunstliku isikuga, mis
eksisteerib seaduse ettekujutuses ja mis on varustatud kindla vdimuga ja kontsessioonidega, mida teostatak-
se tema fiitisilistest isikutest liikmete vahendusel ning kisitletakse selliselt, nagu kuuluksid nad corporation’ile
enesele, ning mida vaadeldakse kui iseseisvat isikut.”
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dilisedisikud. Seadus ei nimeta expressis verbis Uihtegi isiku mélemaleliigile omast
Uhist tunnust. Tsiviilseadustiku tldosa seadus reguleerib juriidilise isiku instituuti
abstraktsdlt, toetudes segjuures mitte niivord juriidiliseleisikulekui Gldmdistele, vaid
juriidiliseiskukahdetéhtsamaedadiigile era- jaavaik digudikulejuriidilisgleisikule.

Seega on terminid era- ja avalik-Gigudlik juriidiline isik eradiguse terminid ning
allutatud erabiguseregulatsioonile. Termini avalik-diguslik juriidilineisik kasuta-
mine e téhenda, et tegemist oleks avaliku 6iguse subjektiga. Avalik-diguslik jurii-
dilineisik kui isiku alaliik omab tahendust seoses eradigusele allutatud Gigus-
suhtega. Seet6ttu vaib juriidilist isikut pidadaeel kdige eradi guse regul eeri mi sobjek-
tiksning lahtudatuleksjuriidiliseisiku tunnuste, sh temadigussubjektsuse ning selle
piiride méératlemisel eradiguse pohimotetest. Samasei olemitte kdik autorid juriidi-
liseisiku instituuti lugenud enesestmdi stetavalt eradiguse regul eerimise valdkonda
kuuluvaks. (Saare 2004, 15)

Autor on Saare eeltsiteeritud seisukohaga ndus ja votab selle edasise diskussiooni
aluseks.

Isiku mdiste, mis seaduse motte kohaselt sisaldab digusvoimet, on puhtalt diguslik,
mistottu omab iga isik teistega vordset vdimet olla teiste isikute suhtes diguslikult
iseseisvaks digustatud ja kohustatud subjektiks.

Rittner on mirkinud, et

juriidiliseisiku puhul moodustab temaeriline tahtekujutusmehhanism igusisikule va-
jaliku objektiivsuse ning stltumatuse. Juriidiliseleisikule on omaneiseseisev eesméark,
mis erineb juriidilise isiku taga peituvate ning tema tahtekuj undusmehhanismi moo-
dustavateisikute huvide ning eesmérkide paljususest. Juriidilineisik on kil flusiliste
isikute loodud, kuid on oma tekkimisest alates viimastest teatud kraadi vorra eraldu-
nud, iseseisvunud ja objektiveerunud. Selleks, et ta oma seisundis kindlustuks, vajab
tapohikirja, samuti litkmeid ja Uhisolemist. (Rittner 1973, 211)

Osa autorite jargi saab subjektiivne digus kuuluda vaid inimesele kui tahtevdimelise-
le olendile (John 1977, 60-61).

Eesti Wabariigi aegne 6igus tundis terminit juriidiline isik, kuigi nende kisitlus polnud
kuigi stistematiseeritud. Juriidilise isiku instituudi olemasolu tunnustatusele leiab vii-
teid Balti Eraseaduse (BES) (Nolcken 1915) iiksikutes sitetes ja kuigi seda tunnus-
tati BESis digussuhte subjektina fiitisilise isiku korval (eelkdige omasid juriidilised
isikud voimet olla pooleks tehingute tegemisel vastavalt BES § 2913 ja samuti voi-
met omandada omandit vastavalt BES § 713), kuid juriidiliste isikute moodustamise,
organisatsioonilise iilesehituse ning tegevuse pohimdtete kohta BESis tipsem regu-
latsioon puudus. BES t&i vélja iiksnes juriidilise isiku liigid (nt tunnustas BES § 713
juriidilise isiku liikidena riigikassat (xa3ra), igat liiki korporatsioone, nagu riiiitel-
konnad, linnad, linnade iihendused ja taludeiihendused; igat liiki sihtasutusi, nagu
kirikud, heategevuslikud ja tihiskondlikud asutused, dppeasutused, krediidikassad jne;
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asjade kogumeid, millele kuulus voi oli omistatud digussubjektsus, nagu parandiko-
gumid), jattes samas tdpselt avamata juriidilise isiku mdiste ning fikseerimata tunnu-
sed. Vorreldes BESiga on juriidilise isiku siisteemsem késitlus Eesti Wabariigi ajal
viljatootatud tsiviilseadustiku eelndus, mis valmis aastaks 1940, kuid mida ei joutud
kehtestada Eesti annekteerimise tottu.

2.2.3. Juriidilise isiku instituut territoriaalse kogukonna kontekstis

Kehtiv digus sitestab, et eradiguslik juriidiline isik on loodud erahuvides ja et avalik-
oiguslik juriidiline isik on loodud avalikes huvides. Juriidilise isiku liigitamisel ldhtub
kehtiv digus huviteooriast, kuid tuntud on ka subordinatsiooni- ja subjektiteooria.

Taasiseseisvunud Eesti Vabariigi tsiviildigusstisteemi juriidilise isiku osale pani aluse
01.09.1994. aastal jdustunud TsUS. Selles fikseeritud juriidilisi isikuid kasitlevad iild-
satted leidsid konkreetsema kisitluse loetletud juriidilise isiku tiksikute liikide kohta
vastu voetud eriseadustes (driseadustik, mittetulundusiihingute seadus, sihtasutuste
seadus ja tulundusiihistuseadus). See koik puudutas n-6 juriidilise isiku sisemist
struktuuri ja arengustaadiume. Oluliselt komplitseeritumaks liks asi siis, kui 01.07.2002.
aastal joustus voladigusseadus, mis reguleeris muuhulgas iseseisva ithingu vormina
seltsingu ehk tsiviildigusliku tthingu.

Juriidiliste isikute peatiiki ettevalmistamine TsUSis oli seotud mitme probleemiga.
Seaduse véjato6tamisel ei olnud voimalik vttatéielikult aluseks 1940. aastatsiviil -
seadustiku eelndu, kunaseosesjuriidilisteisikutegaon viimaste aastakiimnenditega
toimunud suured kontseptuaal sed muudatused. Seet6ttu sai tehtud valik probleemi-
dest, midareguleerida TsUSis, eeldades, et muud ol ulised kiisimused saavad |ahen-
datud teistes seadustes (Vutt 1994).

Vuti jargi voib véita, et

juriidilisteisikute osas on seaduse vastuvdtmisegatsiviil i gusesse sisse viidud muu-
datused tsiviil iguse teiste ingtitutsioonidega vorrel des suuremad. Siin el ole tegemist
mitte Uksnes mone sétte, vaid kdige Ul disemate pdhi mbtete muutmisega. Kui vaadelda
juriidilise isiku kontseptsiooni ndukogude diguses, siis on ndha, et vaga suur osa oli
riigil, kunareeglinaoli riik otsustajaks, millist juriidilist isikut asutada. Juriidilistisikut
kasitleti erandliku &igussubjektina, mille digusvdimeoli piiratud (Vutt 1994).

On selge, et turumajanduse olukorras ei ole digusvdi me selline piiramine mdeldav,

ning seepérast kehtestabki TsUSI uued pdhimatted. K ontseptsiooni muutustoob aga
kaasateise probleemide ringi, nimelt rakendami sega seotud kiisimused.

Juriidilise isiku mdiste on toodud TSUSI § 24. Selle kohaselt on juriidiline isik

seaduse alusel loodud Gigussubjekt. , Seaduse alusel” tdhendab kahte voima
lust: teatud liiki juriidiliseisiku kohtakéivaseaduse alusel (nt Ghistud Ghistuseaduse
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alusdl); konkreetsejuriidiliseisiku kohtakéivaseadusega (nt kunagised Eesti Raadio
jaEesti Televisioon tollase ringhdélinguseadusega).

IImselt & oleerinevateriikidetsiviilkoodeksites tihtegi teist valdkondapealejuriidili-
seisikuinstitutsiooni, misoleks regul eeritud nii erinevalt. A&rmustenavaib siin tuua
Prantsuse tsiviilkoodeksi, kustaoline juriidiliste isikute Uldosa puudub téelikult, ja
Hollandi tsiviilkoodeksi, kus juriidilistele isikutele on plihendatud 2. raamat, mille
algses redaktsioonis oli 426 paragrahvi (Vutt 1994).

Vorreldes TsKi §-s26 toodud juriidilisteisikute liigitusegaon TSUSIs (RT | 1994, 53,
889 redaktsioonis) toodud téiesti teistsugunejuriidilisteisikuteliigitus, nimelt liigitus
eradigudikuks ja avalik-Gigudikuks juriidiliseks isikuks. Eradigudik juriidiline
isik on juriidiline isik, mis on loodud erahuvides (TSUS § 6 1g 1, RT | 1994, 53, 889
redaktsioonis). Samason toodud kaerabigudikejuriidilisteisikuteloetel u: téisiihing,
usal dusiihing, osaiihing, aktsiasdlts, Uhistu, s htasutusjamittetulundusiihing. Vastavalt
samapragrahvi 2. 16ikeleonavdik-digudik juriidilineisik juriidilineisik, misonloodud
seaduse alusel avalikes huvides. Vastavalt TsSUS § 6 Ig 3-le osalevad riik ja kohalik
omavalitsusiiksustsiviiligussuhetes avaik-Gigudliku juriidiliseisikuna. Seegaei ni-
meta tollane TsUS (RT | 1994, 53, 889 redaktsioonis) kohaliku omavalitsuse
Uksust otsesdnu juriidiliseks isikuks, vaid sitestab, et tksnes tsiviildigussu-
hetes osaleb kohaliku omavalitsuse tksus juriidilise isikuna.

Sarnasdlt reguleerib kohaliku omavalitsusejuriidiliseisikuinstituuti kapraegu kehtiv
Lé&ti kohaliku omavalitsuse seaduse § 4 (14. oktoobri 1998. aasta redaktsioonis),
tépsustades, et kohaliku omavalitsuse seaduses sdtestatud mahus on kohaliku oma-
valitsuse Uksus avaliku diguse subjekt, kuid eradiguse valdkonnas omab kohaliku
omavalitsuse Uksusjuriidiliseisiku 6igusi .

Tapselt samuti reguleerib kohaliku omavalitsuse Uksusejuriidiliseisikuingtituuti keh-
tivaVene Foderatsiooni Tsiviilkoodeks § 124, mille kohaselt linna-, maa- jateised
munitsi paal Uksused esinevad tsiviilseadustega regul eeritud digussuhetes vordsetel
alustel teiste nendes suhetes osal evate kodanikejajuriidilisteisikutega®. Olulineon
viidata ka sellesama koodeksi 8 125 Ig 2 rdhutusele, et munitsipaal tiksuste nimel

31 Law on Local Governments, Chapter I, Section 4.: In implementing local territorial and district
(regional) administration, local governments, within the scope specified in the Law on Local Governments,
are subject to public law, but in the field of private law, local governments have the rights of a legal person.
[14 October 1998]. Elektrooniliselt leitav:

http://www.ttc.lv/export/sites/default/docs/L RTA/Likumi/On_L ocal_Governments.doc [25.01.2010]

%2 T'paxpanckuit komekce Poccuiickoit @enepannu ('K P®), I'maa 5, Crates 124 m. 1.: Poccuiickas
®Denepanus, cyosexTsl Poccuiickoit deneparyn: pecny0iauky, kpas, obiactu, ropoaa denepaibHOro
3Ha4YEeHMs, aBTOHOMHAs 00JIaCTh, aBTOHOMHBIE OKpYTra, a TaKxke FOpOJACKHUE, CeIbCKUE MOCEICHHUS U
Jpyrue MyHHIMTIAJIbHBIE 00Pa30BAHUS BBICTYMAIOT B OTHOMIGHUSAX, PETYIHPYEMBIX I'paXJTaHCKIM
3aKOHOAATEIbCTBOM, Ha PABHBIX HadajllaX C UHBIMM YYaCTHUKAMM 3TUX OTHOIIEHHH - rpakgjaHaMu U
ropuandeckumu unamu. I1. 2. K cyObekTam rpaxgaHCcKoro Ipasa, yka3aHHBIM B IIyHKTe 1 HacTosmiel
CTaThU, MPUMEHSIOTCS HOPMBI, ONpPEACHAIOINEe yJyacTHEe IOPHUAMYECKUX JHUI[ B OTHONICHHUSIX,
peryJupyeMbIX I'pa)aHCKUM 3aKOHOAATEIbCTBOM, €CIU HHOE He BBITEKAaeT U3 3aKOHa MU
ocobenHocteil naHHbIX cyobekToB. Elektrooniliselt leitav: http://quickdoc.ru/addons/codex/gk/
sub_1005.php. [25.10.2010].
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ning oma tegevusega omandavad ja teostavad tsiviilGigus ja kohustus kohaliku
omavalitsuse Uksuse organid omakompetentsi piires.®

Soome kehtiv Gigustunnistab kohaliku omavalitsuse Uksust avalik-6igudiku juriidili-
seiskunajarohutab eraldi, et kohaliku omavalitsuse ksuse organid ei olejuriidilised
isikud®. Segjuures Soome vallaseadusest juriidiliseisiku moistet el leia®.

KehtivaTsUSI redaktsioonis (8 2519 2) ei jaetaaga integi otsalahti ning sitestatak-
seexpressisverbis, et avalik-6igudlik juriidilineisik onriik, kohaliku omavalitsu-
seillksusjamuujuriidilineisik, misonloodud avdikeshuvidesjasdlejuriidiliseisiku
kohta kéiva seaduse alusdl.

Ka Eestis olid varem koik ministeeriumid ja riiklikud ametid, samuti mitmed teised
riigiasutused juriidilised isikud. TsUSi (RT I 1994, 53, 889 redaktsioonis) § 6 lg 3
sitestas veel ka seda, et riik ja kohalik omavalitsusiiksus teostavad juriidilise isiku
tsiviildigusi ja tdidavad tsiviilkohustusi oma asutuste kaudu.

Vutt toob paralleeli mittetulundusiihinguga, kustsiviildigusi teostataksejatsiviilko-
hustusi téidetakse organite, s.o Uldkoosoleku ja juhatuse kaudu. Sealjuures ei tule
kdnealla, et viimased oleksid iseseisvad juriidilised isikud. Seegaei ole kapdhjenda-
tud, et ministeeriumid jatei sed riigiasutused oleksid juriidilised isikud. Pealegi tekib
nende juriidiliseisiku staatuse korral kiisimus, kellele nad omanimel kohustusi vo-
tavad. Léhtudes sellest, et iga isik vastutab oma kohustuste eest oma varaga, on
absurdne tulem, et ministeeriumi kui Uhe juriidilise isiku kohustuste eest vastutab
teine isik — riik. Peale selle on praegusel gja voimalik see, et ks ministeerium
juriidiliseisikunakaebab teise ministeeriumi kui teisejuriidiliseisiku kohtusse, kus-
juurestegelikult on mdlemal poolel seesamariik. Sellel probleemil on kaformaalne
kilg. Nimelt el ole praegu seadust, kus ol eks sdtestatud, et ministeeriumid jariikli-
kud ametid oleksid juriidilised isikud, vaid selle staatuse on neile kehtestatud p&hi-
maérustegaandnud Vabariigi Valitsus. Eespool nimetatud probleem kehtib Vuti jargi
ka seoses kohaliku omavalitsusega. (Vutt 1994)

KOKSi § 10 néeb ette, et vald ja linn on avalik-diguslikud isikud, keda esindavad
seaduste ja omavalitsusiiksuse pohimédruse alusel ning kehtestatud korras oma pé-

3 Tpaxpaunckuit kogekc Poccuiickoit @enepaunn ('K P®), I'masa 5, Crates 125 m. 2.: Ot umenn
MYHUIIUTIATIbHBIX 06pa3OBaHI/IfI CBOUMH HeﬁCTBHﬂMH MOTYT HpI/IO6pCTaTL U OCYIIECCTBJIATH IpaBa U
O6H3HHHOCTI/I, YKa3aHHBIE B IIYHKTE 1 HaCTOﬂLHGﬁ CTaTbU, OPraHbl MECTHOTO CaMOYIIpaBJICHUSA B
paMKax HUX KOMIICTCHIUHUU, yCTaHOBJ’ICHHOfI aKTaMu, OnpeacIAromnuMU CTATyC 3TUX OPraHOB.
Elektrooniliselt leitav: http://quickdoc.ru/addons/codex/gk/sub_1005.php. [25.01.2010].

34 Elektrooniliselt leitav: http://fi.wikipedia.org/wiki/Oikeussubjekti. Vt ka Yritys- ja yhteisotietol aki
16.3.2001/244: § 3 Yritys- ja yhteisttietojérjestelmaan rekisterdidaén seuraavat yhteen tai useampaan
asianomaiseen kantarekisteriin rekisterditavat yritykset ja yhteisot: 3) valtio ja sen laitos, kunta,
kuntayhtyma, seurakunta ja muu uskonnollinen yhdyskunta sek& muu julkisoikeudellinen oikeushenkil 6.
Elektrooniliselt leitav: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2001/20010244. [25.01.2010].

%5Vt Kuntalaki 17.3.1995/365, elektrooniliselt leitav: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/19950365.
[25.01.2010].
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devuse piires ka volikogu ning valla- vdi linnavalitsus. Sealjuures ei ole 6eldud, et
nimetatud organid oleksid juriidilised isikud, seega puudub nende juriidilise isiku staa-
tusel legaalne alus (Vutt 1994). Samas tuleb lisada, et KOKSi § 101g 2 (RT 12005,
31,230 redaktsioonis) sétestab, et vallal ja linnal on avalik-Gigusliku juriidilise isikuna
iseseisev eelarve, arvelduskonto pangas ja oma siimboolika.

Varasemalt, enne KOKSi joustumist, olid juriidilisteks isikuteks kohaliku omavalitsu-
se liksuse organid (1989-1993 kehtinud ENSV kohaliku omavalitsuse aluste seadu-
se § 61g 12 jargi olid juriidiliseks isikuks kohaliku omavalitsuse tiksuse tasandil selle
organid — volikogu ja valitsus — ENSV UVT 1989, 34, 517).

Ka maakonna valitsemiskorralduse seaduse § 7 lg 1 sitestab, et maavalitsus on riigi
valitsusasutus seaduses sitestatud iilesannete tditmiseks. Jillegi puudub seaduses
viide maavalitsuse juriidilise isiku staatuse kohta, kuigi maavalitsuste pShiméairuste-
ga on neile see antud.

Riigi kui territoriaalkorporatsiooni késitlemist juriidilise isikuna on mitme autori kor-
val seadnud kahtluse alla ka Schneider, rohutades selle konstruktsiooni juurtena ra-
hasuveriidnsust (J. Bodin ja J. J. Rousseau), Saksamaa eriparast riigitegelikkust ja
Saksa teadlaste teooriaid ning rahvasuveriinsuse idee elluviimist Saksamaa 19.
sajandi pohiseaduslikes mudelites (Schneider 1998, 351). Sama loogika padeb ka
madalama taseme territoriaalse kogukonna (linn, vald, kiila) v6i tema digusliku vor-
mi, territoriaalkorporatsiooni, kohta.

Kui eitada riigi isiksust, siis tuleb vastavalt konstrueerida ka iihiskondliku véimu
omamise ja teostamise alused ning viisid, olenemata riigi isiksusest. Kui aga jaatada
riigi isiksust, siis tuleb paratamatult jduda selgusele, kuidas see eriline isik saab digus-
likult tegev olla. Viimasel juhul on m&eldav emba-kumba, kas riik tegutseb esin-
dajate kaudu, kes teostavad oma o6igust, kuid riigi nimel ja asemel, kes ise
on vastavalt teovoimetu (nn esindusteooria oma variatsioonidega), voi riik te-
gutseb oma organite kaudu, kes teostavad mitte oma, vaid riigi 6igust, ning
riik on vastavalt oma organite néol ise teovoimeline (nn organiteooria) (Uluots
1932, 245).

Koik meieriigi pdhiseadused jatollegjajuhtivad riigidigusteadlased olid kindlalt ning
vankumatult seisukohal, et riigiorganid teostavad mitte oma, vaid riigivéimu, ehk
teisisdnu: nad on omaks vBtnud mitte esindus-, vaid organiteooria. Riik on seega
riigivdimu kandja, vdimu subjekt. Siit tuleneb jarel dusrahvast kui riigiorganist, kes
teisiti ei saa oma pBhiseaduslikke funktsioone téita. Sellise teoreetilise konstrukt-
siooni riigist jarahvast kui riigiorganist on oma eelkéijatelt kriitikata tle votnud ka
1992. aasta pohiseadus. PGhi seaduse Assamblee materjalidest ei selguisegi, kasriigi
kui juriidilise isiku probleemi Uldse tdsiselt vaagiti, sest valitsemisvormi klisimus
varjutas paljuski teisi. Paradoksaalsel kombel hoolitsus parlamendi prioriteetsuse
eest e kindlustanud rahvav6imu, vaid teenis Riigikogu kui riigiorgani kaudu riiklikke
huve (Schneider 2005, 273).
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Eesti kehtiv 6iguskord on omaks v6tnud nn organiteooria, mille kohaselt riik tegutseb
oma organite kaudu, kes teostavad mitte oma, vaid riigi digust, ning riik on ise teovoi-
meline. See de lege lata juriidiline konstruktsioon on teoreetiliselt mdistetav, kuid mitte
aktsepteeritav, sest kui ritk on omaette juriidiline isik, riigivdimu subjekt, siis kas on see
seisukoht 16puni kaitstav demokraatliku riigi kontekstis? Ei ole aktsepteeritav seisu-
koht, et riigivdim kuulub riigile kui isikule ning rahvas demokraatlikus riigis on on vaid
riigiorgan (nn natsioon-organiteooria). Demokraatliku riigi véim on delegeeritud
vastavate esindusorganite kitte, kes seda teostavad, kuid voim ise kuulub rahvale,
mida on nimetatud ka kui natsiooni-isiksuse teooria. (Uluots 1932, 246)

Kuid kas seesugune dpetus demokraatliku riigi véimust on iildse ithendatav tunnetu-
sega riigist kui juriidilisest isikust, sest ndib olevat ilmne, et iiks ja sama v6im iihel
ja samal ajal ei saa kuuluda riigile ning rahvale korraga (autori rhutus)? (Uluots
1932, 246).

Vo6im kuulub rahvale, rahvas valib oma esindusorganid (riigi tasemel Riigikogu,
kohaliku omavalitsuse tiksuse tasemel volikogu), mis autori jargi ongi juriidilised isi-
kud. Demokraatia tihendab rahvavoimu. Riik ja kohaliku omavalitsuse iiksus on
territoriaalkorporatsioonid, mille territooriumil voimu omav rahvas tegutseb.

Siinkohal tuleb rohutada, et Riigikogu voi vallavolikogu ei esinda mitte riiki voi konk-
reetset kohaliku omavalitsuse iiksust, vaid riigi rahvast ja konkreetse kohaliku oma-
valitsuse tiksuse elanikke — need on kogukonna- voi rahvaesindused. Riigikogu
poolt ametisse nimetatud Vabariigi Valitsus vdi konkreetse vallavolikogu poolt ame-
tisse nimetatud valla- vdi linnavalitsus on avalik-0igusliku territoriaalkorporat-
siooni (riik, vald, linn) tiidesaatvad organid.

Sel gjal, kui Eestisidanes, kipsesjasai 1917. aastal teoks rahvusriikluse idee, puu-
dus Euroopa 6igusteadl aste hulgasriigi konstruktsiooni ning juriidiliseloomuse suh-
tes tiksmeel. V6ib ka (itelda, et valitses vaadete pluralism. Uhed kasitlesid riiki kui
sotsiaal set realiteeti, teised kui ideaal set sisteemi, kolmandad samastasid riigi 6igus-
korraga, neljandad eristasid loodus- japositiivsel Gigusel baseeruvaidriike, viiendad
tegid vahet riigi ning thiskonna vahel, kuuendad aga mitte. Saksa Gigusruumis,
mille mdjusfaéri meiegi gjalooliselt kuulume, 18htus riigi teoreetiline métestamine
peamiselt kolmest punktist: riik kui digussubjekt; riik kui 6igusobjekt ja riik kui
Oigussuhete kompleks. (Schneider 1998, 350)

Riiki kui tervikut hdlmav juriidilise isiku kontseptsioon on osutunud kiillaltki pikaeali-
seks ja vastupidavaks. 1933. aasta pdhiseaduse muutmise seadus ja 1938. aasta
pohiseadus toid kiill erisusi riigiorganite struktuuri, nende padevusse ning voimude
tasakaalustamismehhanismi, kuid need ei kutsunud esile riigi tervikkontseptsiooni
muutmist. Ei kdigutanud seda ka 1930. aastate diguskontinuiteedi hiired: vaikiv pe-
riood ja 1938. aasta pdhiseaduse joustamine ilma, et see oleks esitatud rahvahiile-
tusele, nagu seda ndudis sellekohane varasem menetlusnorm 1920. aasta pShisea-
duses ning 1933. aasta pdhiseaduse muutmise seadus. Paljud asjaolud kénelevad
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selle kasuks, et 1938. aasta pohiseaduse alusel hakkas toimima diguskorra uus jirje-
pidevus. Uldse vaib tiheldada, et teoreetiline jirjepidevus on riigi- ja diguskontinui-
teedist plisivam. Kuid piisivus ei tdhenda muutumatust ega arengu seiskumist. 1992.
aasta pohiseaduse viljatootamisel jii Pohiseaduse Assamblees tagaplaanile just pea-
mine — riigi kui terviku ja rahva kui kdrgeima voimu kandja ning teostaja teoreetiline
motestamine teisenenud tingimustes.

Omaedkéijatelt kriitikataUle vetud riigi k&sitaminejuriidiliseisikunavaevleb niitid
vanadushadade kées jatema halvem pool hakkab end Giha selgemalt ilmutama. Ole-
me silmitsi riigivdimu vodrandumisegarahvast, voimu tsentraliseerimise jahaldus-
riigile omase arengu stivenemisega ning Uhiskonna riigistamisega. L Uhikese gjaga
on rgjatud kahetasandilineriigivalitsemissiisteem ja Uhetasandiline kohalik omavalit-
sus (Schneider 1998, 350-351).

Toetudes Saare kisitlusele, joutakse t6os jiareldusele, et juriidiline isik, olgu siis
era- vOi avalik-Giguslik, on eradiguslik instituut ja omab tihendust iiksnes
seoses eradigusele allutatud 6igussuhtega. Nii ei esine vald v&i linn avalikule
oigusele allutatud digussuhtes, nditeks kohaliku maksu kehtestamine, juriidilise isiku-
na. Samas on vallal voi linnal eradigusele allutatud digussuhtes, nagu kirjatarvete
kauplusest pastapliiatsi ostmine, kehtiva diguse jargi vaja esineda juriidilise isikuna.
Toos rohutatakse, et inter alia peavad ka kohaliku omavalitsuse tiksused omama
teiste isikutega vordset voimet olla teiste isikute suhtes diguslikult iseseisvaks digus-
voimeliseks subjektiks, kuid siin on erinevalt kehtivast digusest véimalik kisitlus, et
juriidiliseks isikuks ei ole mitte territoriaalne kogukond vaid selle esindusorgan.

Toos ndustutakse ka Rittneri tilalviidatud seisukohaga, et juriidiline isik on kiill fiiiisi-
liste isikute loodud, kuid on oma loomisest alates viimastest teatud osas eraldunud,
iseseisvunud ja objektiveerunud.

Téapselt nii késitletakse to0s territoriaalse kogukonna esindusorganit (mitte kogu-
konda ennast) juriidilise isikuna — lilkmete looduna, litkmetest teatud osas eraldunu-
na, iseseisvununa ja objektiveerununa. Kas selleks, et territoriaalse kogukonna esin-
duskogu juriidilise isikuna oma seisundis kindlustuks, on vaja lisaks koostoimivale
litkkmeskonnale (esinduskogu litkmed) ka p&hikirja, on vaieldav. Pohikiri (ka pohi-
miirus) on dokument, mis ei saa olla diguskorraga vastuolus ja sisaldab praktikas
tihti seadusega reguleeritud sétete koondi. Pohikiri voib olla ka formaalne, mistottu
tekib kiisimus selle vajalikkusest iildse ja alternatiivina tiksnes seadusest juhindumine.
Pohikiri voiks olla vajalik siis, kui soovitakse kasutada dispositiivset voimalust seadu-
ses sdtestatust teisiti kokku leppida voi seaduses sitestatut tipsustada.

Territoriaalse kogukonna esinduskogu kui juriidiline isik luuakse reeglina kestvaks
eksisteerimiseks ning jooksvate eesmirkide saavutamisega ei kaasne juriidilise isi-
ku automaatset 1dppemist. Territoriaalse kogukonna juriidilise isiku puhul saab raiki-
da mojuiiksusest, kes on véimeline omama ja viljendama kogukonna héslediguslike
liikmete enamuse tahet ning seda kas ise v0i oma téditevorganite kaudu ellu viima.
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Nimetatud tahte eristamine litkmete isiklikust tahtest vdib erasektoris osutuda prob-
lemaatiliseks, kuna juriidiline isik v6ib omada viga erinevat struktuuri, samuti koos-
neda iihest litkmest vOi omada iihte asutajat.

To0 seisukohalt ei ole primaarne mitte juriidilise isiku mdiste definitsioon, vaid juriidi-
lise isiku instituudi 6iguslik regulatsioon ning selle vastavus diguskiibe vajadustele
ning diguse iildtunnustatud pShimdtetele. Toos joutakse jareldusele, et juriidilise isiku
instituudi diguslik regulatsioon kehtivas diguses ei vasta territoriaalse kogukonna
kontekstis diguskdibe vajadustele ning diguse iildtunnustatud pdhimdtetele. Toos ja-
reldatakse, et territoriaalne kogukond ei ole juriidiline isik.

Meenutagem, et kehtiva diguse kohaselt on territoriaalkorporatsioonidest avalik-digus-
likuks juriidiliseks isikuks riik ja kohaliku omavalitsuse iiksus (TsUS § 251g 2). See ei
ole alati nii olnud. ENSV kohaliku omavalitsuse aluste seaduse § 6 1g 12 jérgi olid
juriidiliseks isikuks niiteks kohaliku omavalitsuse tiksuse tasandil selle organid —
volikogu ja valitsus.

To0s ei seatud eespool ega seata ka siinkohal kahtluse alla juriidilise isiku kontsept-
siooni per se. Vastupidi — to0s tddetakse, et juhtimuslikult on territoriaalse kogukon-
na institutsioonid (organid), tipsemalt kiill esinduskogu, kisitatav organisatsioonina
jajuriidilise isikuna. Siin on vaja saavutada konsensus valitseva digusteadusliku 14-
henemisega, mille kohaselt nihakse territoriaalkorporatsioone organisatsioonina ja
juriidilise isikuna. T66s viljendatud seisukoht on, et territoriaalkorporatsiooni kon-
tekstis saab juriidiliseks isikuks olla territoriaalkorporatsiooni litkmete valitud esin-
duskogu (nagu néiteks riigi parlament ja omavalitsusiiksuse volikogu).

Soovitava diguse seisukohalt (de lege ferenda) tasuks kaaluda t66s esitatud lihe-
nemisviisi realiseerimise voimalusi ja moelda, kas kehtiva diguse muutmine on soo-
vitav ja aeg selleks kiips?

Kokkuvétvalt tuleb asuda seisukohale, et territoriaalne kogukond on territoo-
riumiga seotud inimkooslus, mille diguslikuks vormiks on territoriaalkor-
poratsioon ja mille juriidiliseks isikuks on esinduskogu.

Juriidilise isikuna tuleb moista inimeste loodud/moodustatud organisatsioo-
ni, mida tunnustab diguskord ja mis osaleb tiielikku 6igusvoimet omava
subjektina oiguskiibes.

2.2.4. Kas territoriaalne kogukond on juhitav?

Majandus- ja juhtimisteadlased on avaliku ja erasektori juhtimise kiisimustes iihel

meelel kahes asjas: 1) era- ja avalik organisatsioon on erinevad; 2) era- ja avaliku
organisatsiooni juhtimisel on palju tihist.
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Avaliku- ja erasektori organisatsioone on pohjalikult vorrelnud Rainey, Backoff ja
Levine ning grupeerinud tulemused mitmesse kategooriasse:

valiskeskkonna faktorid — Environmental Factors (turu m&jurid — market exposure,
6iguslikud mdjurid —legal constraints, poliitilised mdjud — political influences); or gani-
satsiooni javaliskeskkonnavahelised suhted - Organization-Environment Transactions
(sunduslikkus — coerciveness, mgju ulatus — breadth on impact, avalik jarelevalve —
publik scrutiny, eriline avalik ootus — unique public expectation) ja sisemised struk-
tuurid ja—protsessid —Internal Structuresand Processes (eesmérkide keerukus, hinda-
mise ja otsustuste kriteeriumid — Complexity of objectives, evaluation and decision
criteria, véimusuhted jajuhi roll —authority relations and the role of the administrator,
organisatsiooniline teostumine — organizational performance, gjendid ja ajendi struk-
tuurid — incentives and incentive structures, t66tajate iseloomuomadused — personal
characteristics of employees) (Rainey, Backoff jaL evine 1976, 235-241).

Juhtimise osas on Eliassen ja Kooiman (2002) kirjeldanud avaliku sektori juhtimise dua-
lismi (kahekordne juhtimine), mis viljendub poliitilises juhtimises ning organisatsiooni
tippjuhtide poolses juhtimises (nn sisemine ja viline juhtimine). Metcalfe ja Richards on
esitanud vordluse selliselt, et kui erasektoris toimuvat organisatsiooni inimeste ja prot-
sesside juhtimist nimetada mikrojuhtimiseks, siis avaliku sektori osas lisandub eelnevale
laiem institutsionaalne ja iihiskondlik dimensioon, mida vdiks nimetada makrojuhtimi-
seks (Metcalfe ja Richards 1993). Randma lisab, et tinapéeva iihiskonnas tihendab
valitsemine eelkdige organisatsioonidevaheliste tilesannete koordineerimist ning iihis-
kondlikku, poliitilist ja administratiivset kooskdlastamist (Randma 2002).

To0s toetatakse eeltoodud kisitlusi.

Valitsemisel ja haldusel teevad vahet mitmed autorid, nagu Kooiman ja van Vilet
(2002) ning Metcalfe ja Richards (2002). Siin kerkib kiisimus sellest, kuidas tasa-
kaalustada demokraatlikke (sotsiaalne diglus) ja tehnokraatlikke (efektiivsus) ees-
mirke. Paljuski soltub see ka ,.kliendist”. Nii on nditeks Mintzberg (1996) tiritanud
lahti motestada kliendi mdistet avalikus sektoris. Probleemiks on see, et kas lugeda
kliendiks teenuse saajat (avalik teenus — autori tdiendus) vdi teenuse eest maksjat
ehk maksumaksjat (avalik hiive — autori tdiendus), mis avalike teenuste puhul ei
pruugi kokku langeda (Randma 2002).

Nii riigi- kui ka kohaliku omavalitsuse tiksuse institutsioonid kui nende hallatavad
asutused ehk siis tdidesaatva voimu asutused teostavad Meruski jargi riigi (ka koha-
liku omavalitsuse iiksuse — autori mirkus) tdidesaatvat funktsiooni, mis omakorda
jaguneb valitsemiseks ja halduseks (Merusk 1996, 176).

Praktikas saab kohaliku omavalitsuse iiksuse kontekstis valitsemise ja haldamise
vahel vahet teha selle jirgi, et valitsemine sisaldab muuhulgas volitust kehtestada
kohalikke makse ja piiranguid, méiirata koormisi voi anda soodustusi. Haldamine
seisneb aga iiksnes avalike teenuste osutamises ja jarelevalves.

86



Toos pakutud moistemédratluse kohaselt on avalik haldus riigi vdi kohaliku oma-
valitsuse iiksuse tiidesaatva voimu ametnike tegevus riigi voi kohaliku omavalitsuse
tiksuse halduspoliitika tdideviimisel.

Juhtimine avalikus sektoris on haldamise ja valitsemise kui riigi ja kohaliku omava-
litsuse iiksuse institutsioonide tegevuse iiks osa.

Valitsemine on riigi voi kohaliku omavalitsuse iiksuse seadus- voi statuudiandliku®
vOimu tegevus riigi voi kohaliku omavalitsuse iiksuse eesmirkide piistitamisel, ees-
mairkide saavutamiseks kohase halduspoliitika viljatootamisel ja selle tdideviimise
kontrollimisel.

Sellised t60s antud mdistemédratlused avaliku halduse ja valitsemise osas on taot-
luslikud tegemaks vahet seadus- voi statuudiandliku vdimu poolse valitsemise ja tii-
tevvoimu ametnike poolse halduse vahel. See omakorda toob kaasa vajaduse ana-
liitisida, kas ja kuidas eristada juhtimist nende kahe vdimu vahel.

To66 analiiiisi tulemus niitab, et olenevalt siisteemidest, teguritest ja nende
moju iseloomust, saame konelda tiielikult, osaliselt voi iildse mitte juhita-
vatest protsessidest. Territoriaalne kogukond ei ole juhitav protsess juh-
timise klassikalises tihenduses. Juhtimine klassikalises tihenduses toi-
mub territoriaalse kogukonna institutsioonide (esinduskogu ja administ-
ratsioon) kui avalik-oiguslike organisatsioonide tasandil.

2.2.5. Kas territoriaalset kogukonda véiks juhtida paradigma?

Kreeka sona paradigma tihendab musterniidet. Paradigma oligi algses tdhendu-
ses Opetlik ndide, eeskuju, musterndide voi néidis. Tdnapdeval on see sGna mitmes
valdkonnas kasutusel terminina. Argikones mdistetakse paradigma all argumentat-
siooni kdigus jutustatavat opetlikku lugu. Teadusloos moistetakse paradigma all pii-
sivat ja lildtunnustatud moistete, seaduste ja meetodite siisteemi, millel rajaneb tea-
dusliku uurimuse ja teadusalade 6petamise tava. Kuhn on oma kontseptsioonis ni-
metanud paradigmaks teadusetegemise viisi, mida omandatakse eeskuju najal. Uldi-
selt on hakatud selle sonaga tdhistama motteraamistikku voi asjade tegemise viisi
mis tahes valdkonnas.

Kuhn hakkas m&istma, et e induktivistlikud egafalsifikatsionistlikud traditsioonili-
sed teaduskasitused ei kannata vélja vordlust tegelikkusega. Nii pltdis Kuhn luua
oma teadusteooria enam vastavuses teaduse arenguga, nagu tema seda néagi. Kuhni
teooriat iseloomustab isedranis rohk teadusliku progressi revolutsioonilisusele; re-

% See on kohaliku omavalitsuse iiksuste kui territoriaalkorporatsiooni diguslik isedrasus. Kohalikel omava-
litsustel on digus anda digusakte ka kohaliku elu kiisimuste lahendamiseks (statuudidigus) ilma konkreetse
seaduse volitusnormita.
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volutsioon téhendab segjuures mdne kehtiva teoreetilise struktuuri hillgamist ja
asendamist uuega, mis eelmisega ei haaku (Chalmers 1998, 133).

Teiseks tihtsaks jooneks on teaduslike ringkondade sotsioloogiliste karakteristikute
oluline roll.

Kuhni méératluse kohaselt tuleb teadl askogukonna paradigmasid késitada kui Gldisi
teoreetilisi eeldusi jaseadusi ning nende rakendamisvotteid, midakasutavad vastava
teadlaskogukonna liikmed, kes paradigmat oma tegevusega kujundavad ja arenda-
vad. Paradigma raames tottavad inimesed tegelevad sellega, mida Kuhn nimetab
nor maalteaduseks (Chalmers 1998, 134).

Toosesitatud késitluse kohaselt onigal kogukonnal oma paradigmad, mille osisteks
on temavaljakujunenud slisteem, tavad jakirjapandud normid, tdekspidamised, dog-
mad, gjalooline kogemus, vaartused ja kultuurinormid.

Neid tavasid, kogemust jamuud eel nimetatut uuridesjaneid harjutades 6pivad vas-
tavakogukonnaliikmed omarolli, midaantakse pdlvest pdlvevoi vanematelt olijatelt
uustulnukatele edasi. Tegemist on Uhiste al ustega vastavas kogukonnas. Kogukon-
naliikmed tegutsevad eeskujude jargi, mille nad on omandanud neile edasi antud
kogemuse, agakaloetud kirjalike alikate m@jul (jasit jatkan Kuhni sdnadega),

sageli tapselt teadmata voi tarvitsemata teada, missugused karakteristikuid on and-
nud nendele eeskujudele kogukonna omaksvdetud paradigmade staatuse. Selline
Oppimise ja Bpetamise protsess jétkub [&bi kogukonna liikme elu. Paradigmad voi-
vad ollavarasemad, siduvamad jatéielikumad kui mistahesreeglistik®, mida saaks
neist themdotteliselt tuletada (Kuhn 2003, 68-69).

Kuhnilt laenatud méératluse motte kohaselt tuleb territori aal se kogukonnaparadig-
mat kasitadakui Uldis teoreetilis eeldus jaseadusi (shtavasid) ning nenderakenda-
misvotteid, midakasutavad vastavaterritoriaal se kogukonnaliikmed, kes paradig-
mat oma tegevusega kujundavad ja arendavad. Paradigma osisteks on temavdja-
kujunenud slisteem, tavad jakirjapandud normid, tdekspidamised, dogmead, gjal ooli-
ne kogemus, vaartused jakultuurinormid.

Paradigmasid saab territoriaalse kogukonna kontekstis lahti seletada ka nii, et ter-
ritoriaalse kogukonna paradigmad méiravad need olulised objektid, millega kogu-
kond tegeleb, need probleemid ja/voi kiisimused, mida piistitada ja need meetodid,
kuidas probleeme ja/voi kiisimusi lahendada. Territoriaalset kogukonda kui prot-
sessi ei juhi volikokku valitud saadikud v6i nende valitud tididesaatva organi liik-
med. Oieti ei valigi territoriaalse kogukonna liikmed endale juhti, vaid esindaja(d),

87 Kuhni tekstis ,, uurimisreeglistik”.
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kes omakorda palkavad kogukonnale mitte juhi(d), vaid teenijad/teenistujad™® ja
asjade korraldajad. Toos jilgitava kisitluse kohaselt juhivad ja/voi suunavad
territoriaalset kogukonda paradigmad nii otseste eeskujude kui ka eraldi reeglite
kaudu, kutsudes kogukonnas esile muutusi.

Siinkohal on sobilik tuua sisse paralleel usulise kogukonnaga voi poliitilise erakonna-
ga, kus kogukonda juhivad (mdjutavad) samuti paradigmad, mitte piiskopid voi par-
teisekretédrid — viimaste rolli siinkohal halvustamata.

Erinevad autorid on erinevaid valdkondi vaadelnud ldbi paradigmaprisma. Nii on
Blenkinsopp (2009) ja Wilford (2009) toonud paradigmakésitluse oma teoloogilistes-
se uuringutesse, Duke (2001) on kisitlenud managerialismi ja vorgustike paradig-
made konkurentsi, Hidecker, Imig ja teised (2009) on toonud paradigmakisitluse
pereuuringutesse, Magno (2009) koolijuhtimisse ning Epstein, Senzon ja teised (2009)
meditsiinivaldkonna uuringutesse.

To0s joutakse jareldusele, et territoriaalse kogukonna majuriteks on paradigmad, mil-
leks on Kuhni parafraseerides tildised kogukondliku arengu saavutused, mis teatud ajaks
annavad kogukonna liikmetele eeskuju probleemide piistitamisel ja lahendamisel.

Kui kiisida, mille poolest erinevad iiksteisest nditeks territoriaalne-, teadlas- voi usu-
line kogukond, siis siivaanaliiiisi laskumata saab esile tuua, et peamine erinevus on
paradigmades ja eesmirgi suunatuses (sissepoole voi viljapoole) — territoriaalset
kogukonda eristab ka territoriaalsuse printsiip ja asjaolu, et territoriaalne kogukond
ei ole organisatsioon (ka teadlaskogukonna osas ei ole alati vdoimalik iihtsest organi-
satsioonist, kui iildse, riadkida). Vilja voiks tuua ka kogukonnast lahkumise erisuse:
kui kogukonna liige lahkub territoriaalsest kogukonnast (niiteks kolib mujale), pole
ta enam kogukonna liige; kui teadlane lahkub teadlaskogukonnast vdi usklik kiri-
kust*, tuleb neil hiiljata paradigma. Teadlas-, poliitiline- ja usuline kogukond on
erinevad, kuid iiksteisele oluliselt lihemal kui territoriaalne kogukond neist igaiihele.
Ad hoc jéareldus — eri liiki kogukonnad on olemuslikult erinevad.

Kui kiisida, mille poolest erinevad niiteks territoriaalse-, teadlas- vdi usulise kogu-
konna paradigmad, siis samuti siivaanaliiiisi laskumata saab jireldada, et paradig-
mad kui millegi tegemise viis, mida omandatakse eeskujude najal mistahes valdkon-
nas voi kui motteraamistik voi kui iildised teoreetilised eeldused ja seadused (sh
tavad), on vormiliselt omased igale kogukonnale. Paradigmade sisuline erisus tule-
neb kogukonna erisusest. Ad hoc jareldus — eri liiki kogukondade paradigmad
on olemuslikult sarnased.

Vastates kiisimusele, kas ja kes vdi mis juhib territoriaalset kogukonda, joutakse t60s
jareldusele, et territoriaalne kogukond on protsess, mida ei juhi valitud vdi palgatud

3 Vt nditeks minister, mis tihendab ladina keeles ,teenija”.
% Siinkohal ei peeta silmas sakraalhoonet, vaid konfessionaalset koguduste liitu.
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juhid, vaid mida juhivad (mdjutavad) kogukonna paradigmad, mis omakorda on pide-
vas muutumises.

Muidugi ei ole kdik kogukonna liikmed alati ja igas asjas iihte meelt ja see oleks ka
ebamdistlik. Enamgi veel — tuleb asuda seisukohale, et kogukonnas on erinevaid
paradigmasid, kusjuures paradigma sees vdib olla viiksemaid nn osaparadigmasid.
Nagu kirjutab Kuhn teaduskogukonna kohta, vdib jiida mulje, et kogukond*

on Uksainusmonoaliitnejaunifitseeritud ettevétmine, mis peab plsimavdi kokku kukku-
ma koos Ukskdik missugusega tema paradigmadest, nagu ka nende koigiga Uheskoos.
Agakogukond* on ilmsdlt harvaniisugune voi pole seda kunagi (Kuhn 2003, 72).

Kehtivat olukorda talutakse tildjuhul seni, kuni paradigmad voi eeskujud tunduvad
kindlatena. Toetudes Kuhni teadlaskogukonna paradigmale,

voivad nad Uksmeelel olla mingi paradigma identifitseerimises, ndustumata selle
taidikuinterpretatsiooni vGi ratsionaal se formuleeringuga[rationalization] voi isegi
putidmata sedaanda. Standardseinterpretatsiooni puuduminevai erimeel susreegli-
tele taandumise kiisimuses el takista paradigmat juhtimast (Kuhn 2003, 66-67) ko-
gukonna arenguit.

Kuni paradigmad jaidvad turvaliselt piisima, vdivad nad toimida ka iiksmeeleta nen-
de ratsionaalse formulatsiooni suhtes voi ilma igasuguse katsetagi neid ratsionaalselt
formuleerida (Kuhn 2003, 71).

Aga kuidas paradigma muutused toimivad? Kuhni parafraseerides ei ole muutused
eraldiseisvad siindmused, vaid regulaarselt korduva struktuuriga pikad episoodid.
Avastus algab anomaalia teadvustamisega, jatkub anomaalia piirkonna labiuurimise-
ga ja 1opeb ainult siis, kui paradigmale vastavat uut teadmist*> on kohaldatud nii, et
anomaalsest nihtusest saab ootuspédrane (Kuhn 2003, 76).

Uurimuse kéigus tekkis ka kiisimus, kas ja kuidas territoriaalses kogukonnas toimi-
vad paradigmad ja territoriaalset kogukonda mdojutavad sisemdjurid omavahel
suhestuvad — kas neid saab eristada? To0s avaldatud seisukoht on, et territoriaalse
kogukonna sisemised mdjurid on hdlmatud territoriaalse kogukonna paradigmaga.

Nii nagu uurimuses on tddetud, ei saa me kunagi tipselt teada territoriaalse kogukonna
algust ja me eeldame, et selle 10pp jddb saabumata. Me elame hetkest hetke ja arva-
me, et suudame mojutada siisteemi hetkeoleku muutumist soovitavaks olekuks. Selle-
le késitusele saab kinnitust Kuhni késitusest ja kisitlusest, kui ta kirjutab, et

40 Kuhn peab siinkohal silmas teaduskogukonda ja kasutab mdistet ,,normaalteadus”.
4 Kuhni tekstis ,teadus”.
42 Kuhni tekstis ,,teooriat”.
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igasugune plud médrata avastuse kuupédeva nendes voi anal oogilistes piirides peab
valtimatult olemasuvaline, sest uut tlitpi fenomeni avastamine on tingimata komp-
Ieksne siindmus, mis sisaldab nii &atundmist, et miski on olemas, kui ka seda, mis
see on (Kuhn 2003, 79).

To6 kisitluse kohaselt padeb Kuhni nimetatud viide ka kogukonna tekkimise ,,.kuu-
pdeva” kohta.

Ka ebadnnestumised vdivad olla ldhtepunktiks anomaaliale, mis omakorda loovad
taustamillegi uue avastamisele. On v8imatu 0elda, millal tépselt mingi avastus aset
leidis, mis uue fenomeni esile t6i. Kuhn annab omapoolse karakteristiku: eelnev
teadlikkus anomaaliast, aratundmise jarkjarguline ning samaaegne esiletulek ja
sellele jargnev paradigmakategooriate ning protseduuride muutumine, mis sageli
kohtab vastupanu (Kuhn 2003, 87),

ehk siis viimase puhul on kiisimus kogukonna adapteerumisvoimest.

Siinkohal voiksime kiisida: millisel meie teadvuse astmel nimetatud avastused pohi-
nevad? Osho* on teadvuse astmed jaganud kolmeks: alumine aste on instinkt,
keskmine aste intellekt ja kdrgeim aste intuitsioon (Osho 2009, 33). Kas muutu-
sed kogukondlikus paradigmas on instinktide, intellekti vdi intuitsiooni vili voi teadvu-
se kui terviku tulemus? Kas ja millisel etapil vdime kogukondliku paradigma muutu-
se kontekstis raikida kollektiivsest teadvusest voi kollektiivsest instinktist, kollektiiv-
sest intellektist voi kollektiivsest intuitsioonist?

Epistemoloogiliselt ei vilistata t60s ,,kollektiivse teadvuse” véimalust, kuna Jungi
(1995) ,kollektiivne alateadvus” kui psiithholoogia termin on elujdus ja tihistab inim-
soo minevikukogemuse périlikku ladestust, mis on tallel igatihe alateadvuses arhe-
tiitipide ehk siimboolsete kujundite ja miiiitidena, mis vdivad kriisiaegadel suure
emotsionaalse efektiivsusega pinnale tdusta, et anda mérku meie saatusest.

Blackburni jérgi ndib teadvus olevat kdige pohilisem fakt, millega me (filosoofias —
autori mérkus) kokku puutume, kuid ometigi on peaaegu véimatu 6elda, mis see on
jatekkivad probleemid ei paista olevat teaduslikku laadi (Blackburn 2002, 438—-439).

Uued avastused ja ideed kogukonnas ei ole nende destruktiivsete-konstruktiivsete
muutuste ainus allikas.

Kuhni jargi on avastustel ejargnevaks muutuste etapikskriis. Nii kauakui paradigma
antud meetodid (v&i tdoriistad) osutuvad suuteliseks lahendama tema defineeritud
probleeme v6i kiisimusi, areneb kogukond kdige tulemuslikumalt ja tdhusamalt.
PGhjus on selge.

4 Siinninimi Chandra Mohan Jain (11.12.1931-19.01.1990). Alates 1960ndatest tuntud ka kui Acharya
Rajneesh. 1970ndatel 1980ndatel on ta nimetanud ennast ka Bhagwan Shree Rajneesh. Aastal 1989 vaottis
nimeks Osho. Oli India miistik ja spirituaalidpetaja ning filosoofiaprofessor.
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Nagu t6dstuslikustootmises, nii tdhendab teaduseski (nagu ka kogukonnas — autori
maérkus) t60riistade véljavahetamine rai skamist, ja see toiming hoitakse sedailmtin-
gimata nbudvaks puhuks. Kriiside téhtsus seisnebki marguandmises, et to0riistade
véjavahetamise puhk on k&es (Kuhn 2003, 102-103).

Jargmine kiisimus on, kuidas kriisile reageerida?

Kriisid moodustavad Kuhni jérgi tarviliku eeltingimuse uudse teooria (sh kaidee—
autori markus) tekkeks. Kuigi kauakestvate anomaaliate sei sundison vdimalik usku
kaotadajaalternatiivseid voimalus vaagida, ei 6eldalahti paradigmast, misonkriisi-
ni viinud. Kuhn lisab, et kui miski on juba saavutanud paradigma staatuse, kuuluta-
taksetakehtetuks Uksnesjuhul, kui on olemastedavéjavahetav kandidaat, misvoib
tema kohale asuda. ... Otsus hilljata Uiks paradigma tdhendab alati samaaegset ot-
sust aktsepteeridateist, jaselle otsuse langetamisega kaasneb alati mdlema paradig-
ma vordlemine loodusega ning teineteisega (Kuhn 2003, 104-105).

Kui mingi anomaalia kutsub esile kriisi, peab ta olema midagi enamat kui anomaalia.
Paradigma kokkusobivuses loodusega vdi kogukonna seisundiga on alati raskusi,
aga enamik neist korvaldatakse varem voi hiljem ja seda tihti protsesside tulemuse-
na, mida polnud vdimalik ette niha.

Kuhn on kirjutanud, et kui anomaalia hakkab nidima millegi enamana kui lihtsalt veel
iihe moistatusena kogukonnas*, siis on alanud iileminek kriisile (Kuhn 2003, 111) ja
revolutsioonilisele muutusele.

Uleminek kriisis olevalt paradigmalt uuele, millest vib vilja kasvada kogukonna uus
traditsioon,

ei olekaugeltki kumulatiivne protsess, midavdib teostadavanaparadigmaartikul ee-
rimisevoi laiendamiseted!. ... Uleminekuperioodil kattuvad ulatuslikult, kuid mitte
kunagi téielikult probleemid, midasaab |ahendadavanajauue paradigmaabil. ... Kui
Uleminek on téielikult 16ppenud, on vastav kogukond*® muutnud vaatei d oma objek-
tile’®, selle meetoditel e jaeesmérkidele (Kuhn 2003, 113).

Olemegi joudnud revolutsiooniliste muutusteni paradigmas. Kuhn kiisib ka ise, mis-
parast peaks paradigma muutust nimetama revolutsiooniks (Kuhn 2003, 121) ja asub
otsima paralleele poliitilise ehk siis teatud taseme kogukondliku ja teadusliku
revolutsiooni vahel.

Poliitilised revolutsioonid saavad alguse siivenevast tundest, mis tihti valitseb poliitilise
tildsuse mingis kitsamas sektoris, et olemasolevad institutsioonid on lakanud problee-

4 Kuhni tekstis ,,normaalteaduses”.
4 Kuhni tekstis , teadlaskond”.
4 Kuhni tekstis ,erialae’.
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midega adekvaatselt toime tulemast, mis nende ette seab olukord, mille nad on ise
osaliselt tekitanud. Paljuski sarnaselt algavad Kuhni jérgi

teadusrevolutsioonid siiveneva tundega, mis taas piirdub sageli teadlaskonna kitsa
alamriihmaga, et olemasolev paradigmaon lakanud adekvaatselt funktsioneerimast
looduse mingi aspekti uurimisel, mille juurde see paradigmaise on varem teed néi-
danud. Mdlemas, nii poliitilises kui ka teaduslikus arengus, on tunne puudulikust
funktsioneerimisest, misvaib viiakriisini, mison revolutsiooni vajalik eeltingimus.
Oluline mérkus siinkohal on see, et muutused iihi skonnas néivad revol utsioonilised
ainult neile (jaedasi Kuhni sdnadega), kelle paradigmasid need puudutavad. Korval-
seigatele vBivad nad, nagu 20. sajandi algupoole Balkani sbjad, néida arenguprot-
sessi hormaalse osana (Kuhn 2003, 122).

Kuhni edasine késitlus poliitilisest revolutsioonist on jargmine:

Poliitiliste revol utsioonide eesméargiks on muutapoliitilisi institutsiooneviisil, mida
need institutsioonid ise keelavad. Nende eduks on jarelikult tarvis Ghtede i nstitut-
sioonide osalist loovutamist teiste kasuks, vahepeal agaei valitsetéielikult Uhis-
konda tldse mingid institutsioonid (autor peab Kuhni seda vaidet kohaseks selli-
se poliitilise revolutsiooni kontekstis, mis néiteks muudab riiklikku korraldust —
autori markus). Alguses on ainult kriis, misndrgendab poliitiliste institutsioonide
rolli. Uhakasvav arv inimesi vodrandub jarjest ronkem poliitilisest elust ja hak-
kab selles Uhaveidramini kéituma. Seejarel, kui kriis siiveneb, seovad end paljud
neist méne konkreetse ettepanekuga Uhiskonna rekonstrueerimiseks uues insti-
tutsionaal ses raamistikus. Sel momendil jaguneb thiskond véistlevateks leeri-
deks vOi erakondadeks, Uhed pltavad kaitsta vanade institutsioonide kogumit,
teised taotlevad uue rajamist (tltpiline olukord ka néiteks valimiste puhul —auto-
ri méarkus). Jakui sédrane polarisatsioon on kord tekkinud, siis poliitilised meet-
med enam ei toimi (demokraatlike valimiste staadiumis v8ib see siiski toimida,
kuid ei toimi enam siis, kui ,,massid on relvile kutsutud” — autori méarkus). Kuna
revolutsioonilise konflikti osapooled |&éhevad |ahku institutsi onaal sete pdhi print-
siipide suhtes, mille alusel tuleb poliitilist muutust saavutadajahinnata, kunanad
el tunnusta Uhtegi institutsioonidest kdrgemal seisvat instantsi revolutsioonisse
puutuvate lahkarvamuste Ule otsustamiseks, siis peavad nad 18puks abi otsima
masside veenmise votetest, millega pahatihti kaasneb vagivald. Kuigi revolut-
sioonidel on olnud oluline roll poliitiliste institutsioonide arengus, sdltub nende
roll tBsiagjast, et nad on osaliselt poliitikavalised vdi institutsioonidevalised siind-
mused. Nii nagu valik vdistlevate poliitiliste institutsioonide vahel, nii osutub ka
valik voistlevate paradigmade vahel valikuks kogukonna elus valitsevate Uhita-
matute tdekspidamiste vahel, mistbttu poliitilise revolutsiooni ja kogukonna kui
paradigma revol utsiooniliste muutuste otsene samastamine ei ol eks kohane. Kuhn
lisab, et nagu poliitilisesrevolutsioonis, nii ei ole ka paradigmavalikul kérgemat
standardit kui asjaomase kogukonna heakskiit (autori réhutus). (Kuhn 2003,
122-124)
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Mainigem sedagi, et iikski paradigma ei lahenda kunagi koiki probleeme, mis ta
ptistitab, aga ka seda, et ei vana ega ka uus paradigma ei jita lahendamata koiki
samu probleeme, mistdttu Kuhni jirgi sisaldavad paradigma-debatid alati kiisimust:
missuguste probleemide lahendatus on olulisem? (Kuhn 2003, 142).

Watkins toob esile Kuhni ja Popperi erinevaarusaama revolutsioonist teaduses, kui
takirjutab, et Popper on teaduse motoks soovitanud: Permanentne revolutsioon!#,
Kuhnile omistab taagamaksiimi: Mitteimerohi vaid normaal olukord!“é. Talisab, et
see, mis on ehtsalt teaduslik Kuhnile, on raskustega teadus Popperile ja mis on
ehtsalt teaduslik Popperile, on raskustega teadus Kuhnile (Watkins 1995, 29).

Selle kahe suurmehe astimmeetrilise seisukohaga saab suurepiraselt iseloomustada
voimalikku asiimmeetrilist olukorda ja/vi olekut ka kogukonnas, mis viib anomaaliate,
kriiside ja oludest tulenevalt ka revolutsiooniliste muudatusteni paradigmades.

Watkins rohutab, et paradigma tiitipiline tsiikkel koosneb pikemapoolsest tavaole-
kust*, mis annab teed liihikesele ja hektilisele revolutsioonilisele “raundile”, millele
jargneb uus tavaolek (Watkins 1995, 31). T66s on joutud jareldusele, et need tsiiklid
ei saa vahelduda iileminekuperioodideta, millele alljargnevas mudelis viidatakse.

Watkinskritiseerib Kuhni mitmeski episoodis, kuid siinkohal leiab réhutamist Watkins
seisukoht, et Kuhn néeb teaduskogukonnas analoogiat religioosse kogukonnaga ja
nédeb teadust kui teadlaste religiooni. Ja kui see on nii, kisib Watkins, miks siis
normaalteadus on tdstetud kbrgemale erakorralisest teadusest™. Ta kritiseerib ka
Kuhni l&henemist [&bi néite Uhest jaesimesest teadl asest, kestoob esile uue paradig-
ma. Sellele toetudes Watkins véidab, et uus paradigma ei saa kunagi véljailmuda
normaalteadusest (ehk siis tavaolukorrast — autori méarkus), nagu seda iseloomus-
tab Kuhn (Watkins 1995, 33-34).

To0s ei jagata seda Watkinsi seisukohta tidies mahus. T66 seisukohalt on iiksikisiku
roll kindlasti oluline ja kellegi peas millalgi ja midagi esimesena kindlasti tekib. Samas
ei vii selline ideesdhvatus kogukonna kui paradigma muutusteni ilma, et sellele oleks
kogukonna (enamus) heakskiit. Samas tuleb asuda seisukohale, et Watkins paris nii
ka ei vditnud ja tema véljadeldut tuleb votta reductio ad absurdum stiilis 6elduna, et
nididata Kuhni monede seisukohtade védrtust.

Watkins kritiseerib Kuhni paradigma muutuste faase ja toob need omapoolselt,
,,Kuhnile mittealluvalt”, vilja viies paradigma muutuste teesis.

Nendeks on paradigma monopool suse- (Paradigm-Monopoly), véimuvaakumi puu-
duse- (No-Interregnum), thildumatuse- (Incompatibility), terviklUlituse- (Gestalt-
Swich) ja hetkeparadigma (I nstant-Paradigm) teesid (Watkins 1995, 34-35).

47 Revolution in permanence!

4 Not nostrums but normalcy!

4 Watkinsi tekstis ,,normaalteadus”.

50 Erakorralise teaduse al tuleb mdista revolutsioonilist ehk paradigmat muutvat teadust.
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Seda kokku vottes tuleb Watkinsist aru saada, et paradigmad on raskelt muutuvad
vOi muudetavad ja nad ei talu rivaale; et vana ja uue paradigma vahele ei teki voimu-
vaakumit; et vana ja uus paradigma ei sobi kokku; et uus paradigma ei asenda vana
jark-jargult vaid nn iihe ja tervikliku liilitusega ja et uuel paradigmal ei ole mingit
eellugu — ta on suhteliselt jarsk. Uus paradigma peab olema kohe algusest piisavalt
mdjuvdimas seismaks vastu seni domineerinud paradigmale.

Popper leiab, et Kuhni normaalteaduse kisitlus voib suurepiraselt sobida kiill nii-
teks astronoomiale, kuid mitte niiteks mateeria teooria evolutsiooniga (Popper 1995,
54). See voib nii olla teaduskogukonna kontekstis ja puudub hea pohjus hakata siin-
kohal Popperiga vaidlema. Kiill aga loodab autor Kuhni paradigmakésitlusest leida
sobilikke vihjeid territoriaalse kogukonna paradigmade epistemoloogiliseks kirjelda-
miseks.

Popper toob Kuhni teadusrevolutsiooni kritiseerimise kontekstis sisse dogmatismi
mdiste ja dogmaatilise teadlase rolli olulisuse Kuhni puhul, jdéddes selles kiisimuses
Kuhniga eriarvamusele (Popper 1995, 55). Sellest peab saama aru nii, et paradigma,
eriti tugeval dogmaatilistel alusel olev paradigma, ei ole ega saagi olla liiga vastuvot-
lik kriitikale ega saa lasta end heidutada esimestest anomaalia ndhtudest, mistdttu
kriisini, vi revolutsiooniliste muudatustenti, ei ole tee mitte nii sillutatud.

Popper rdhutab, samuti nagu Watkinski, et

intellektuaal ne revol utsioon naeb sageli vajakui uskupddramine. Uusvihje (kaidee—
autori mérkus) voib meid tabada kui valguséhvatus. Kuid see e tdhenda, et me ei
suudakriitiliselt jaratsionaal selt hinnataomavarasemaid vaateid uute val guses (Popper
1995, 57).

Sellega annab Popper mdista, et ta ei ole siin Kuhni kisitlusega ndus.

Alljargnevalt moned selgitused joonise nr 5 juurde (Aruméie 2010, 68): kui liitkuda
joonise kohaselt protsessi algusest (ringi alumises keskosas) piripdeva ja hinnates
paradigmaga seonduvaid staadiume, siis esmalt tuleb rohutada iga alguse puhul tea-
tud kohanemise staadiumi, mille tulemusena tekib pre’! ehk eelolek. Uue paradig-
ma evolutsiooniline areng viib meid hic et nunc? staadiumisse ehk tavaolekusse.
Kuhni pilti teaduse edenemisest on kokkuvdtvalt seletanud Chalmers jirgmise skee-
miga: eelteadus — normaalteadus — kriis — revolutsioon — uus normaalteadus —
uus kriis (Chalmers 1998, 134). Sama loogika péddeb t66 seisukohalt ka terri-
toriaalse kogukonna paradigmade kontekstis. Seetdttu on vdimalikud ja iseenesest
ka loomulikud nii kriisid kui ka (revolutsioonilised) muutused (néiteks kasvdi kohali-
ku volikogu voi kiilavanema valimised, mis vdivad kaasa tuua kriise ja viia oluliste, sh
revolutsioonilisteks nimetatavate muudatusteni).

3t Pre- (< 1d prae), enne-, esi-, eel-.
2 Hic et nunc (1d), siin ja praegu.
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See omakorda viib meid post*® ehk jéreloleku staadiumisse, millele jirgneb koha-
nemise periood, mille edukal ldbimisel protsess jatkub ja algab uus ring. Kui kohane-
mine uue ja midrava paradigmaga ei dnnestu, vdib see kaasa tuua ka kogukonna kui
protsessi Idppemise (siinkohal ei sobi niiteks valimised, vaid pigem riigikorra muutu-
sed, kiila v6i kogu viikevalla viljasuremine jms).

Eelnenud diskussiooni késitlusest saab territoriaalse kogukonna kontekstis kok-
kuvodtvalt jireldada, et territoriaalne kogukond ei ole traditsiooniline orga-
nisatsioon, vaid protsess, mida juhivad ja mgjutavad muudatused paradig-
mades.

PROTSESS

hic et nunc

revolutsioon

PARADIGMA

Kohanemine

mmm S

-
Y ikl

- -
. -
“" el T Y i

Joonis 5. Territoriaalse kogukonna kui protsessi paradigmalised arengustaadiumid.

Autori joonis.

3 Post- (< 1d post pérast), pérast-, taga-, jérel.
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2.2.6. Territoriaalse kogukonna organite juhtimine de lege lata

Selle alapeatiiki osas esitatakse alakiisimus, kas ja kuidas on omavalitsuiiksuste juh-
timise digusliku korralduse viljatootamisel arvestatud territoriaalse kogukonna ole-
must?

Kohaliku omavalitsuse teoorias eristatakse vaba kogukonna teooriat ning riikliku
omavalitsuse teooriat. Vaba kogukonna teooria alusel on kogukonnal &igus ise juhti-
da ja otsustada oma asjade tile. Kogukonnas valitseb seal elavate isikute v6im ehk
rahvavoim, mis pohineb demokraatia pShimdttel. Kohalikud ehk kogukondlikud ning
riiklikud kiisimused hoitakse omavahel lahus. Kohalik omavalitsus on véimu ainus
allikas ning riik austab kogukonna halduse vabadust ning diguste vodorandamatust.

Riikliku omavalitsuse teooriakohaselt teostatakse kohalike omavalitsuste Ulesandeid
mitte valitsusametnike, vaid kohalike elanike kaasabil. See, kas riiklikku tileannet
téidabriigi- voi kohaliku omavalitsuse organ, on otstarbekusest [ahtuvalt |ahendatav
kisimus. Kdik vdimuvolitused kohaliku omavalitsuse val dkonnas saab omavalitsus
riigilt ning a gallikaks véimuvolitustel on samuti riik. Riigil on digusteostadajérele-
valvet tema antud Ulesannete téitmise Ule (Runthal ja Kanarik 2008, 5).

Kehtiva pohiseaduse vastavate sétete loomisel on aluseks voetud mdlemad teooriad
ning ldhtutud ka muude omavalitsusteooriate siinteesist (Kommentaarid 2008, 722—
723).

Too6s rohutatakse, et kohaliku omavalitsuse tiksusele on pShiseadusega tagatud nii
iseseisev padevus kui ka iilesanded. Kohaliku omavalitsuse olemus pdhineb voimu-
de lahususel ning demokraatial.

Voéimude lahususe pohimote on sitestatud pohiseaduse §-s 4, kus kohaliku omava-
litsuse tiksust eraldi nimetatud ei ole, kuid koosmgjus iilejdinud pohiseaduse sitete-
ga on kohaliku omavalitsuse iiksuse iseseisvus tagatud (Runthal ja Kanarik 2008, 5).
Viimatioeldu ei tihenda, et vdimude lahususe printsiip oleks laiendatav kohaliku
omavalitsuse iiksuste organite omavahelistele suhetele. Demokraatia pdhimotteks
on, et kohaliku omavalitsuse iiksuse territooriumil elavatel isikutel on neid puuduta-
vates kiisimustes digus ise otsustada ning need kiisimused iseseisvalt lahendada.

Demokraatia printsiibi kohaselt on riigivdimu kandjaks ja allikaks rahvas (RKPJo
21.11.1994 nr I11-4/A-11/94). PGhiseadus sétestab kohalikule omavalitsusele esindus-
demokraatia pdhimdtte. PShiseaduse § 156 Ig 2 jirgi on kohaliku omavalitsuse tiksuse
volikogu valimistel seaduses ettendhtud tingimustel hidlediguslikud selle omavalitsuse
maa-alal piisivalt elavad isikud, kes on vihemalt kaheksateist aastat vanad.

Pdohiseaduse § 14 jirgi on diguste ja vabaduste tagamine seadusandliku, tdidesaatva

ja kohtuvéimu ning kohalike omavalitsuste kohustus. Pdhiseaduse § 3 1g-s 1 sétesta-
tud seaduslikkuse pdhimote laieneb ka kohaliku omavalitsuse iiksustele. Nimetatud
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sitete kohaselt on kohaliku omavalitsuse iiksused pdhidiguste adressaadid, mis pa-
neb neile pohidiguste tagamise kohustuse ning seda peavad nad teostama seaduse
alusel. Pohiseaduse § 154 1g 1 jargi tegutsevad kohaliku omavalitsuse iiksused ise-
seisvalt. Samuti peab kohaliku omavalitsuse tiksus tagama pdohiseaduse §-s 13 si-
testatud legaalsuse pohimdtet (Runthal ja Kanarik 2008, 6).

Kohaliku omavalitsuse esinduskoguks on volikogu (PS § 156). KOKSi jirgi kehtes-
tab iga kohaliku omavalitsuse iiksus pdhimédruse, kus tipsustatakse struktuuritik-
suste vastutus ja tookorraldus. Euroopa kohaliku omavalitsuse harta kohaselt peab
igal kohaliku omavalitsuse iiksusel olema valitav esinduskogu — volikogu. Samas ei
ndua harta tdidesaatva organi olemasolu. KOKS § 4 kohaselt on kohaliku omavalit-
suse iiksusel kaks organit: nii volikogu kui ka valitsus.

Riigi kohaliku omavalitsuse korralduse mudeli jaoks on oluline, kui palju vallad ja
linnad oma suuruselt erinevad. Suured disproportsioonid eeldavad ka erinevat digus-
likku regulatsiooni. Kui 1938. aasta linnaseadus eristas rahvaarvust ldhtudes nelja
linna kategooriat, siis tinapdeva Eesti digusruumis on kdik vallad ja linnad pdhimot-
teliselt vordsete diguste, kohustuste ja vastutusega, aga ka iihtsetel alustel moodus-
tatud juhtimismudeliga. On ka erandeid.

2003. aastast alates on vastavalt VSaarSle viikesaartel teatud kiisimuste otsusta-
miseks vajalik hidlediguslike saareelanike iildkogu arvamus.

Vastavalt KOKSi § 301g 4 vaib linnavalitsus volitadalinnaametiasutust kehtestama
nende teenuste hinnad, mida osutab linna ametiasutuse hallatav asutus. Eelnimeta-
tud sétte puhul on tegemist ainsa 6igusnormiga Eesti seadustes, kus tehakse vahet
linnajavallajuhtimisevahel (L8hmus2008).

KOKSi VI peatiikk v&imal dab kohaliku omavalitsuse Uksusel kaal utledajuhtimis-
vahendinalinnaosade ja osaval dade moodustamist, kuid siin on tegemist pelgalt ad-
ministratiivse detsentraliseerimisegajasee el lahendakohaliku demokraatiatagami-
sega seonduvaid kisimusi. Samasugune Uhtne regulatsioon sitestab ka kohalike
omavalitsuse Uksuste horisontaal se koost6o.

Mintzberg (1996) esitleb viit valitsuse juhtimise mudelit, mille kasutamist kohaliku
omavalitsuse liksuse organite tasandil toos ei vilistata:

1) valitsus-kui-masin (The Gover nment-as-Machine Model)-mudel, mille moto on
kontrolli, kontrolli, kontrolli; 2) valitsus-kui-vorgustik-mudel (The Gover nment-as-
Network Model), mille moto on liitu, suhtle ja tee koost6dd; 3) téitmise-kontrolli
mudel (The Performance-Control Model), mille moto on erista, mééra Ulesanne,
md0bda; 4) virtuaal se valitsuse mudel (The Virtual-Government Model), mille moto
on privatiseeri, sdlmi lepinguid ja réagi 18b; 5) normatiivse kontrolli mudel (The
Normative-Control Maodel), mille moto on vali, sotsialiseeri ning hinda (Mintzberg
1996, 80-82).
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Eesti omavalitsusiiksuste juhtimise kehtiv diguslik korraldus voimaldab selle jaotuse
pohjal viita, et kasutusel on pigem valitsus-kui-masin-mudel, mis kubiseb erineva-
test reeglitest, regulatsioonidest ja standarditest, mis laienevad kdigile, nii makro- kui
mikrostruktuuridele.

Mintzbergi jairgi

igavalitsusasutus kontrollib omat6étajaid janende tegevusi, kusjuures valitsusasu-
tus ise on kontrollitud keskse apparatuse poolt. Nii vétab valitsus hologrammi
kuju: kontrolli millist tikki tahad, kdik tunduvad Uhesugused. Samas pole olemas
parimat mudelit ja me toimime jooksvalt kdigi nende abil. Seetdttu on valitsus (aga
kakohaliku omavalitsuse organid —autori téiendus) tohutu eklektiline slisteem, mis
muutub koos elu enesega (kuna ta tegeleb pea iga méeldava eluvaldkonnaga)
(Mintzberg 1996, 80-82).

See, et koikidele riigi kohaliku omavalitsuse iiksustele laieneb tihesugune diguslik
raamistik, ei ole Euroopa mdistes midagi ebatavalist, olulisem on seaduses sitestatu
paindlikkus, vdimalus kohaldada juhtimismudelid kohalikele oludele.

Niiteks Norras vdib omavalitsusiiksus valida, kas kasutab juhtimismudelina kabi-
netimudelit voi komiteedemudelit. Need on sisult tdiesti erinevad (Balderheim 2005).
Tépselt samuti on omavalitsusiiksus vaba otsustama, kas ta moodustab valitud vOi
nimetatud linnaosavolikogud™.

Kohaliku omavalitsuse Uksuse detsentraliseerimist sisustab KOKSi VI peatiikk
Linnaosa ja osavald.

Ldhmus viidab, et nimetatud peatiikk sisaldab mitut diguslikku probleemi, millega
tuleb ndustuda:

1. Seaduses puudub viide linnaosa poliitilisel e kollektiivorganile ja sellega sisuliselt
valistatakse demokraatlik detsentraliseeriminejalinnaosapoliitilineautonoomia. Vasta-
valt haldusmenetluse seadusel e saab hal dusakti andaainult padev haldusorgan. Seega
kasutatakse Eestisadministratiivset detsentraliseerimist. Kuigi kohaiku omavalitsuse
Uksuse pohimééruse alusel voidakse moodustada linnaosa elanikest koosnev kogu,
polesdllel Gigusaktide andmise Gigust, st taon sisulisalt funktsioonivéimetu, nGuand-
vahaéega. 2. Linnaosa vanema kui linnaosa tegevjuhi nimetab ametisse ja vabastab
ametist linnavalitsus, kuguures vanema ametiaeg e tohi Uletada volikogu volituste
tahtaega, lisaksvdib vanemavabastadaiga gja linnapeapdhjendatud ettepanekul (KOKS
8857192 p 3, 571). Vanemaametikoht on seegapaliitiline, st sdltumist véimuolevast
koalitsioonist/erakonnast. Sellise lahenduse korral on linnaosa igapéevajuhtimise ja
péevapoliitikavastuolud paratamatud. Kuigi vanem on téhtgjalinejapoliitiline, e saa

* Lov om kommuner og fylkeskommuner (LOV 1992-09-25 nr 107), § 12 lg 2. Seejuures laienevad
otsevalitud linnaosadele mitmed garantiid, nt ei saa neid valimistevahelisel ajaperioodil likvideerida.
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seda télgendada ka kui demokraatlikku detsentraliseerimist, sest e ole tagatud arva
muste paljusus, demokraatlik otsustusprotsess linnaosa otsustusorganis. 3. Oiguslik-
ke probleeme tekitavad ka volikogu padevust reguleeriva KOK S §-is 22 sisalduvad
sdtted otsustusdiguse delegeerimise kohta.

L ahtudes eeltoodust vdib tddeda, et isegi kui sisese detsentralisatsiooni kéiguslinna-
osa/osavald moodustatakse, esindab see Balti mudelit. Seegaon linnaosanédol tege-
mist mitte kohaliku demokraatia arendamisel e ja kodanikuosal usel e suunatud insti-
tutsiooniga, vaid linnakesktasandi administratiivselt detsentraliseeritud piirkondliku
osakonnaga, mis tegeleb teatud avalike Ulesannete téitmisega linnaosa hal dusterri-
tooriumil (L8hmus 2008).

Linnaosade ja osavaldade tegevust kisitlev KOKSi peatiikk on selles valguses jdik
jaei anna autori hinnangul kohaliku omavalitsuse iiksusele piisavalt voimalusi harta
artiklis 6.1 sitestatud vabaduste realiseerimiseks, samuti koostoimes hartas sétesta-
tud kohaliku demokraatia ja subsidiaarsuse printsiibi jargimiseks.

Uks mérkimisvéirne tunnus, mille poolest mistahes kohaliku omavalitsuse iiksus
erineb tiitipilisest riigihaldusorganist ning niitab tema seost tsiviilithiskonnaga, on
see, et ta tdidab nii riigi kui ka omahaldusiilesandeid territoriaalse kollektiivi esinda-
jana (Almann 1999). Viimane viide toetab t60s kisitletud jareldust, et omavalitsus-
tiksuse volikogu on territoriaalse kogukonna esindusorganina ka selle organisatsioon
jajuriidiline isik.

Kui kohaliku omavalitsuse iiksuse esinduskogu legitimeerimine on riigist riiki suhte-
liselt sarnane, siis tdidesaatva aparaadi ehk administratsiooni moodustamise kord,
koosseis ning volituste maht on tisna erinev isegi iihe riigi siseselt. T60s peetakse
seda loomulikuks, kuna omavalitsuste voimekus, suurus jt parameetrid vdivad olla
viga erinevad.

Nii on néditeks ainuiiksi Saksamaal lubatud ja kasutusel neli erinevat administrat-
siooni mudelit (nimetused on autori kohendatud): 1) administratsiooni juhi otseva-
limise mudel; 2) ebaehtsa magistraadi mudel; 3) sdltumatu administratsioonijuhi
mudel ja4) USA linnaomavalitsuse mudel. Esimese mudeli puhul valivad admi-
nistratsiooni juhi (meie mdistes vallavanem/linnapea) kohalikud elanikud otsejata
on Uhtlasi ka esinduskogu esimees. Teise mudeli puhul on tegemist kahe kollee-
giumiga—esinduskogu jamagistraat kui kollegiaal ne téidesaatev organ ilmamgju-
ka aparaadita. Kolmanda mudeli puhul on tegemist kahe modifikatsiooniga. Uhel
juhul on administratsiooni juht omatoi mingutes tedavalinud esinduskogust téi esti
sbltumatu. Vastupidi —administratsiooni juht on esinduskogu esimehenatéiendava
héal e- ja otsuste protesti mi sdigusega voimeline mdjutama esindusorgani tegevust.
Alternatiivsel juhul on administratsiooni juhi volitused sarnased, kuid oluliselt nér-
gemad, muuhulgas puudub protestimisdigus esinduskogu otsuste suhtes. Neljas
mudel on USA linnaomavalitsuse Uihe administratsi oonislisteemi retseptsioon, mil-
le kohaselt on esinduskogu valitud meeri (meie maistes vallavanem/linnapea) Ules-

100



andeks esinduskogu koosolekute juhatamine ja tseremoonia- ning esindusfunkt-
sioonide téitmine. Samas kogu téidesaatev voim on koondatud spetsialistist hal-
dusdirektori kétte, kelle nimetab ametisse esinduskogu ellukutsutud komisjon.
(Almann 1999)

Toos joutakse jareldusele, et ka Eesti kontekstis tuleks lubada mitut mudelit
ehk luua paindlik juhtimissiisteem. Kaaluda tuleks muude voimaluste korval ka
eelkirjeldatutest USA linnaomavalitsuse mudeli kombinatsiooni ebaehtsa magistraa-
di mudeliga. Juhtimismudelite paljusus ja paindlikkus on ajakohase haldusjuhtimise
tihed olulisemad votmesdnad.

VOLIKOGU
volikogu esimees
(poliitiline)
revisjonikomisjon Muud komisjonid
VALITSUS
vallavanem/ linnapea
(poliitiline)
VALLA- voi
LINNAKANTSELEI

ETTEVOTTED AMETID/ OSAKONNAD HALLATAVAD ASUTUSED

Joonis 6. Keskmise valla voi linna juhtimismudel de lege lata. Autori joonis.

Ulaltoodud joonisel on kujutatud kehtiva diguse kohane kohaliku omavalitsuse tiksu-
se tiiipmudel, mis seaduse motte kohaselt on ette nihtud igale kohaliku omavalitsu-
se tiksusele sdltumata tema suurusest, voimekusest vms. Nagu niha toimub kohali-
ku omavalitsuse iiksuse juhtimine kahetasandiliselt (volikogu ja valitsus). Need mo-
lemad tasandid on poliitilised tasandid ning iga muudatus volikogu koalitsioonide ta-
sandil v&ib kaasa tuua muudatused valla- vai linnavalitsuses. See aga ei peaks nii
jéigalt olema fikseeritud, kuna véikeste omavalitsusiiksuste juhtimist on voimalik ette
kujutada ka iihetasandilisena.

Volikogu midrab omavalitsusiiksuse haldamise pdhimdtted ning tema padevuses on

koige tahtsamate kohaliku elu kiisimuste otsustamine. Kohaliku omavalitsusiiksuse
tdidesaatva organi miirab volikogu.
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Volikogu tédidab selliseid iilesandeid, mis seadusega ei ole tépselt kellelegi médratud,
kuid mis on seaduse vOi médirusega suunatud tditmiseks kohaliku omavalitsuse iik-
suste padevusse. Kui seadusega on méddratud moni iilesanne valla- v6i linnavalitsu-
se padevusse, ei tohi volikogu otsustada ise valitsuse asemel (RKHKm 3-3-1-27-
98; RKHKm 3-3-1-30-97).

Pohiseadus ei nde kohaliku omavalitsuse tiksuse volikogu valimistel ette proportsio-
naalset valimissiisteemi (erinevalt Riigikogu valimistest), kuid valimised peavad ole-
ma lihetaolised, mis tdhendab, et kdikidel hidltel on sama kaal. Hédle- ja kandidee-
rimisdigus on lisaks Eesti kodanikele ka Euroopa liidu kodanikel ning pikaajalise
elamisloa omanikel, kes on valimispédevaks elanud vidhemalt viis aastat vastavas
vallas voi linnas.

Eesti territoorium jaguneb seaduse alusel maakondadeks, valdadeks ja linnadeks.
Eestis on 15 maakonda ning seisuga 01.01.2010. aastal 226 kohaliku omavalitsuse
tiksust, sealhulgas 33 linna ja 193 valda. Vallad ja linnad on omavalitsuslikud kogu-
kondlikkuse printsiibil (territoriaalsel kogukonnal) pohinevad territoriaalkorporatsioonid,
mis moodustavad avaliku halduse siisteemi esmase tasandi.

Valla jalinnal kui kohaliku omavalitsuse tiksusel on vordne diguslik staatus. Lisaks
omavalitsusstaatusega linnadele on Eestis veel 14 vallasisest linna, mis eraldi hal-
dusliksust ei moodusta. Eesti haldusterritoriaalses korralduses esineb Parnumaal
Uks omavalitsustiksus, mis kannab alevi nime, kuid on staatuselt vald — Vandra.
Kohaliku omavalitsuse tiksused vdivad vdimu detsentrali seerimiseks oma territoo-
riumil moodustada piiratud omavalitsusliku staatusega osavaldu jalinnaosasid. Osa-
valdade jalinnaosade moodustamine on jéetud kohaliku omavalitsuse pdhimaaruse
reguleerida. (Runthal ja Kanarik 2008, 7).

Linnaosad on moodustatud niiteks Tallinnas ja Kohtla-Jirvel, on ka omavalitsusiik-
susi, kes on moodustanud osavaldasid.

Péhiseadus eristab kohaliku elu kiisimusi (§ 154 Ig 1) ning riigielu kiisimusi ehk
riiklikke kohustusi (§ 154 1g 2). Pdhiseadus annab kohaliku omavalitsuse iiksustele
kohaliku elu kiisimuste otsustamisel ja korraldamisel universaalpadevuse. Riiklike
kiisimuste panemine kohaliku omavalitsuse iiksustele saab toimuda ainult seaduse
alusel voi riigi ja kohaliku omavalitsuse tiksuse vahelise halduslepingu sdlmimisega.
Kohaliku elu kiisimusi liigitatakse vabatahtlikeks ja kohustuslikeks. Kohustuslikud
omavalitsuslikud iilesanded on need, mille puhul riik nduab, et kohaliku omavalitsuse
tiksus tdidaks iilesanded tulenevalt avalikust huvist (nt KOKS § 6 1g 1 ja 2). Koha-
liku omavalitsuse iiksus voib otsustada, kuidas ta seda tilesannet tipselt tdidab. Riik-
likud iilesanded mairatakse kohaliku omavalitsuse iiksustele seadusega voi kokku-
leppel kohaliku omavalitsuse tiksustega. Kui kohaliku omavalitsuse iiksus tdidab riik-
likke iilesandeid, teostatakse nende iilesannete tditmise iile jarelevalvet (seaduslik-
kuse ning seadusega ettenihtud juhtudel ja tingimustel ka otstarbekuse ja efektiivsu-
se jarelevalvet). KOKS § 6 toob dra kohaliku omavalitsuse vastutusvaldkonnad,
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milleks on haridus, kultuur ja sport, sotsiaalhoolekanne, tervishoid, kommunaalma-
jandus, infrastruktuuri korrashoid, jidtmemajandus, planeerimistegevus jt (Runthal
ja Kanarik 2008, 7).

Pohiseadusega on kohalikule omavalitsusele antud garantii, mis késitleb tema suhet
riigiga ning valla ja linna suhet teiste kohaliku omavalitsuse tiksustega. Garantiis eris-
tatakse kolme tasandit: 1) digussubjektsuse garantii tagab vertikaalse vdoimude lahusu-
se ning kindlustab kohaliku omavalitsuse iiksusele koha terviklikus avaliku halduse
organisatsioonis; 2) institutsiooni garantii séilitab kohaliku omavalitsuse tiksusele insti-
tutsiooni diguse ning tema iseseisvuse kohaliku elu kiisimuste korraldamisel; 3) subjek-
tiivse Oigusliku seisundi garantii annab omavalitsusele diguse kaitsta oma garantiiga
seonduvat kohtus (pdhiseaduslikkuse jiarelevalve kohtumenetluse seadus).

Pohiseadus sétestab kohaliku omavalitsuse enesekorraldusdiguse pohimotted (§ 154),
valdade ja linnade kui kohaliku omavalitsuse tiksuste olemasolu riigis ning nende
liigid (§ 155), esinduskogu volituste tihtajad ning valimis- ja hdidletamispdhimdtted
(§ 156), omavalitsuse iseseisvuse garantii — oma eelarve ning maksude ning koor-
miste digus (§ 157), omavalitsuse arvamuse kuulamise kohustus omavalitsuse piiri-
de muutmiseks (§ 158), diguse moodustada teiste omavalitsustega liite ja ithisasutusi
(§ 159), jarelevalve ning korralduse delegeerimise seaduse tasemele (§ 160).

Eestis reguleerivad pohiliselt kohaliku omavalitsuse korraldust jargmised digusaktid:

1) Euroopa kohaliku omavalitsuse harta (Eesti Uhines 28.09.1994. Harta sétestab
need Uhtsed aluspdhimétted, kuidas kohaliku omavalitsuse vabadust ja autonoomiat
kaitsta. Eesti Vabariik on kohustatud harta kui rahvusvahelise lepingu pohimétteid
jargimajaneed leiavad véljundi Eesti Vabariigi pdhiseaduses ning kohalikku omava-
litsust korraldavates digusaktides. Harta on rahvusvahelise 6iguse dokument, mis
tunnustab territoriaal se kogukonna (territoriaal korporatsioonide) digust omavalitsu-
sele ning tagab igaleriigile diguse nende korralduse Ul e ise otsustada; 2) Kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus (vastu vBetud 02.06.1993) méérab kindlaks koha-
liku omavalitsuse Ulesanded, vastutuse ja korral duse ning omavalitsustiksuste suh-
ted omavahel jariigiorganitega. Lisaks sdtestab kohalike omavalitsuste osalemise
majandustegevuses, omavalitsusiiksuste maa-alal jakoossei sus olevate liksuste moo-
dustamise (linnaosa, osavald), linna- v8i vallavolikogu Ul dise struktuuri jms; 3) Ees-
ti territooriumi haldusjaotuse seadus (vastu voetud 22.02.1995) sétestab Eesti ter-
ritooriumi haldugjaotuse, haldusterritoriaal se korralduse muutmise ning hal dusiik-
suste piiride ja nimede muutmise alused ja korra; 4) Riigieelarve seadus (vastu
vOetud 9.06.1999) sdtestab riigieelarve koostamise, vastuvdtmise ja téitmise korra,
samuti riigieclarvest tehtavad sihtotstarbelised ja tasandusfondi eraldised kohalike
omavalitsuste eelarvetesse; 5) Valla- ja linnaeelarve seadus (vastu voetud
16.06.1993) sétestab valla- jalinnaeel arve koostamise, vastuvBtmisejatéitmisekorra;
6) Kohalike maksude seadus (vastu voetud 21.09.1994) sétestab kohalikud mak-
sud, kohalike maksude kehtestamise korraja nendel e esitatavad nduded; 7) Kohali-
ku omavalitsuse volikogu valimiste seadus (vastu vdetud 27.03.2002) méarab voli-
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kogu liikmete arvu, valimisringkondade jajaoskondade moodustamise, valijate arves-
tuse, kandidaatide regi streerimi seks esitami sejaregistreerimise ning hdél etami se kor-
rajne. Seadusejérgi saavad kohalikud omavalitsused valimiste kulude katteks eral dis
kariigiedarvest; 8) Kohaliku omavalitsuse tksuste Ghinemise soodustamise seadus
(vastu vdetud 28.06.2004. Muudatused jdustusid 01.01.2009, millegavéimal dati Ghi-
nemismenetluse kBrval ka liitumismenetiust) méérab kohalike omavalitsuse Uksuste
Uhinemise ja liitumise pdhimdtted, millega kaasneb kohaliku omavalitsuse Uksuste
hal dussuutlikkuse ja edukate projektitaotl uste koostamise suutlikkuse tdus, kohaliku
omavalitsuse Uksusteterritooriumil pakutavate avalike teenuste kéttessadavuse jakvar
liteedi paranemine ning kohaliku omavalitsuse Uksuste koostoovaime arenemine. Sea-
duse eesmérgiks on soodustada kohaliku omavalitsuse Uksuste Ghinemist vai liitumist
ja haldusterritoriaal se japtuse korrastamist. Riik soosib ja soodustab igati kohaliku
omavalitsuse Uksuste vabatahtlikku dhinemist voi liitumist, et tekiksid suurematerri-
tooriumi jaelanike arvugakohaliku omavalitsuse Uksused. Sellega saavutatakse nende
suurem isekorral dusdigus ning kohalikud omavalitsused on kohalikele lanikeleavali-
ke teenuste osutamisel vordvadrseks partneriks keskvalitsusega. Nendel pohjustel s&-
testatakse selles seaduses Uhinemise voi liitumise tulemusel moodustunud kohaliku
omavalitsuse Uksuseleriigied arvest toetuste eral damise pdhimdtted jamaksmise alu-
sed. Seadusest tulenevalt tagatakse Uhinemistoetuse (makstakse ka liitumise puhul)
maksminejariigiecarveliste eral diste séilitamine omavalitsusiiksustele, mis on moo-
dustunud kohaliku omavalitsuse tUksuste Uhinemise kadigus enne 2010. aasta 1. jaa-
nuari; 9) Kohaliku omavalitsuse Uksuste liitude seadus (vastu vetud 06.11.2002)
mé&érab maakonnakohaiku omavaitsuse tksusteliidujaleriigilisekohaliku omavalit-
suse Uksuste liidu asutamise ja tegevuse erisused varreldes mittetulundusiihingute
seadusega; 10) Avaliku teenistuse seadus (vastu vBetud 15.02.1995) méérab riigitee-
nistuj ate teenistusse votmise korra, 6igused ja kohustused. Seadus regul eerib ametni-
ke atesteerimist, edutamist, distsiplinaarvastutuse mééramist, teenistusest vabasta-
mist, ametnike reservi jms.

ELi digusloome, ELi diguse realiseerimine riigi seadusandja kaudu, samuti haldus-
praktika tdestavad, et ei eksisteeri peaaegu iihtegi ELi valdkonda, mis pole samal
ajal relevantne kohaliku omavalitsuse tiksustele (Olle, 2004, 33):

1) kohalik haldusorganisatsioon; 2) kohalikud valimised; 3) kohalik personali leid-
mine; 4) kohaliketellimuste andmine; 5) kohaliku turu jamessideisel oom; 6) koha-
liku majandusarengu edendamine; 7) kohalik linnaarenguplaan ja regionaalne pla-
neerimine; 8) kohalik infrastruktuur; 9) kohalik ettevétlius; 10) kohalik rahandus;
11) kohalik datustaseme kindlustamine; 12) kohalik tervishoid; 13) kohalikud hoiu-
kassad; 14) kohalik keskkonnakaitse; 15) kohalik haridus ja kultuur; 16) kohalik
tarbijakaitse.

Lissaboni lepinguga® lisatakse EU asutamislepingusse artikkel 3b,

5 Lissaboni leping elektrooniliselt leitav:
http://eur-lex.europa.eu/JOHtmI.do?uri=0J:C:2007:306: SOM:ET:HTML
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mille kohaselt valdkondades, mis el kuulu liidu ainupédevusse, votab liit kooskdlas
subsidiaarsuse pdhimottegameetmeid ainult niisuguses ulatusesjasiis, kui liikmes-
riigid el suudariigi, piirkonnavai kohalikul tasandil piisavalt ssavutada kavandatava
meetme eesmérke, kuid kavandatud meetme ulatuse vai toime t6ttu saab neid pare-
mini saavutadaliidu tasandil. Liidu institutsioonid kohal davad subsidiaarsuse p&hi-
motet vastavalt protokollile subsidiaarsuse ja proportsionaal suse pdhimétte kohal-
damise kohta. Riikide parlamendid tagavad subsidiaarsuse p&hi métte jargi mise pro-
tokollis sétestatud korrakohaselt. Lissaboni lepingu protokolli (nr 2) subsidiaarsuse
ja proportsionaal suse pdhimdtte kohaldamise kohta art-st 2 tuleneb, et Euroopa
Komigjon vdtab enne seadusandliku akti kohta ettepanekute tegemist 18biviidavate
|ai al daste konsultatsioonide korraldamisel vajaduse korral arvesse kavandatavameetme
piirkondlikku jakohalikku mdddet. (Kommentaarid 2008, 724)

Meenutame siinkohal, et Euroopa kohaliku omavalitsuse harta avati Euroopa Nou-
kogu liitkmesriikidele alla kirjutamiseks 15. oktoobril 1985. aastal. 2008. aasta ok-
toobriks on Euroopa kohaliku omavalitsuse harta ratifitseerinud 44 Euroopa Nouko-
gu litkmesriiki. Riigikogu ratifitseeris harta 28. septembril 1994. aastal.

Euroopakohaliku omavalitsuse hartaon ainus rahvusvaheline leping kohaliku oma-
valitsuse ja subsidiaarsusprintsiibi kaitseks ja arendamiseks Euroopas. Nimetatud
hartaon ainusrahvusvaheline leping, mis méérab kohaliku omavalitsuse ol ulisemad
tunnused janende rakendamiseliikmesriikides. Sellest tuleneb liikmesriikide kohus-
tus kohaldada pdhieeskirjasid, millega tagatakse kohalike omavalitsuste poliitiline,
halduslik ja majanduslik iseseisvus. Harta seletuskiri avaldati esimest korda 1999.
aastal. Vahemalt mone artikli puhul on seletuskirja kasutamine motdapdasmatul.
Lisakson hartamdi stmi seksvajatundaneid sageli mahukaid soovitusi, mida Euroopa
Noukogu Ministrite Komitee on hartale tuginedes heaks kiitnud néiteks kohaliku
omavalitsuse Uksuse (sh pealinna) juhtimise, kohaliku rakenduse jms valdkonnas.
Hartaga el ndhta ette organit selle rakendamise jéarele valvamiseks, vaid ndutakse
Uksnes, et hartaosalised esitaksid kogu asjakohase teabe harta tditmiseks vdetud
seadusandlikest ja muudest meetmetest. (Runthal ja Kanarik 2008, 11)

On veel ka teisi Euroopa Noukogu territoriaalse omavalitsuse konventsioone ja har-
tasid, mida Eesti ei ole ratifitseerinud:

1) Territoriaal sete kogukondade javdi muorganite vahelise piiri il ese koost6d Euroo-
paraamkonventsioon 1980. aastast ja selle lisaprotokoll 1995. aastast, mis soodus-
tabjavoimaldab riikidevahelisi kokkuleppeid naaberpiirkondade jakohaliku omava
litsuse Uksuste vahel sellistes kiisimustes nagu piirkondlik areng, looduskaitse ning
teenindamise parandamine. Konventsioon justus 1989. aastast; 2) Vélismaalaste
kohalikul tasandil avalikus elus osalemise konventsioon 1992. aastast, mille ees-
mark on saavutada suurem Uhtsus ENi liikmesriikide vahel, et kaitsta ja €llu viia
nende Uhispérandiks olevaid ideaale ja pShimétteid ning soodustada inimdigusi ja
pohivabadusi austades nende majanduslikku ja sotsiaal set edenemist; 3) Regionaal -
vOi véhemuskeelte Euroopaharta 1992. aastast, mille eesmérk on mitte ainult hoida
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vaikerahvaste jaregionaal sete keelte véljasuremist, vaid séilitadaneid Euroopakul -
tuuripdrandi ainulaadse koostisosana ja laiendada nende kasutamist koolides, kul-
tuuri- ja Uhiskonnael us ning massiteabes; 4) Euroopa maastikual ade kaitse konvent-
sioon 2000. aastast esitab avaliku voimu organitel e ndude totada kohalikul, regio-
naalsel, riiklikul jarahvusvahelisel tasandil vélja Euroopa maastikual ade kaitse, hal -
damise ja planeerimise pdhimdtted jameetmed (ratifitseerimata); 5) Euroopalinna-
de harta 1992. aastast, mis defineerib kodanikudigusi Euroopa linnades ning annab
praktilisi suuniseid heakslinnajuhtimiseks, hdlmates elamuehitust, linnaarhitektuuri,
transporti, energiavarustust, sporti ja puhkust, keskkonna saastamist ja ténavajul-
geolekut; 6) Noorte kohalikus ja regionaalses elus osalemise harta 1992. aastast,
mis annab suunised julgustamaks noori osalema neid majutavate otsuste langetami-
sel ja sotsiaal setes muudatustes, mis leiavad aset nende ténaval, 1&hiimbruses, ko-
haliku omavalitsuse Uiksusesvéi regioonis; 7) Eurooparegionaal se planeerimise harta
1983. aastast, mis lisas termini ruumiline planeerimine. Kui varasem suuremate
territooriumide planeerimine, mis oli vélja kasvanud arhitektuursest planeerimisest
(linnaplaneerimisest), oli suhteliselt puhtalt territoriaal planeerimine, siishartasleidis
kajastamist selleks gjaks praktikas valjakujunenud kogemus, et laiematerritooriumi
planeerimineei olevdimalik ilmasotsiaal sete, mgjandudike, keskkonnakaitselisteja
kultuuriliste aspektide tasakaal ustatud kasitluseta (Runthal jaKanarik 2008, 12—-13).

Alapeatiiki alguses esitatud kiisimusele vastates tuleb eeltoodud dokumendianaliiiisi
pohjal asuda seisukohale, et omavalitsuiiksuste juhtimise 6igusliku korraldu-
se de lege lata viljatootamisel on voetud aluseks riiklik omavalitsusteoo-
ria, arvestamata territoriaalse kogukonna olemust ja sellest tulenevaid eri-
susi juhtimises. Samuti ei ole arvestatud omavalitsusiiksuste erinevat voi-
mekust, suurust, elanike arvu jt parameetreid.

2.2.7. Kas viartuspohine juhtimine on vorreldav juhtimisega libi paradig-
mamuutuse?

Eelkasitletu puhul tuleb veel rdhutada, et territoriaalne kogukod, mida juhivad pa-
radigmad on vorreldav traditsioonilise organisatsiooni puhul levinud véértuspohise
juhtimise késitlusega. Siiski ei ole selline vordlus probleemivaba, kuna véaértuspohine
juhtimine organisatsiooni tasandil tihendab juhtimist nende viirtushoiakute abil,
mida juhtkond oluliseks peab. Territoriaalset kogukonda kui protsessi juhtivate pa-
radigmade puhul ei saa aga rididkida viirtustest, mida juhtkond oluliseks peab,
kuna tegemist on evolutsiooniliselt kujunenud, kogukonna litkmete ajalooliselt ku-
junenud viirtuste, sh kollektiivsete hoiakute, tdekspidamiste, eeskujude ja tavade
siisteemiga.

Kui organisatsiooni véadrtuspohise juhtimise kontekstis algab muutuste kett vajadus-
test, millest kujunevad organisatsiooni vilised eesmérgid ja edasised tegevused nende
eesmirkide saavutamiseks, siis territoriaalse kogukonna puhul kujuneb muudatusi esi-
lekutsuv ja neid juhtiv paradigma kogukonna liikmete ajas muutuvate vadrtushinnan-
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gute ajel, mis ei too kaasa kogukonna véliste eesmirkide muutumist, kuna territoriaal-
sel kogukonnal viimased puuduvad. Seetottu ei saa territoriaalne kogukond vorreldes
traditsioonilise organisatsiooniga ette votta ka mingeid tegevusi nende viliste eesmér-
kide saavutamiseks. Aga —mida tihendab viértuspdhine juhtimine?

Indiviidid, kes Uhte organisatsiooni kuuluvad, toovad sinna kaasa oma hoiakud,
uskumused ja vaartushinnangud. Need kolm moodustavad kokku indiviidide vaar-
tusslisteemi. Organisatsiooni aratuntav identiteet voi “iseloom” tekibki siis, kui indi-
viduaal setes vaartussiisteemides on piisavalt kattuvust ja Uhist arusaama, et tasan-
dada erinevusi. Tavaliselt kujuneb sellisel viisil vélja véike hulk Uksteisega seotud
jagatud vaartusi iheainsa konkreetse vaartuse asemel. Needsamad vaartused moo-
dustavadki organisatsiooni vaartussiisteemi. Tasub siiski r6hutada, et organi-
satsiooni vaartused pol e asjad i seeneses ega saa eksi steerida organi satsiooni liikme-
test sdltumatult. (Jaakson 2004, 6)

Osutame siinkohal Eestis ldbiviidud virskele uuringule, mille iiheks jarelduseks on,
et vadrtuspdhine praktika ei soltu dritthingu suurusest voi tegevuse valdkonnast.
Uuringu autorid lilkkavad iimber mone avaliku sektori dpetlase seisukoha, mille ko-
haselt avaliku sektori organisatsioonides ei jirgita organisatsiooni véartusi nii edu-
kalt kui eraorganisatsioonides. Autorid jduavad jareldusele, et pShjus ei peitu mitte
sektoris per se, vaid erinevat tiilipi juhtumites, millega organisatsioonid erinevates
sektorites tiitipiliselt kokku puutuvad (Jaakson, Reino ja Vadi 2008/2009, 22).

Dose (1997) defineerib organisatsiooni viirtusi nii: “Vidrtused on t60 ja tookesk-
konnaga seotud hinnangulised standardid, mille alusel indiviidid otsustavad, mis on
“dige” voi mille alusel eelistatakse tiht alternatiivi teisele”.

Harrison (1972) rdégib organisatsiooni “ideoloogiast”, mis maératleb litkumise ees-
mirgid ja jargitavad vadrtused. Organisatsiooni viirtused vdivad eksisteerida nii
tugeva konsensusena kui ka olla pealiskaudsed, ehk organisatsiooni liikmete sisemi-
se toetuseta.

Jaaksoni jirgi ei saa viimasel juhul riadkida jagatud védrtustest. Jagatud védrtused
(shared values) on aga tugeva organisatsioonikultuuri eeltingimus (Jaakson 2004, 6).

Mida suurem on organisatsioon vdi mida muutlikumas keskkonnas see tegutseb,
sedavahem on v8imalik juhtidakindlaks méaratud ja plisivate regul atsioonide abil.
SeetOttu on viimaste aastate juhtimisalases kirjanduses jarjest enam hakatud raaki-
ma vaartuspohisest juhtimisest. Selleks, et kdik organisatsiooni liikmed olulistest
asjadest Uhtmoodi aru saaksid, on otstarbekas pdhivaartused tiheskoos kokku lep-
pida ja kirja panna. Nagu selgub 2006. aastal Eesti organisatsioonides 18biviidud
uurimuse tulemustest, on meie suurematest ettevtetest seda niitidseks teinud juba
valdav enamik. See tBestab ilmekalt, et just suurtes organisatsioonides on aru saa-
dud, et kdiki igapaevael us ettetul evaid probleeme pole vdimalik lahendadanii, etiga
vaiksemagi kiisimuse | ahendami seks kehtestatakse Uiksikasjalikud kaitumisreeglid —
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tootajaid tuleb suunatajajuhatadamingil muul viisil. Siin tulevadki appi organisat-
siooni phivéaartused. (Beljajev 2007)

Organisatsiooni vadrtuste (organisational values) kisitlemine on muutunud orga-
nisatsiooni- ja juhtimisteoreetilise kirjanduse oluliseks osaks.

Eelmise sajandi esimesel poolel mdisteti organisatsiooni kui biirokraatlikku
masinavirki. Vidrtuspohise juhtimise kontseptsiooni kujunemise aluseks on Petersi
ja Watermani (1982), aga ka Collinsi ja Porrase (1994) t66d, mis seostavad organi-
satsiooni edu organisatsiooni visiooni ja véddrtustega, mis vorreldes teiste samalaad-
setega on arusaadavamad ja omavad organisatsioonis tugevamat toetust. Nimeta-
tud toodes ei uuritud viirtuste kujunemise protsessi, mille tootasid vilja hilisematest
autoritest Blanchard ja O’Connor (1997).

Nende viljatootatud védrtuste kujundamise ja juhtimise protsessi eesmérk on 16pp-
kokkuvéttes organisatsiooni finantstulemuste parandamine. Nimetatud autorid toid
vilja ka kontseptsiooni rakendamist mojutavad nelja tasandi aspektid: iihiskonna ta-
sand, organisatsiooni tasand, organisatsioonisisene tasand ning indiviidi tasand.

Niiiidseks on joutud tddemuseni, et véirtusi ignoreerides ei ole véimalik inimesi juhtida.
Viirtuste olulisust on rohutatud seoses erinevate strateegilise juhtimise valdkondade-
ga, nagu muudatuste juhtimine (Marginson 2009), ettevotete valitsemine (Thomsen 2004),
strateegiline planeerimine (Williams 2002), strateegilised koostoovorgustikud (Jarvensiva
2007), teadmusjuhtimine (B. P. Hall 2001), ettevotete tthinemised (Mattila 2007), turun-
dus ja brindi kujundamine (A. M. Wilson 2001) ja (Urde 2003).

Alles tiheksakiimnendate alguses kisitleti organisatsioonikultuuri ja véirtusi organi-
satsiooni ressursside tihenduses, mis annavad organisatsioonile konkurentsieelise
(Barney 1991). Tanapideval kohtab aga teaduskirjanduses viidet, et viirtustele
tuginemine on organisatsioonile ellujaamise kiisimus (Dolan ja Richley 2006).

Organisatsiooni viirtustega tegelemine on kasvav trend nii avaliku kui ka erasektori
organisatsioonides (Van der Wal ja Huberts 2007). Uks selle viite tdestusi on asja-
olu, etligi 70% Fortune 500 ettevotjatest on lisaks traditsioonilisele missioonile ja
visioonile formuleerinud ka organisatsiooni viirtused. Iga-aastases juhtimisuurin-
gus osalenud Uhendkuningriigi organisatsioonidest lausa 45% viidab, et nad muu-
tuvad vadrtuspdhisemaks (Garrow ja Stirling 2007). Jaaksoni jirgi voib ka Eestis
tdheldada samasugust suundumust (Jaakson 2009).

Roe ja Ester (1999) defineerivad organisatsiooni viértusi kui piisivaid arusaamu,
mille alusel hinnatakse tegevusi voi tulemusi.

% Fortune 500 on USA suurettevotjate iga-aastane pingerida (esimesed 500), milles vdetakse aluseks
ettevotjate poolt valitsusasutustele esitatavad andmed ettevotja tulude, maksujiargse kasumi, varade, turu-
viddrtuse, tulu aktsia kohta ning aktsia kogutootluse kohta.
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Jaakson defineerib védrtuspShist juhtimist kui iiksteisega seotud juhtimistege-
vus, mille eesmérgiks on tagada organisatsioonile oluliste viirtuste omaks-
vott nii organisatsiooni sees kui ka viljas.

Jaakson rohutab, et eesti keeles on antud juhtimiskontseptsiooni tdlgitud ka kui

»vaartuguhtiming” (nt Tallinna Tehnikalilikooli 18putétdes) ja,, vadrtushoiakutel po-
hinev juhtimine” (Blanchard ja O’ Connor 1997 raamatu t6lge). Jaaksoni arvates
iseloomustab ,, vaartuspdhine juhtimineg” antud kontseptsiooni siiski kdige paremini,
sest ”vaartuguhtimine” e ava piisavalt selgelt, millises tdhenduses vaértust motes-
tatakse — majanduslikus vai kultuurilises (Jaakson 2009, 194).

To0s noustutakse sellise kisitlusega.

Erinevate autorite organisatsioonikultuuri ja juhtimist késitleva kirjanduse voib jaga-
da kolme perspektiivi vahel: seostamise (integration), eristamise (differentiation)
ja killustamise (fragmentation) perspektiiv. Selle jaotuse kontekstis ldhtub
vadrtuspdhine juhtimine pohiliselt seostamise perspektiivist, mille jirgi on organisat-
siooni vaartusi voimalik ja vajalik juhtida ning tugev kultuur ja sisemine konsensus
vidrtuste osas on organisatsiooni edukuse tagatiseks (Martin ja Frost 1999). Kuna
vadrtuspdhisest juhtimisest kirjutavad palju just juhtimispraktikud ja konsultandid, ei
ole Jaaksoni jargi antud perspektiivi domineerimine iillatav (Jaakson 2009, 194).

Trice ja Beyeri (1993) aga ka Griseri (1995) jargi kahtlevad eelnimetatud eristamise,
killustamise ning seostamise perspektiivi eeldustes, pannes kiisimirgi alla, kas véir-
tusi on iildse voimalik juhtida ning kas tugev organisatsioonikultuur on alati
hea — samal seisukohal on ka Alvesson (2002). T66s on réhutatud, et juhtida saab
protsesse, mis juhtimisele alluvad.

Jaaksoni jérgi on eristamise perspektiivis organi satsioonidestegemist eri subkultuuri-
degajaneed voivad Uksteist toetada, ollaomavahel konfliktisvai Uldse mitte kokku
puutuda. Seega valitseb organisatsiooni kui terviku tasandil alati kultuurili-
ne ebamaar asus ning vaartuste kontrollimine ja juhtimine on problemaatili-
ne. Killustamise perspektiiv |aheb veelgi kaugemale ja eitab Uihtsete vaartuste ole-
masolu isegi subkultuuri tasandil, véites, et kultuuriline ebamaéarasus on organi-
satsiooni labiv ja pidev. Mdistagi on kultuur selles perspektiiviskontrollimatu néh-
tus. (Jaakson 2009, 194)

Martin ja Meyerson (1988) kutsusid uurijaid tiles kultuuriliste ndhtuste analtitisimi-
sel lahti titlema iihest kindlast perspektiivist, kuid Jaakson viidab, et vadrtuspohise
juhtimise kirjanduses on seda seni vihe kasutatud. Jaaksoni jargi kohtab valdavalt
autoreid, kes védrtustega manipuleerimisse ja selle tulemustesse suhtuvad tidini
positiivselt ning poodravad pealiskaudset tihelepanu juhi ees seisvatele probleemi-
dele ja valikukohtadele, kui vaartuspohist juhtimist praktikas rakendada (Jaakson
2009, 194-195).
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Buchko (2007) on asunud seisukohale, et organisatsiooni véartusi késitlevas kirjan-
duses on enam levinud kaks ldhenemist: filosoofiline ja kogemuslik ning mdlemad
rohutavad viirtuste juhtimist organisatsiooni edukuse votmetegurina. Sealjuures
filosoofiline lihenemine pakub juhtidele teatud ,,digeid” védrtusi vai tildistab prakti-
kas levinud véirtuste efektiivsust. Kogemuslik ldhenemine aga kirjeldab valdavalt
juhtumeid vdi narratiive organisatsioonide vdi nende juhtide vidrtustest ning seob
neid organisatsiooni eduga.

Niehoff et al., kes on uurinud juhtkonna tegevuse moju tostajate hoiakutele ja tajule,
mirkisid oma artiklis jargmist: ,,Kogemusi, mida meile jagatakse populaarteadusli-
kes allikates, ei peaks kiill halvustama, kuid need peaksid uurijaid motiveerima piis-
titama hiipoteese, mida empiiriliselt testida” (Niehoff, Enz ja Grover 1990, 350).

See tsitaat sobib Jaaksoni arvates histi iseloomustama olukorda véirtuspdhise juh-
timise valdkonnas (Jaakson 2009, 195).

Nagu eelkirjeldatu osundab, on organisatsiooni viirtustega seonduvad teooriad ja
ka empiirilised uuringud saanud alguse Anglo-Ameerika kultuuriraumist— USA, Ing-
lismaa, Kanada, Austraalia (Knoppen, et al. 2006). Samas on viimasel kahel aasta-
kiimnel ka Skandinaavia uurijad selles valdkonnas iisna néhtaval (nt Alvesson, Kujala,
Ekvall, Brunsson, Thomsen ja Schultz). Mattila (2007) véitel on Soomes organisat-
siooni védrtused olnud populaarsed alates iiheksakiimnendate algusest, mille heaks
niiteks on Nokia, mille edulugu seostatakse just vidrtuspdhise juhtimisega.

Enamus Eesti driorganisatsioone alustasid objektiivsetel pdhjustel 1990ndate algu-
ses nullist. Seega ollakse oma elutsiiklis joutud faasi, kus keskendutakse peamiselt
efektiivsuse kasvatamisele ning organisatsioonisiseste ressursside leidmisele ja pa-
remale drakasutamisele (Vadi ja Vedina 2007).

Jaaksoni jargi

voib pthendumist teatud vaartustel e pidada tiheks selliseks organi satsioonisi seseks
ressursiks, mis téiendab formaalseid reegleid ja norme. Organisatsioonide poolset
huvi jandudlust antud teemajérel e néitavad arvukad vaartustel e piihendatud konve-
rentsid ja koolitused ning paljude konsultatsioonifirmade teenusteportfelli kuulub
vaartusauditi tegemine organisatsioonis. Samas Eesti organisatsioonidel pdhinevad
uuringud selles valdkonnas sisuliselt puuduvad ning ideed ja soovitused organi sat-
sioonidel e parinevad enamasti Ameerikapéritolu popul aarteaduslikest véljaannetest
(Jaakson 2009, 196).

Siiski tuleb siinkohal rohutada, et organisatsioonikultuuri alaseid uuringuid on ka Eestis
labi viidud ja toid avaldatud, tuues siinkohal esile sellised nagu Vadi (2000), Alas ja
Vadi (2003), Aidla (2009), Ubius ja Alas (2009) ja Reino (2009). Samuti indiviidi
vidrtuse uuringuid sellistelt autoritelt nagu Lauristin ja Vihalemm (1997), Aavik ja
Allik (2002), Rammer (2005) ja Vedina (2007).
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Too6s rohutatakse, et vidrtuspshise juhtimise uuringud puuduvad ka avaliku sektori
organisatsioonide (esindusorganid ja nende moodustatud tditevorganid) kohta. Ka
vadrtuspohise juhtimise sisuline kisitlus, aga just selle késitluse vordlus territoriaalse
kogukonnaga, mida juhivad paradigmade, vajab edasisi uuringuid — see aga viljub
t00 raamistikust.

2.2.8. Territoriaalsete kogukondade koost66 problemaatika

Vottes aluseks Lohmuse (2008) t60s toodud argumendid, joutakse selles toos jarel-
dusele, et koostdoorganite juhtimismudelite valikul tuleb aluseks votta ametlikud keh-
tivad administratiivpiirid, st territooriumid, mille ulatuses teostatakse omavalitsuslik-
ku haldust. Samas ei pruugi tegelikult vilja kujunenud piir ning asustus- ja rindeloo-
gika kattuda ametlike administratiivpiiridega ja kdik see seabki koostoopiirkonna juh-
timismudeli tilesehitamisele tdsised raskused.

Avaliku halduse otstarbeka toimimise seisukohalt vdib koostdopiirkonda piiritleda,
ldhtudes ratsionaalse juhtimismudeli diguslikest, juhtimisalastest ja majanduslikest
aspektidest. Igal juhul on regiooni piiritlemine vaieldav ja sdltub sellest, mida uuritak-
se (pendelmigratsiooni, kohaliku omavalitsuse iiksuste koostood avalike tilesannete
tditmisel, riiklikke juhtimisstruktuure vms) ja missuguseid iilesandeid lahendada soo-
vitakse. Nii vdib niiteks infotehnoloogilises kontekstis rddkida kogu Eestist kui ko-
haliku omavalitsuse iiksuste tihest koostdopiirkonnast.

Koostoopiirkonna juhtimismudeli valiku kiisimus taandub paljuski riigis kasutatavale
kohaliku omavalitsuse organisatsioonilisele korraldusele ning selle diguslikele, juhti-
misalastele ja majandusalastele aspektidele. Koostoopiirkonna juhtimise osas on tea-
duskirjanduses eristatud kolme pdhimdattelist mudelit (Barlow 1994):

1) hajamudeli puhul jaguneb piirkond, mida tldiselt mdistetakse linnaja/vai tema
valglinnastunud territooriumina, esmatasandi kohaliku omavalitsuse Uksuste vahel
ning puudub kohustuslik piirkondlik tasand. Hajamudeli korral toimub erinevate
kohaliku omavalitsuse Uksuste vahel vabatahtlik koost66, Uhiselt téidetavad Ulesan-
ded sdtestatakse hal dud epingutega. Seejuureson vabatahtliku koostdo piirkond vaba,
hélmates kas Uhiste huvidega naaberomavalitsusi, riiklikku piirkondlikku tasandit
(maakond) voi ollamaakonnaiilene. Antud mudeli suurimaks probleemikson see, et
vabatahtlik koostoo alati e toimi ning seadusandlik raamistik, Uksuste erinev suu-
rus, majanduslik vdimekus jms v8ib mdjusaks avaliku v6imu teostamiseksja avali-
ke teenuste tagamiseks ebapiisavaks osutuda. Hajamudeli alusel on korraldatud néi-
teks TalinnajaUmbritsevate omavalitsuste koostdo (M agltsemeesja L 6hmus 2006),
vaata ka (M &eltsemees ja L dhmus 2008a) ning (M &eltsemees ja L 6hmus 2008b);

2) mitmetasandilise mudeli korral on lisaks esmatasandi Uksustele pdhiseadusega
vOi seadusega moodustatud piirkondlik tasand (tasandid). Piirkondlik tasand téidab
talle seadusegavdi hal duslepingugaantud piirkondliku loomugaavalikke Ul esanded
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ning tagab avalikud teenused. Mitmetasandilise mudeli tavavorm on kahetasandiline
omavalitsus (Barlow 1993). Kahetasandiline omavalitsuslik mudel vdimaldab kill
erinevatel piirkondlikel tasanditel tagada omavalitsusliku demokraatliku juhtimise,
agatingib kaolulis konfliktipunkte. Peamisteks sdlmprobleemideks on funktsiooni-
dejaotus kahe autonoomse tasandi vahel, tulubaasi formeerumine, raskused Uhtsete
poliitikate elluviimisel, véikeriigiskakompetentsi hajumine (Barlow 1994).

Kui esmatasandi detsentraliseeritud Uksuste (osavallad, linnaosad) Ulesannete hul-
gason olulisel kohal kohaliku demokraatiavdimal uste tagaminejakodanikul éhedane
juhtimine, siispiirkondlikul tasandil on olulised pigem efektiivsusnéitajad (L8hmus
2008). Uuema gja suundumuseks on avalike Ulesannete ja teenuste osutamiseks
otstarbekate (seda nii maa-ala kui ka tlesande eripéra arvestavate) piirkondlike ta-
sandite (teenuse piirkondade) moodustamine (Hooghe jaMarks 2003). Kui terviku-
na Uhetasandilise omavalitsuskorraldusegariigis on problemaatiline teatud piirkon-
nas kahetasandilise omavalitsusliku mudeli konstrueerimine, siis erinevate avalike
Ulesannete téitmisel e suunatud piirkondliku haldusmudeli moodustamine on avaliku
hal duse sei sukohalt 6igustatum. Mitmetasandilise omavalitsusliku mudeli korra hak-
kab teistest olulislt suurem partner valitavaesinduskogu korral véltimatult dominee-
rima, mitmetasandilise haldusmudeli korral on juhtimisslisteem véimalik Ul es ehita-
da paindlikult ja arvestades nii partnerite suurust, majanduslikku vdimekust ning
samas tasakaal ustatud esindatust juhtorganites. K&ik see sitestatakse vastava sea-
dusandliku aktiga. Mitmetasandilise haldusmudeli néiteks on Helsingi Koostdopiir-
kond (LBhmus 2008).

3) unitaarne mudel téhendab, et kogu piirkonnas tegutseb tiks esmatasandi omava-
litsuslik Uksusjasellel Giksusel vivad olladetsentraliseeritud juhtimistasandid (lin-
naosad, osavallad vms), mis aga ei ole iseseisvad kohaliku omavalitsuse Uksused.
Unitaarse mudeli p&hilised probleemid on seotud kohaliku demokraatiatagamisega,
kohalike olude arvestamisega, samuti slsteemi blrokratiseerumisega. Unitaarse
mudeli raames vdib detsentraliseeritud juhtimismudeli Ulesehitusel eristadaviit all-
mudelit. Liigitamise aluseks on organisatsioonilise, poliitilise jamajandusliku auto-
noomia ulatus. Nii on pealinnu vordlevas uuringus nimetatud neid mudeleid vasta-
valt Balti mudel, PGhjamaade mudel, pehme Kesk-Euroopa mudel, tugev Kesk-
Euroopa mudel jafoderaalse linnamudel (L8hmus 2008).

Eesti Vabariigi pohiseaduse kohaliku omavalitsuse aluseid sitestav peatiikk 1dhtub
Euroopa kohaliku omavalitsuse harta védrtustest ning seega nii kohaliku demo-
kraatia kui kohaliku autonoomia pdhimottest. Pohiseaduse § 155 jargi on kohaliku
omavalitsuse iiksused vallad ja linnad ning muid kohaliku omavalitsuse iiksusi vdib
moodustada seaduses sitestatud alustel ja korras. Pohiseaduses viidati sellele, et
Eestis eristatakse riiklikke ja kohaliku elu kiisimusi ja kohalik omavalitsus tegeleb
tildpadevuse pohimdttel kodikide kohaliku elu kiisimuste korraldamisega. Vastavalt
pohiseaduse § 159 vdivad kohaliku omavalitsuse iiksused moodustada liite ja iihis-
asutusi.
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Tuleb rohutada, et pdhiseadus ei vilista seda, et kohaliku omavalitsuse korraldust
sitestavate seadustega ei vOiks moodustada piirkondlikke voi detsentralisatsioonil
pohinevaid tiksusi, samuti ei oleks pohiseadusega vastuolus, kui mones riigi osas
kasutatakse erinevat juhtimiskorraldust. Samas vastavalt pohiseaduse § 11 1g 1 voib
pohiseadusega lubatut piirata ainult kooskdlas pohiseadusega, mille kohaseks viisiks
on piirangute tegemine seadusega. Nii on kehtiv KOLS piiranud omavalitsusiiksuste
koostotd maakonna ja riigi territooriumiga iihelt poolt ning seadnud sellisele koos-
toole digusliku vormi piiranguks mittetulundusiihingulise vormi. Sellised piirangud ei
ole pohjendatud ega vajalikud ning moonutavad piiratavate diguste ja vabaduste ole-
must (PS § 11 Ig 2). Sellega seoses tdusetub ka kiisimus pShiseaduse riivest.

2002. aastal vastu voetud KOLS: jirgi voivad rohkem kui pooled maakonna kohali-
ku omavalitsuse tiksused moodustada maakondliku liidu. Maakondlikku liitu kuulu-
mine on vabatahtlik, néditeks Tallinna linn astus Harjumaa maakondlikku liitu alles
2006. aastal. 2008. aasta oktoobris on omavalitsusliidust lahkumisest teatanud mit-
mete maakondade suurimad linnad”’.

Kohaliku omavalitsuse iiksuste piirkondlik koostd6 voib maakondliku omavalitsuslii-
du (iileriigiline on pigem esindusorgan) korval toimuda ka teistsugusel territoriaalsel
alusel (ka maakonna piire iiletavalt), mille aluseid reguleerib HKTS. Nii omavalit-
susliidu kaudu kui HKTSi alusel toimuv koostto eeldab seda, et vastava avaliku
ilesande tditmine on volitatud iga koost6os osaleva kohaliku omavalitsuse iiksuse
volikogu poolt eraldi. Mainigem, et HKTS maérab kindlaks fiiiisilistele ja juriidilistele
isikutele riigi ja kohaliku omavalitsuse avaliku halduse tilesannete iseseisvaks tditmi-
seks volitamise tingimused ja korra ning haldusorganite vahelise ametiabi osutamise
alused ja korra, kuid ei reguleeri avalike iilesannete iihist tditmist koostodorgani kau-
du ega ka sellise koostodorgani moodustamist.

Igal juhul on diguslik alus selline, et kohaliku omavalitsuse tiksuste piirkondlik koos-
t60 on Eestis iiksnes vabatahtlik, seega kasutatakse hajamudelit. Samas ei rahulda
see tinapdeva vajadusi.

7 Iseloomulik on Narva linna pdhjendus liidust véljaastumisele: ,,Narva linn on Ida-Virumaa Omavalitsuste
Liidu liige aastast 1994. Liikmelisuse viimaste aastate praktika niitab, et kasu, mis Narva saab liidus
osalemisest on tunduvalt vidiksem, kui linn toetab liidu tegevust rahaliselt. Samal ajal on Narva suurim linn
Ida-Virumaal, kuid linnal on kaks esindajat liidu Uldkogus nagu ka teistel liikmetel - viiksematel kohaliku
omavalitsustel. See teeb otsustamisprotsessi Narva linnale ebasoodsaks.” www.narva.ee. Tuleb rohutada, et
samu argumente on tdstatanud ka Tallinna linn, vaatamata sellele, et neil on HOLis eristaatus (nditeks
pohikirja jargne koht juhatuses ja liikmemaksu arvestamise erikord).
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2.3. Haldusterritoriaalsed iimberkorraldused muudatuste juhtimise pa-
radigmas

2.3.1. Teoreetilised Kisitlused

Haldusterritoriaalsete muudatuste alguseks Euroopas tuleb pidada eelmise sajandi
1970-1980ndaid aastaid. Erinevates riikides on haldusreformide pShieesmérgid ol-
nud sarnased — avaliku sektori efektiivsuse tostmine ning kodanikukesksuse suuren-
damine. Uldistades voib delda, et eesmirkide saavutamise vahenditena on kasuta-
tud: 1) lileminekut protsessikesksuselt tulemustele orienteeritusele; 2) mitmekesis-
tatud avaliku sektori organisatsiooni; 3) rakendatud detsentraliseerimist; 4) asenda-
tud ranget hierarhiat koordineerimisfunktsioonide arendamise ning horisontaalsete
juhtimismudelitega; 5) suurendatud vastutust ja lébipaistvust; 6) vilja tootatud tee-
nuse- ja teenindusstandardeid; 7) kaasatud kolmandat sektorit; 8) panustatud info-
tehnoloogiliste voimaluste arendamisse.

Vilisele sarnasusele vaatamata, ei ole avalikus halduses iiheseid sisulisi ega protse-
duurilisi lahendusi. Eri riikide kogemustele tuginedes nihtub, et avalikus halduses on
ttha rohkem kiisimusi kui vastuseid (Randma 2002).

1990ndate aastate kommunismileeri lagunemine ja sellega seonduvad siindmused
toid kaasa suured muudatused postkommunistlike riikide halduskorralduses. Nende
moneti revolutsiooniliste siindmuste puhul ei saa autori arvates siiski radkida muuda-
tuste juhtimisest selle juhtimisteoreetilises mottes.

Regionaalse- ja kohaliku tasandi territoriaalkorporatsioonide arengumudelite vastu
on uurijad suurt huvi iiles ndidanud ja seda teemat (muuhulgas ka ELi kontekstis)
oma toddes erinevates aspektides pohjalikult késitlenud. Siinkohal viidatakse t60s
sellistele autoritele nagu Blokker ja Dallago (2009), Wright (2003), Goetz (2001),
Popadiuk (2005), Budd ja Hirmis (2004), Salamun (2007), Hutchcroft (2001), Jonas
ja Gibbs (2003), Lankina (2009), Doucet (2006), Moulaert ja Sekia (2003).

Samas tuuakse t60s vélja tinapdeva autorid, kes leiavad, et kohalik omavalitsus on
sisenenud uude ajastusse — kohaliku omavalitsuse ajastusse. Avaliku halduse re-
formid, partnerlus ja koost66 laienemine avaliku teenuse osutamise valdkonnas on
kombineeritud globaliseerumise mojuritega. Selles kontekstis on teemat uurinud
nditeks Denters ja Rose (2005), Borraz ja Le Galcs (2005), Rose ja Stahlberg (2005),
Gabriel ja Eisenmann (2005) ja Wilson (2005). Mitme autori artiklid kdnelevad sel-
lest, kuidas 1dhendada riigi tasandi poliitika ja kohaliku tasandi koostdomeetodite
teooriat ja praktikat, mille on koondanud iihte kogumikku Considine ja Gigucre (2008).

Ambos ja Schlegelmilch on muudatuste kontekstis késitlenud oma t63s regionaalse

halduse uue rolli temaatikat ja rohutanud, et ka regionaalse juhtimise kiisimused on
saanud uue rolli ja tdusmas iiha tdhtsamaks (Ambos ja Schlegelmilch 2010).

114



Organisatsiooniliste muudatuste Spetlased on oma toddes piirdunud tavaliselt sotsiaal-
majandusliku kontekstiga, milles nad todtavad, samuti avaliku arvamuse ja digusliku
raamistiku muutustega (Clark, & Soulsby, 1999).

Institutsiooniteooria uurib tavaliselt sotsiaalse ja majandusliku viliskeskkonna osa-
listelt tulevat survet ja selle mdju organisatsioonile, pakkudes arusaamu organisat-
sioonistruktuuri ja selle laiema sotsiaalse keskkonna vaheliste suhete mdistmiseks
(Khadaroo 2005).

Eestis on 14bi viidud mitmeid organisatsioonilisi muudatusi mdjutavate kaitumisfaktorite
uuringuid nagu (Alas ja Sharifi 2002), aga ka (Alas ja Vadi 2004) ja (Alas ja Vadi 2006).

Muudatused avaliku sektori organisatsioonides ega ka territoriaalsetes kogukonda-
des ei ole palvinud uurijate tihelepanu. Siiski on Sepper ja Alas (2008) selle teema
uurimisega meditsiinisektoris algust teinud, uurides organisatsioonilisi muudatusi rii-
gile kuuluvates sihtasutuse vormis tegutsevates haiglates. Sellest edasi, ehk avaliku
sektori vahetute organisatsioonideni, milleks t60s késitletu kohaselt on riigi- ja oma-
valitsusorganid, ei ole uurijate tihelepanu veel jagunud.

Rainey on kirjutanud, et avaliku sektori organisatsioonid erinevad erasektori omadest
mitme juhtimisfunktsiooni poolest ning avaliku sektori organisatsioonide juhid on vasta-
misi iisna teravate vastuoludega nende voimu ja moju vahel (Rainey 2005).

Strateegilisel juhtimisel avaliku sektori organisatsioonides on moned spetsiifilised joo-
ned. Nimelt organisatsiooni missiooni loomine, mis on esimeseks sammuks stratee-
gilisel planeerimisel, nduab hoolikat organisatsiooni mandaadi analiiiisi, sest arvesta-
ma peab nduetega, mille on kehtestanud organisatsioonivélised voimukandjad (Rainey
2005). Iga strateegia elementi (eesmaérk, tegevused, ressursid) mdjutavad poliitili-
sed, sotsiaalsed, majanduslikud ja keskonna muutujad (Cohen ja Eimicke 2002, 211).
Protsessiosaliste analiiiis on olulisem kui kunagi varem, tulenevalt maailmas iiha
kasvavast vastastikuse seotuse olemusest (Bryson 2004). Poliitikud, survegrupid,
maksumaksjad ja valijad, keda koiki huvitab avaliku sektori toimimine , eeldavad
avaliku sektori organisatsioonilt {iha suuremat vastutust.

Tulenevalt vajadusest jargida reegleid ja hierarhiat ei saa avaliku sektori organisat-
sioonid rakendada struktuurivormidena detsentraliseeritud ja paindlikke mudeleid voi
saavad seda teha vaid suurte pingutustega. Avaliku sektori organisatsioonides on
voimuvolitused kontsentreeritud rohkem organisatsiooni tippu vOi organisatsioonist
véljapoole, eriti personaliprotseduure puudutavas (Rainey 2005).

Avaliku sektori organisatsioonides mdjutavad toGtajate positiivsed toohoiakud ja tak-
titunne organisatsiooni sooritusi (Podsakoff ja MacKenzie 1997), mistottu otsivad
organisatsioonid voimalusi arendada piihendunud td6tajaid selleks, et parandada isik-
likku sooritust ja toolepithendumise hoiakuid ning vahendada to6tajate liikuvust ning
puudust (Morris, Lydka ja Fenton O’Crevy 1993).
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Toolepithendumise hoiakud soltuvad tdotajate arusaamast selle kohta, kas ja kuidas
organisatsioon hoolib to6tajast (Gould-Williams ja Davies 2005). Juhte ja iilevaata-
jaid on néhtud kui sotsiaalse vahetusprotsessi kriitilisi agente (Graen ja Scandura
1987). Juhid piitiavad arendada pithendunud t66tajaid, keda saaks usaldada ja kes
lahendavad to6iilesandeid vastavalt organisatsiooni eesmérkidele (Arthur 1994). Usk
juhtidesse méérab &ra ka tootaja kohustused, motivatsiooni ja soovi piisida organi-
satsioonis (Gould-Williams ja Davies 2005). Motivatsiooni mdjutab samuti sage po-
liitiliselt valitud voi méadratud juhtide ,,kdive”. Madalama astme to6tajad voivad moo-
dustada poliitilisi liite (Rainey 2005). Avaliku sektori to6tajate motivatsiooni mdjutab
ka suhteliselt turbulentne otsustamisprotsess, mis vdib mdjutada juhtide ja to6tajate
meelekindlust ja arusaamu nende mdjust. Lisagem veel sedagi, et avaliku sektori
tootajad tajuvad iihelt poolt ndrka seost nende soorituse ja teisalt tootasu, edutamise
ja distsiplinaarvastutuse vahel (Coursey ja Rainey 1990).

Avaliku sektori juht veedab rohkem aega formaalsetel koosolekutel ja kohtumistel
viliste huvigruppide voimuorganite esindajatega (Mintzberg 1972). Kriisijuhtimine
méngib keskset rolli avaliku sektori juhtide otsuste ja prioriteetide vormimisel
(Weinberg 1977). Kommunikatsioon on palju intensiivsem ja keerulisem, konfliktid
on palju toendolisemad tekkima ja juhtida on keerulisem just avalikus sektoris, mis-
tottu eeldatakse avaliku sektori juhtidelt eriti korgetasemelist tolerantsust mitme-
mottelisuse ja mitmekesisuse suhtes tegelemaks korduvate konfliktidega erinevate
gruppide vahel (Rainey 2005).

Osa ametnikke ei julge teha positiivseid otsuseid, kuna kardavad kriitikat voi arva-
vad, et see on liiga toomahukas (Nigro 1965). Tdnapdeva trend on pigem kujundada
juhte praktikute hulgast kui tugevdada juhtkonda kontrollimaks praktikuid. Uus juh-
tide generatsioon on hakanud sulandama tehnilist ekspertiisi juhtimisalase kompe-
tentsusega (Hoggett 1991).

Siiski viitavad uuringud avalikus sektoris to6tamise osas probleemidele ja frustratsioo-
nile (Rainey 2005), ehkki seal ei peaks olema rohkem probleeme kui erasektoris —
probleemid on lihtsalt erinevad.

Muudatused on saamas domineerivaks jouks meie elus. Me ei saa enam polvest
polve kasutada sama tehnoloogiat, samu sotsiaalseid struktuure ja vairtusi (L. R.
Phillips 1996, 278). Muudatus iseenesest ei pruugi olla probleem. Probleem véljen-
dub sageli hoopis vdimetuses muudatust efektiivselt juhtida (Paton 2000, 37).

Habakuk rohutab, et suuremate organisatsioonide tingimustes on sagedased ja jar-
sud poorded voimatud (sama podhimote kehtib ka territoriaalkorporatsiooni suhtes —
autori lisandus), mistdttu kord tehtud otsustega (vdi muutusega kaasnenud arengu-
suunaga — autori lisandus) voib kauem 14dbi saada. Juhtimisalast otsustamist tuleb
aga tdiustada pidevalt eesmargiga ldhendada juhtide otsustamismudelit optimaalsele
otsustamismudelile ja juurutada juhtimist eesmargi kaudu (Habakuk 19764, 9, 85 ja
130). Ta rShutab oma teises tods, et seoses muudatustega peab arvestama ka juhti-
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misalase otsustamise dppimise ja Opetamise ajakohastamise vajadusega, kuna juhi
oskused tekivad tavaliselt katsetamise ja eksimise kdigus. Kuna dppimine sel moel
kujuneb tihti vagagi kulukaks, tuleb otsustamisoskuste arendamiseks rakendada ak-
tiivseid Opetamismeetodeid (Habakuk 1976b, 3). Selle mérkusega tuleb timberkor-
ralduste puhul eriti arvestada, kuna avaliku sektori juhte tuleb timberkorralduste edu-
kaks realiseerimiseks eelnevalt koolitada, mitte jétta neid uue olukorraga kohanemi-
sel omapead. Eeldeldu haakub ka t60s véértustatava olukorralise juhtimise kont-
septsiooniga.

Ajajooksul on muutunud arusaam organisatsioonis muudatuste ldbiviimise kéigust.
Lewin pakkus 20. sajandi keskel vilja muudatuste ldbiviimise kolmeetapilise mudeli:
lahtisulatamine, muutmine ja kinnikiilmutamine. Sajandi 16puks oli aga laialt levi-
nud tddemus, et muutused ei 16pe kunagi.

Elenurm on tddenud, et muudatuste, tipsemalt kiill uuenduste otstarbekus ei tihen-
da veel nende aktiivset ja edukat juurutamist. Otsustava tdhtsuse omandab inimte-
gur, initsiatiiv ja tegevusiihtsus vajalike uuenduste elluviimiseks. Ta lisab, et 1dbimot-
lemata uuenduskatsed kulutavad asjatult inimeste aega ja energiat. Mis koige hul-
lem, nad tekitavad umbusku ka tingimata vajalike uuenduste suhtes (Elenurm 1986,
9ja115). Sellega tuleb ndustuda ja senitoimunud haldusterritoriaalse iimberkorral-
duse katsete kontekstis parafraseerida, et ,,reformidega ei méingita”!

Ei tohi jétta tdhelepanuta ka Northi mérkust, et institutsionaalsed muutused kujunda-
vad tihiskondade arengut l4bi aja ning on seega votmeks ajalooliste muutuste moist-
misel (North 2004, 17). Institutsionaalsete muudatuste all tuleb mdista seadus- voi
maiidrusandlikku tegevust, aga ka tavade muutumist ajas. Northi jargi eeldab evolut-
siooniteooria, et aja jooksul kitkutakse ebatdhusad instituudid kui umbrohi vélja ja
alles jadvad instituudid, mis on tShusad, seega leiab aset jarkjarguline areng tohusa-
mate majanduslike, poliitiliste ja sotsiaalsete organisatsioonide vormide suunas (North
2004, 122-123).

Tutvunud vastava erialase kirjandusega, tuleb tddeda, et muudatustest avalikus sek-
toris kirjutatakse oluliselt vihem kui muudatustest erasektoris.

Pollitt ja Bouckaert on seisukohal, et

avaliku halduse reformi all tuleb mdista kokkuhoidu avalikes kulutustes, avaliku
teenuse kvaliteedi parandamist, valitsemiskorral duse tdhusamaks muutmist ja voi-
maluste suurendamist, et valitud ning rakendatud poliitika oleks mdjusam. Nende
tahtsate eesmérkide saavutamiseks vaib avaliku halduse reform teenida samuti va-
hepeal seid eesmérke, nagu tugevdada poliitikute kontrolli burokraatia tle vabasta-
maks ametnikke nende juhtimisvdimalusi parssivast birokraatlikust teesklusest ning
tBstmaksvalitsuste poliitilist ja programmilist vastutust seadusejaelanike ees. Last,
but not least, vdib nimetada ka haldusreformi stimbool set jalegitiimset kasu. Polii-
tikutele koosnevad need kasud osaliselt ndhtaval olemisest ja midagi tegemisest.
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Reformi véljakuul utamine, birokraatide kriti seerimine, uute juhtimisvotete kiitmine,
teenuste parandamise lubadused tulevikuks, organisatsiooni restruktureerimine —
kdik need tegevused aitavad koita soodsat tahel epanu poliitikute suhtes, kes sellega
tegelevad. [...]. On kalegitiimne edu nendel e kdrgematel e ametnikel e, kes pea alati
mangivad tahtsat osanendeinitsiatiivide kujundamisel jarakendamisel. Nad voivad
»moderniseerimise” ja ,kujundamise” tegevusega parandada oma mainet ja teha
karjaéari. (Pollitt ja Bouckaert 2004, 6)

Olgugi et Ameerika autorite sulest, on nimetatud tsitaat aktuaalne ka euroopaliku
Eesti oludes — avalik haldus on midagi oluliselt rahvusvahelisemat kui me arvatagi
oskame. Siiski tdpsustagem siinkohal uuesti, et reformi (<ld reformare — timber
moodustama) all mdistetakse t60s poliitilisel paradigma muutusel pohinevat
iileriigilist iimberkorralduse protsessi.

Maistelt reform on pdhjust eeldada, et tegemist ei oleks pelgalt ,,iluraviga”, vaid seni
piisinud ja tildtunnustatud moisted, seadused ja meetodite siisteem muutuvad. Vas-
tasel korral on tegemist suuremate voi viiksemate limberkorraldustega.

Greiner on viitnud, et organisatsiooni arengus vahelduvad evolutsioonilised ja revo-
lutsioonilised faasid ning iga rahuliku arengu perioodi jooksul kiipseb revolutsioon,
mis toob kaasa tormiliste muudatuste perioodi alguse. Parast muudatuste elluviimist
saab ettevotja moneks ajaks, kuni uue revolutsiooni kiipsemiseni, stabiilse arengu
juurde tagasi poorduda (Greiner 1998). Siintoodul on mérkimisvéérseid sarnasusi
to0s kasitletud Kuhni teadlaskogukonna paradigmakasitlusega.

Sellega saab ndustuda tingimustel, et silmas on peetud muudatusi, mis ei tulene iile-
riigilisest reformist, ehkki ka reform on oma olemuselt revolutsiooniline.

Kui haldusreform tBepoolest toodaks odavamat, palju téhusamat valitsemist koos
kérgema kvaliteediga teenustega ja palju efektiivsemate programmidega ning kui
seesamal gjal suurendaks poliitilist kontrolli, vabastaksjuhid juhtimiseks, muudaks
valitsused palju |8bi pai stvamaks ja upitaks enam osalenud ministrite ja mandariini-
de’® mainet, oleks see ks véike ime, millest ,, pasundataks”’ laialt. Kahjuks, kuidas
kill ei tahaks, ei ole asjad nii lihtsad. On piisavalt téendeid néitamaks, et haldusre-
formid vdivad minnavalesti. Need v0ivad ebadnnestuda soovitavate edude saavuta-
matuse tottu. Need vGivad isegi luuaperversseid taggjérgi, mis muudavad asjakoha-
se haldusprotsessi hullemaks, kui see oli varem. (Pollitt ja Bouckaert 2004, 6—7)

Igal juhul on reformid vaid tiks viis saavutamaks neid eesmérke, millest kirjutavad
viidatud tekstis Pollitt ja Bouckaert.

% Selle all moeldakse kdrgemat riigiametnikku.
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2.3.2. Territoriaalse kogukonna organisatsiooni ja juhtimise korraldusest
teistes riikides

Avaliku sektori organisatsiooni ja juhtimise korraldus ja selle arendamine on teemad,
millega on Eesti naaberriikides (eriti PGhjamaades) tegeldud aastakiimneid. Sellisena
kujunevad need protsessid pigem evolutsioonilisteks kui revolutsioonilisteks reformideks.

Kas teistes riikides toimunud reforme saab laiendada ka Eestile, on keeruline kiisi-
mus ja iihest vastust sellele ei ole —isegi Soome voi Lati kogemuse osas mitte. Tosi,
tuleb asuda seisukohale, et regionaalset-, ajaloolist ja kultuurikonteksti arvestades
voiks Soome kogemus olla Eestile ehk kdige 1dhedasem, mille poole piilielda ning
Lati kogemus ehk kodige lahedasem, mille vigadest dppida.

Erinevate riikide arusaamadel on oma eelised ja puudujaégid ning Gkskdik millise
otsuse tegemisel tuleb arvestada puuduste ja ohtudega, mis sellega kaasnevad. Siit
kaks olulist jareldust Eesti jaoks. Esiteks, mérksa tdhtsam kui Uksikute lahenduste
imetlemine (jamdnikord ka pime kopeerimine) on L &8nestoimuvate reformide tek-
kepbhjuste ning eesmérkide anal litis. Teiseks, kunapaljude avaliku sektori edumeel -
sete otsustega kaasneb kanegatiivseid tagajargi, on &&rmisalt oluline arvestada agja-
tundliku kriitikaga. Selle asemel, et terve talupojamdistusega tehtud valikute posi-
tiilvseid kiilgi valjuhdal selt kuulutadajanegatiivseid mahavaikidaning neid tagantj&
rele maksumaksja rahakoti arvelt parandama hakata, tuleks professionaal selt alter-
natiivsete lahenduste plusse ja miinuseid kaaluda. Uhegi lahenduse kasuks ei saa
otsustada pelgalt seetbttu, et see tundub lihtsam, kiirem véi arusaadavam.

Nii on naiteks Soomes, Rootsis, Taanis kui ka Norras seaduse alusel méaératletud
hal dusterritoriaal sed tasandid. Riikide territooriumid on jaotatud kohaliku jaregio-
naa setasandi vahel. Kohaliku esmatasandi Uiksused on néiteks vallad Soomes, kom-
muunid Taanis, Rootsis ja Norras. Soomes on sarnaselt Eestiga regionaal se tasandi
Uksusteks maakonnad, Taanis regioonid, Rootsis |aénid ning Norras maakondlikud
kommuunid. Erandlikeks haldusterritoriaal seteks Uiksusteks on Soomes Ahvena-
maa, mis on Soome autonoomne regioon, ning Norras Oslo, mison nii kohaliku kui
ka regiooni tasandi Uksuseks. (Randma 2002, 9)

Kohalikku omavalitsust teostatakse kdigis vaadeldavates riikides kohaliku tasandi
iksustes ning valdavalt ka regionaalsel tasandil. PGhjamaad pakuvad véga erinevaid
eeskujusid haldusterritoriaalse korralduse kujundamisel — olukorra sdilitamisest kuni
radikaalse reformini.

Soomet puudutava analiiiisi puhul on kasutatud jargmiste autorite toid: Hannus (2000),
Harjula (1996), Niemi-lilahti (1992), Runthal ja Kanarik (2008) ning Ryynénen (1988).
Samuti on kasutatud jargmisi seadusetekste: vallaseadus®®, valimisseadus®.

3 Kuntalaki - 17.3.1995/365. Elektrooniliselt leitav: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/
199503657?search%5Bty pe%5D=pika& search%5B pika%5D=kuntal aki. [5.02.2010]

% Vaalilaki 2.10.1998/714. Elektrooniliselt leitav: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1998/19980714.
[5.02.2010]
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Keskmine asutustihedus on Soomes iiks Euroopa madalamaid (15-17 inimest/km?).
Eestis on see arv ca 30. See ja looduslikud tingimused toovad kaasa iilisuured erine-
vused omavalitsusiiksuste vahel. Pindala ja rahvaarvu vahed erinevad kuni kaks
tuhat korda (100 omavalitsusiiksuses on alla 2000 elaniku). K&ige suurema territoo-
riumiga valdade hulgas on samas kdige vdiksema rahvaarvuga vallad. Elanike arvu
erinevused valdade vordluses on suured.

2009. aastaks pidid koik kohaliku omavalitsuse liksused olema vdimelised jargima
riigi kehtestatud kriteeriume (miinimumstandardeid), mille pShireegliks oli: kohaliku
omavalitsuse iiksuse v0i nende koostoopiirkonna minimaalseks rahvaarvuks (alu-
seks tervishoiu- ja sellega seotud sotsiaalteenused) on 20 000.

Soome kohaliku omavalitsuse reformi kdigus pakuti vélja 3 erinevat mudelit:

1. Tugeva omavalitsusiiksuse mudel (min 20 000-30 000 elanikku). See eecldab
{ihinemisi. Uhinemistele vdib eelneda (olla alternatiiviks) faas, kus omavalitsusiiksu-
sed on seotud sama rahvaarvuga piirkonna kohustuslike lepingutega. Eeskujuks on
Taani vastav reform. Kui {ihinemistega eesmérki ei saavutata, ldheb otsustamise
oOigus iile keskvalitsusele. Protsessil on ranged téhtajad.

Pealinna regiooni kohta tuleb oma seadus. Kuigi Helsinki nn eeslinnad on tugevad
omavalitsusiiksused, ei ole nende praegune staatus autorite arvates pdhjendatud.

2. Regionaalse omavalitsusiiksuse mudel. Eesmérk on luua 20-25 regionaalset
kohaliku omavalitsuse iliksust maksustamisdiguse ja otsevalitavate volikogudega.
Loodavad omavalitsusiiksused ei pruugi kattuda olemasolevate maavolikogudega.
Neile laheb iile enamik omavalitsusiiksuste iilesandeid, lisaks veel ka erinevate iihis-
asutuste ja liitude iilesanded. Kavas on vidhendada ka biirokraatiat. Regionaalne
omavalitsusiiksus vastutatab avalike teenuste osutamise eest, kuid teenuste vork
jaab siiski kohalikuks, et arvestada kohalike vajadustega. Osa iilesandeid voidakse
seadusega jétta ka kohtadele. Regionaalsel omavalitsusiiksusel on digus kohtadele
ilesandeid (ja nende tditmiseks vajalikku raha) delegeerida.

Esmatasandi omavalitsusiiksused praegusel kujul kaovad (sh maksustamisdigus) ning
harta mdistes on omavalitsusiiksus vaid regionaalne kohaliku omavalitsuse iiksus.
Helsinki regiooni kiisimus lahendatakse eraldi.

Sellise lahenduse tugevateks kiilgedeks peavad autorid funktsionaalseid regioone,
millel tdmbekeskus ja teda {imbritsev ala moodustavad iihe loogilise liksuse ning
kaovad kunstlikud piirid. Loodetakse, et vahearenenud piirkonnad ei ole seelébi enam
korvalejaetud. Tugevneks ka Helsinki regiooni positsioon rahvusvahelises metropo-
lide konkurentsis. Kergem ja tulemuslikum saab olema linnastunud alade planeeri-
mine. Selle skeemi puhul kaoks dra 456 omavalitsusiiksuste iihisasutust ja kiimned
tuhanded lepingud, misldbi viheneb biirokraatia. Saaks olema lihtsam haldus ja va-
hem erineva suurusega haldusiiksuseid. Erinevad arengukiisimused saab koondada
,,uhe miitsi all”. See annaks ka parema majandusarengu diinaamika regiooni ja riigi
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jaoks. Kulud on paremini kontrollitavad. Arvatakse ka, et otsevalitavate esindajate
huvi oma regiooni asjade vastu suureneb.

Norkuseks peetakse muudatuste juhtimise 1dbiviimise raskusi, kuna kiisimused on
tisna kompleksed ja {ihiskonnas on tajuda vastuseisu. See toob kaasa ka palju sea-
dusandlikke muudatusi. Raskuseks on ka iilesannete jaotus regionaalse ja kohaliku
omavalitsuse vahel.

3. Piirkonnamudel. Selle eesmérgiks on luua administratiivne piirkond teatavate
avalike teenuste osutamiseks (min 100 000—200 000 inimest) nagu nditeks sotsiaal-
ja tervishoiuteenuste piirkonnad. Saab laiendada ka haridusteenustele. Finantseeri-
jad ja delegeerijad on nii omavalitsusiiksused kui ka riik, vastutajaks on piirkond.
Poliitiline kontroll jadks siis grupeerunud omavalitsusiiksustele. Rahastamine toimuks
vastavalt rahvaarvule. Piirkond voib olla jagatud viiksemateks pohiteenuste piirkon-
dadeks (nt 20 000 inimest).

Selle mudeli tugevateks kiilgedeks peavad autorid seda, et kaovad piirid sotsiaaltee-
nuste, raviteenuste ja eriarstiabi vahel. Suur rahvastikubaas annab iihtsete rahasta-
misotsuste korral mastaabiefekti. Loob parema konkurentsivdoime, sh tugevama po-
sitsiooni riigihangetel. Arvatakse, et suurem organisatsioon saab valida paremaid
tootajaid. Loodetakse, et viheneb teenuste dubleerimine ning kujuneb lihtsam hal-
dusorganisatsioon. Ka elanikel tekib voimalus valida teenuseid suuremas piirkon-
nas. Uhtlasi soodustab see teadus- ja arendustddd.

Norkusteks peetakse seda, et kava puudutab esialgu vaid sotsiaal- ja tervishoiutee-
nuseid. Ka ei olda kindlad, kas selline muudatus oleks piisav. Kardetakse, et sidusus
teiste teenustega voib viheneda, kui kaks suurt sektorit omavalitsuste iilesannete
hulgast dra votta. Probleemiks voib osutuda otsuste legitiimsus, kuna tegu on admi-
nistratiivsete liksustega, kellele on delegeeritud iisna suur osa otsustusdigust.

Ollakse arvamusel, et kdige suurem on vastuseis regionaalse omavalitsuse ideele,
kuna see kaotaks dra kohaliku omavalitsuse liksused nende praegusel kujul.

Rootsit puudutava analiitisi puhul on kasutatud jargmiste autorite toid: A. Gustafsson
(1988), L. Gustafsson (1999), Haggroth, Kronvall ez al. (1999) ja Runthal ja Kanarik
(2008). Samuti on kasutatud jargmisi seadusetekste: Rootsi kohaliku omavalitsuse
seadus®!, valimisseadus®. Aluseks on ka muud elektroonilised materjalid®.

%' The Swedish Local Government Act. Elektrooniliselt leitav: http://www.sweden.gov.se/content/1/c6/02/
95/35/ca584fee.pdf [7.02.2010].

©2The Elections Act. Elektrooniliselt leitav: http://www.sweden.gov.se/content/1/c6/06/44/45/722c9ee2.pdf
[7.02.2010].

% Local government in Sweden - organisation, activities and finance (2005). Elektrooniliselt leitav: http:/
/www.sweden.gov.se/content/1/c6/03/86/64/58543c32.pdf; Local self-government is a longstanding tradition
in Sweden and.... Elektrooniliselt leitav: http://www.regeringen.se/content/1/c4/06/96/34cb7541.pdf;
Structure and operation of local and regional democracy. Elektrooniliselt leitav: http://www.coe.int/t/e/
legal_affairs/local_and_regional_democracy/documentation/library/structureoperation/Sweden_2007.pdf
[7.02.2010].
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Rootsis on keskmise omavalitsuse elanike arv umbkaudu 31 100. Omavalitsusiiksu-
sed teostavad pohiseaduse voimu kommuunides ja regionaalsel tasandil 144ninduko-
gudes. Ladn on geograafiline baasiiksus: 1) keskvalitsuse regionaalsele administrat-
sioonile st 1d4nivalitsusele; 2) regionaalsetele omavalitsusorganitele st 1ddninduko-
gudele.

Stockholmi l4én on suurim ning Gotlandi oma véikseim. Léaéni pShiprintsiibid on in-
korporeeritud seadusesse, mille kohaselt kommuunides ja 1ddnendukogudes teosta-
vad vdimuvolitusi valitud esindajad. Seadusega tuleb kindlaks méérata omavalitsus-
iiksuste muude volituste ja kohustuste kohta kdivad printsiibid.

Rootsi kohaliku omavalitsuse seaduse teisest osast tuleneb, et kohalikud omavalitsu-
sed korraldavad kohaliku elu kiisimusi, mis ei ole riigi vdi mone teise kohaliku omava-
litsuse liksuse padevuses. Riik vib seadusega panna kohustusi nii kommuunidele kui
ka ldénidele. Samuti voib valitsus maérustega tépsustada kohustuste téitmise viisi.

Omavalitsusiiksuste tegevust korraldatakse regionaalsel tasandil kommuunide ja 134-
nindukogude kaudu. Riiklikku haldust esindab igas ld4nis ladnivalitsus, riiklikud koha-
haldusorganid jm piirkondlikud organid.

Kohaliku omavalitsuse organiteks on kommuunindukogu, mille vasteks ldnis on ldéni-
ndukogu. Noukogude otsuseid viivad tdide tditevorganid, mida juhivad tdidesaatvad
komisjonid. Kommuunindukogu ja l14&nindukogu on kodanike poolt vahetult valitavad
organid. Noukogu valib omakorda tdidesaatva komisjoni jm komisjoni litkmed.

Kommuuni funktsioonid on nt sotsiaalhoolekanne, tervishoid, kohalikud ja piirkondli-
kud kommunikatsioonid (kommuunid ja Idanindukogud iihiselt) jt. LaAnindukogu funkt-
sioonid on nt meditsiin jm tervishoid, kohalikud ja piirkondlikud kommunikatsioonid
(koos riigiga), kaubandus ja todstus jne.

Taanit puudutava analiiiisi puhul on kasutatud jargmiste autorite toid: Olle (2004),
Runthal ja Kanarik (2008).

Viimane kohaliku omavalitsuse korraldusGigust kasitlev reform viidi Taanis 14bi 1970.
aastal. Sellele jargnevatel aastatel muudeti avalik sektor detsentraliseeritumaks. 2002.
aastal koostati uus reformikava, mis koosneb kolmest osast: 1) Taani uue haldus-
kaardi koostamine, mis sisaldab uusi munitsipaaliiksusi; 2) {ilesannete uus jaotus; 3)
uus finantseerimise ja iihtlustamise siisteem.

Pohiseaduse § 82 jargi on kommuunil digus korraldada seaduse alusel oma kiisimusi
iseseisvalt riigi jarelevalve all.

Kohalikke kiisimusi otsustab kohalik volikogu. Volikogu juhib samaaegselt kohaliku

voimu korraldust kui ka vastutab selle eest. Volikogu voib nduda, et iga kiisimus (v.a
teatud personaalsed sotsiaalkiisimused) esitatakse arutamiseks ja otsustamiseks
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volikogule. Mandaatide arv ndukogus on paaritu arv 9 ja 31 vahel, mis soltub haldus-
iiksuse suurusest (erandina on Kopenhaageni linna ndukogul 55 liiget). Noukogu
valib enda liikmete seast esimehe — linnapea (vallavanem). Esimees kutsub kokku
volikogu istungid ja valmistab ette istungi kava. Samuti on esimees kohaliku omava-
litsuse tditevvoimu organ.

Volikogu nimetab finantskomitee ja vihemalt {ihe muu komitee, mis vastutab vahetu
kohaliku omavalitsuse haldamise eest. Vallavanem voi linnapea on komitee esimees.
Haldusiiksustes on komitee struktuur erinev. Enamasti on munitsipaaliiksustel siiski
sotsiaalteenuste komitee, tehnika- ja keskkonnakomitee ning hariduse ja kultuuri
komitee. Kdikidel munitsipaaliiksustel on administratiivorgan, kes teenindab voliko-
gu ja komiteesid. Enamjaolt on administratiivorganil mitu osakonda vastavalt haldus-
iksuse struktuurile.

Halduskorralduse komisjon joudis haldusreformi kiisimustes jargnevate jareldusteni:

1) olemasoleva struktuuri ndrgaks kiljeks on osaliselt kohalike omavalitsuste ja
maakondade suurusjaosaliselt riigi, maakondade jakohalike omavalitsuste vaheline
Ulesannete jaotus; 2) suur osa olemasolevaid haldusiiksuseid on liiga vaikesed, et
téitaneile pandud tlesandeid; 3) mitmel ala on raske kindlustada tihetaolist jakoos-
kolastatud tegutsemist. Probleem tuleneb sellest, et mdned Ulesanded on jaotatud
mitme detsentraliseeritud haldusiiksuse vahel. Sellega kaasneb ,, hallide tsoonide"
tekkimise oht; 4) ménel aa on tekkinud probleeme seoses mitme haldusiiksuse
paralleel se tegevusega. Sellega on héiritud hal dustiksuste t6hus koost6d ja takista-
takse efektiivset ja kvaliteetset arengut.

Komisjon soovitas terve avaliku sektori reformimist, mis holmaks ka riigi, maakon-
dade ja kohalike omavalitsuste {ilesannete ja piiride muutmist.

Reformi tulemusena viahendati kohalike omavalitsuste arvu 2711t 98le. Loobuti maa-
kondadest ning nende asemele loodi viis uut regiooni. Samuti oli reformiga ette néh-
tud kohalike omavalitsuste suurus, millest 1dhtuvalt kohalikud omavalitsused pidid
tegema oma iihinemise otsused.

Kohaliku omavalitsuse miinimumsuurus sdltub rahvaarvust. Haldusiiksusel peab olema
viahemalt 20 000 elanikku, mis tdhendas viiksemate omavalitsuste jaoks seda, et
tuleb iihineda mone teise omavalitsusega moodustamaks reformijargne haldusiik-
sus. Alternatiivina ndhakse ette (vabatahtlikku) partnerlust naaberomavalitsusega.
Selline partnerlus peab holmama vihemalt 30 000 elanikku. Keskmine omavalitsuse
elanike arv on umbkaudu 55 000.

Maakondade asemele loodi viis uut regiooni, mille elanike arv on 0,6 kuni 1,6 miljo-
nit. Regioonideks jagamisel suurenes ka nende territoorium (vorreldes maakondade
varasema territooriumiga). Enamus maakondadest jdid loodud regioonide sisse, ainult
2 maakonda tuli jagada.
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Kohaliku omavalitsuse reformiga luuakse uus avalik sektor, millele riik sétestab tildise
raamistiku. Munitsipaaliiksused tegelevad enamuse kodanikuga seotud iilesannetega.
Viie uue regiooni vastutusalas on tervishoid, regionaalarengu planeerimine ja kohalike
omavalitsuste teatud tegevusega seonduvad iilesanded. Parast reformi peaks suure-
nema nii riigi tdidetavate lilesannete koormus kui ka kohalike omavalitsuste iilesannete
koormus — seeldbi vihendatakse regioonide/maakondade iilesandeid.

Reformi tulemusel suureneb kohalike omavalitsuste haldus jargmistes valdkonda-
des:1) tervishoid; 2) todturuteenused; 3) algkoolid; 4) sotsiaalabi; 5) erivajadusega
isikute haridus; 6) driteenused; 7) iihistransport ja teed; 8) loodus, keskkond ja pla-
neerimine; 9) kultuur; 10) kodanike teenindus (14bi teeninduspunktide).

Reformikavast tulenevalt on regiooni iilesanded jargmised: 1) haiglate teenindamine
ja teenindamise tagamine kodanikele; 2) regionaalareng, muuseas loodus, keskkond,
ari, turism, todturuteenused, haridus ja kultuur; 3) pinnase reostusega seonduv; 4)
toormaterjalide kaardistamine ja kasutamise planeerimine; 5) institutsioonide loomi-
ne, mis tagavad erivajadustega isikute hariduse ja sotsiaalabi; 6) transpordifirmade
loomine, mis tagavad transpordi terves Taanis.

Reformi jarel jddvad riigi paddevusse: 1) politseitegevus, digussiisteem; 2) vilissuht-
lus, riiklik arendustoetus; 3) iildine planeerimine tervishoiusektoris; 4) haridus ja tea-
dus, viljaarvatud algharidus ja erivajadustega isikute haridus; 5) iildine té6korraldu-
se reguleerimine; 6) maksud ja avalik-Giguslike maksude kogumine volgnikelt; 7)
sotsiaaltoetused; 8) teevorgustik ja riigi raudtee.

Leedut puudutava analiiiisi puhul on kasutatud jargmiste autorite toid: Aurimas (1997),
Bakken (1996/1997), Tuckus (1996) ja Runthal ja Kanarik (2008). Samuti on kasu-
tatud jargmisi seadusetekste: kohaliku omavalitsuse seadus® ja kohaliku volikogu
valimise seadus®.

Pdhiseaduse X peatiikk reguleerib kohalikku omavalitsust. Pohiseaduse § 119 si-
testab, et omavalitsuse digus garanteeritakse seadusega ettenihtud riiklikele territo-
riaalsetele liksustele. Seda teostatakse vastavate omavalitsuste ndoukogude kaudu.
Omavalitsuste organiseerimise ja selle institutsioonide tegevuse kord sétestatakse
seadusega. Leedu Vabariigi seaduste ja Valitsuse ning omavalitsuste ndukogude
otsuste vahetuks elluviimiseks moodustatakse sellele alluvad tiitevorganid.

Omavalitsuste ndukogudel on seadusega kindlaksméairatud piirides ja korras digus
kehtestada kohalikke makse, omavalitsuste ndukogud véivad oma eelarve arvelt
kehtestada maksude ja 16ivude maksmise soodustusi.

% Law on Local Self-Government. Elektrooniliselt leitav: http://www3.Irs.It/pls/inter3/
dokpaieska.showdoc_e?p_id=316457&p_query=&p_tr2=. [07.02.2010]
% Law on Elections to Municipal Councils. Elektrooniliselt leitav. http://www3.1rs.1t/pls/inter3/
dokpaieska.showdoc_e?p_id=292822&p_query=&p_tr2=. [07.02.2010]
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Kodrgema taseme administratiiviiksuste juhtimise organiseerib valitsus seadusega
kindlaksméadratud korras. Omavalitsuste pohiseadusest ja seadustest kinnipidamise
ning valitsuse otsuste tditmise {ile teostatakse jérelevalvet valitsuse nimetatud esin-
dajate kaudu. Valitsuse esindaja volitused ja nende teostamise kord sitestatakse
seadusega. Seadusega kindlaksméératud juhtudel ja korras voib Seim viia omavalit-
suse territooriumil ajutiselt sisse otsese juhtimise.

Kohalik omavalitsus on jaotatud 60ks munitsipaaliiksuseks, mida esindavad kolmeks
aastaks kohaliku elanikkonna poolt valitud munitsipaalvolikogud. Riigi detsentrali-
seeritud haldust esindavad 10 regionaalset haldusiiksust — maavalitsused. Maava-
nema nimetab ametisse ja vabastab ametist valitsus.

Munitsipaalvolikogud valitakse proportsionaalsetel nimekirjadega valimistel. Sellele
jargnevalt valib volikogu linnapea voi vallavanema. Volikogu nimetab tdideviiva te-
gevjuhi linnapea ettepanekul.

Kohaliku omavalitsuse seadus jaotab munitsipaalfunktsioonid nelja kategooriasse:
1) iseseisvad iilesanded; 2) delegeeritud iilesanded; 3) volitatud iilesanded; 4) le-
pingulised iilesanded. Samuti on seaduses nimekiri {ilesannetest, mis seostuvad
kohaliku majandusarenguga. Iseseisvate iilesannete hulka kuuluvad t66j6u kooli-
tus, turism ja édritegevuse toetamine. Volitatud iilesannetena nimetatakse muuhul-
gas infrastruktuuri arendamist, sotsiaal- ja majandusarenguga seonduvat, turismi-
arenduse programmide koostamist ja regionaalarengus osalemist. Delegeeritud
ilesanded on muuhulgas t66jouturu reguleerimine kohalikul tasandil. Kohaliku oma-
valitsuse seaduses on sétestatud erinevad viisid, kuidas munitsipaaliiksused saa-
vad md&jutada kohalikku majandusarengut: iildarengu ja sektoripdhise arengu pla-
neerimine, volitused koostada erivajadustel pdhinevaid arenguprogramme ja
sektoripohist tegevust.

Maavanema funktsioone reguleerib maavalitsuse seadus (County Government Act).
Maavanem annab méérusi, mis seostuvad regionaalarenguga, planeerimise ja maa-
kasutusega, samuti valitsuse ja regioonisiseste programmide rakendamisega. Sellest
tulenevalt koostab maavanem ka maakonna arengukavasid ja koordineerib munitsi-
paalinstitutsioonide tegevust regionaalprogrammide rakendamisel. Maavanem koor-
dineerib ja annab méairusi regionaalse linnaarengu planeerimiseks.

Kohaliku omavalitsuse ettevotteid reguleeritakse riigi ja kohaliku omavalitsuse vara
haldamise, kasutamise ja likvideerimise seaduses (State and municipal property
administration, use, and disposal act) ning riigi ja kohaliku omavalitsuse ettevotte
seaduses (State and municipal company act). Kohalikud omavalitsused saavad
asutada vOi omada munitsipaalettevotteid. Samuti voivad kohalikud omavalitsused
olla teiste driithingute asutajateks voi kuuluda teiste dritthingute juhatusse®.

% Lithuania Local Government. Leitav Internetis: http://lgi.osi.hu/country_datasheet.php?id=205.
[08.02.2010]
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Litit puudutava analiiiisi puhul on kasutatud jargmiste autorite tdid: Bakken (1996/
1997), Vanags (2005) ja Runthal ja Kanarik (2008). Samuti on kasutatud jargmisi
seadusetekste: kohaliku omavalitsuse seadus®’, volikogu valimise seadus® ja regio-
naalse arengu seadus®.

Lati valitsus kiitis 28. septembril 1993. aastal heaks kohaliku omavalitsuse reformimis-
kava. Reformi eesmérk oli riigi voimu ja halduse demokratiseerimine ja detsentralisee-
rimine, kohalike omavalitsuse vastutuse laiendamine delegeeritud lilesannete taitmisel,
kohalikele elanikele pakutavate teenuste kvaliteedi parandamine ja avalikkuse kaasa-
mine haldusprotsessidesse. Reformi pdhimotted olid jargnevad: 1) halduse demokrati-
seerimine ja detsentraliseerimine; 2) kohaliku omavalitsuse autonoomia riigi keskvoi-
must; 3) seaduse ulatuses iseseisvate tegevuste tagamine; 4) munitsipaalvara ja era-
omandi kasutamise planeerimine; 5) iseseisvate kohalike omavalitsuste eelarvete loo-
mine; 6) turuvajadustel pdhineva juhtimissiisteemi kasutamine.

Nende pohimdtete saavutamiseks néhti ette jargnevad meetmed:1) uue kohaliku
omavalitsuse volikogu valimiste seaduse eelndu koostamine; 2) uue kohaliku ja re-
gionaalse omavalitsuse seaduse eelndu koostamine; 3) haldusterritoriaalne reorga-
niseerimine; 4) kohaliku omavalitsuse eelarvesiisteemi parandamine; 5) territoriaal-
se informatsioonisiisteemi loomine; 6) tiiendusoppe institutsioonide loomine kohali-
ku omavalitsuse ametnikele; 7) Léti valitsuse ja kohalike omavalitsuste vahelise 13-
birddakimiste ja kommunikatsiooni siisteemi loomine.™

Latis seati eesmérgiks vihendada omavalitsuste arvu ligi viis korda. Haldusreform
voimaldab ellu viia Seimi otsus kaotada rajoonid. Novads muutub Latis uueks oma-
valitsuseks, kusjuures uute loodavate regioonide piirid ei pruugi varasemate rajooni-
de piiridega kattuda. Enne reformi oli Létis kaks omavalitsustasandit — vallad-linnad
jarajoonid, kuid timberkorralduste kéigus rajoonitasand kaob ning nende tilesanded,
millest peamised on transpordi- ja hariduskorraldus, jddvad novads 'ite katta.

Novadsite loomine suurendab kavade kohaselt koondatud kohalike raharessursside
kasutamise voimalusi. Suurem kohalik omavalitsus omab seega rohkem voimalusi, et
kaasata investoreid, olla kaasfinantseerijaks, ja véimaldab suuremaid laenusummasid.

Suurtes kohalikes omavalitsustes on haldustegevuse voimalused laiemad. Suurtes
linnades ja asulates luuakse teeninduspunktid (one stop agencies), viiakse sisse

¢ Law On Local Governments — with amendments to 17.02.2005 — E0118. Leitav internetist: http://
www.ttc.lv/index.php?skip=45&itid=likumi&id=10&tid=50&I=EN. [08.02.2010]

% The Election Law On City and Town Councils, District Councils and Pagasts* Councils. Leitav interne-
tist: http://web.cvk.lv/pub/public/28157.html; Law on City, District, County and Pagasts* Election
Commissions and Polling Station Commissions. Leitav internetist: http://web.cvk.lv/pub/public/28125.html.
[08.02 2010]

% Regional Development Law (with amendments to 08.11.2007) — E0340. Leitav internetist: http://
www.ttc.lv/index.php?skip=90&itid=likumi&id=10&tid=50&I=EN. [07.02.2010]

" Local & regional governments, Latvian Association of Local and regional Government. Internetis
kittesaadav: http://www.lIps.lv/start.php?lang=en&s1=1&id=5. [16.03.2010]
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ISO 9000 kvaliteedistandardid, to6tatakse vélja linna turubaasisiisteem ja muud kva-
liteeditagamise programmid.

Léti parlament kinnitas 18. detsembril 2008. aastal administratiiv-territoriaalse re-
formi labiviimise, mille tulemusel moodustati Létis 525 kohaliku omavalitsuse tiksuse
asemele 118. 2009. aasta juunis valiti senise umbes 3000 kohaliku rahvaasemiku
asemel kohalikesse volikogudesse umbes 1000 saadikut.

Kuna Litis 1abiviidud reformist on liialt vihe aega mdddas, ei ole kogemuse kohta
jarelduste tegemine veel maistlik. Seetdttu tuleb Léti kogemuse juurde tagasi tulla
hilisemates uuringutes.

2.3.3. Haldusterritoriaalsetest iimberkorraldustest taasiseseisvunud Eestis

Uldiselt elab inimestes milestus sdjaeelsest Eesti Wabariigist, kus eksisteerisid tu-
gevad vallad. Praegu ollakse aga palju mobiilsemad ja tinapdeva tihiskonnas pole
selline kord enam iiksiiheselt mdeldav ega ka moistlik.

Kui palju aastasadu toi miskogukondlike omavalitsuste areng eeskétt sotsiaal majan-
duslikem@juritetoimel, siis Suure Prantsuse revol utsioonigakaasnes poliitilis-digus-
liku faktori téhtsuse mérgatav kasv. Nii oli tugev poliitilis-Giguslik tagapdhi inter
alia ka Venemaa Euroopa-osa kubermangude 1864. aasta kohalikul semstvokorral -
dusel, Baltimaade 1866. aasta vallaseadusel ja Eesti kohaliku omavalitsuseriigista-
misel Eesti riigi iseseisvuse saavutamisel e jargnenud aastatel. Toeks sellele oli Ru-
dolf von Gneisti jaLorenz von Steini formul eeritud riiklik omavalitsusteooria. Poliitilis-
Oiguslik faktor muutus val davakstotalitaarsetesriikides, kus kohalikust omavalitsu-
sest oli saanud riikliku poliitilise stisteemi osa. Hoolimata sellest, et kohaliku omava-
litsuse funktsioonid muutuvad kiiresti ja uuenevad pidevalt, on omavalitsusmehha-
nismtervikunakdllaltki stabiilne. (AlmannjaAruméae 2009, 115)

Pérast Teist maailmasdda kaotas poliitilis-diguslik faktor oma endise prioriteetse
seisundi ning esiplaanile nihkus taas sotsiaalmajanduslik tegur, seda peamiselt ma-
janduse kiire arengu ja tormilise linnastumise tottu.

K ohaliku omavalitsuse Ul esanded, organisatsiooniline struktuur, suurus, territoriaal -
ne korraldus ja suhted keskvalitsusega tuli uute tingimustega kooskdlla viia. Teise
maail masdjajargsed aastad t6id esile kakohalike omavalitsusteriigistamise poliitika
varjukiiljed ja nende tegutsemi g duetuse uutes tingimustes (Almann 1995, 447).

Euroopa majanduslik integratsioon ning orienteerumine piisiviirtustele ei mdjutanud
ega tihtlustanud mitte iiksnes riikidevahelisi suhteid, vaid ka omavalitsuse reforme,
nende sisu ning ajalist kulgu. Siit tulenesid reforme tihendavad iildised eesmérgid.
Uhena neist tuleb nimetada kohalike omavalitsuste humaniseerimist. See tihendas nii
volituste laiendamist kui ka isiklike inim- ja kodanikudiguste esiplaanile nihutamist.
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Humaniseerimisegaoli tihedasti seotud teinegi pdhieesmérk —kohalike omavalitsus-
tetegevuseigakllgne demokratiseerimine. Demokraatlik omavalitsussiisteem jaare-
nenud tihiskond on lahutamatud méisted. Rahva poliitiline haritus jakohalike oma-
valitsuste aktiivne tegevus on iga demokraatliku riigikorra peamisi aluseid, kogu
Uhiskonna demokraatlike mehhani smide plisimise kige kindlam garantii. | ntegree-
runud Euroopas ei piirdu omavalitsuste toime ainult omariigiga. Euroopa kohaliku
omavalitsuse hartas on margitud, et omavalitsuste kindlustamine ja tugevdamine
erinevates riikides on oluline panus sellise Euroopa ehitamisse, mis rajaneb demo-
kraatia ning voimu detsentrali seerimise pShimdtetel (Almann 1995, 447-448).

Kavandatavate ja juba elluviidud reformide iildine eesmirk on kujundada kohaliku
omavalitsuse siisteem, mida iseloomustab demokraatlik juhtimine ja elanike osalemine
elutihtsate kiisimuste lahendamisel, avalike teenuste kvaliteetsus ja elanikkonnale két-
tesaadavus, seaduste piisav regulatsiooniaste ja iihetdhenduslikkus, omavalitsusele
pandud iilesannete ja nende tditmiseks olevate vahendite tasakaal ning tasakaal kahe
printsiibi, kogukondliku iseotsustamise ja mastaabiefektist tuleneva efektiivsuse vahel.

Varasemate reformide voi reformikatsete teoreetilisel midratlemisel peetakse to6s
silmas tinglikult kolme v&imalikku reformi: 1) territoriaalset reformi, mille kdigus muu-
detakse maakondade, valdade ja linnade piire; 2) haldusreformi, mille eesmirk ei ole
territoriaalse korralduse (sealhulgas valdade ja linnade piiride), vaid riigi halduspiirkon-
dade muutmine (niiteks politsei v4i padsteteenistuse neli halduspiirkonda varasema 15
asemel), riigi funktsionaalsete avaliku teenuse piirkondade kehtestamine (hdlmab mi-
tut kohaliku omavalitsuse tiksust, kuid territoriaalsed muudatused on vilditavad) voi ka
seadusega kohaliku omavalitsuse iiksuste kohustuslike koostoopiirkondade moodusta-
mine; 3) haldusterritoriaalset reformi, kus toimub koik eelkirjeldatu korraga.

Voimalikud on ka iiksnes regionaaltasandi timberkorraldused regioonide (maakon-
dade) kaupa, kuid neid ei ole pdhjust reformiks nimetada. Reformi all tuleb mdista
timberkorraldusi, uuendusi ja poliitilisi muudatusi, mille eesméirk ei ole mitte muuda-
tus ise, vaid tahtlik suundumine vihem soovitavast (mineviku)seisundist enam soo-
vitavasse (tuleviku)seisundisse (Pollitt ja Bouckaert 2004, 15).

Eelkirjeldatud territoriaalse reformi puhul on tegemist territoriaalse kogukonna Gigus-
liku vormi, milleks on territoriaalkorporatsioon, iihe tunnuse, milleks on piir, muutmi-
sega. Kui ritk muudab piire sundkorras, vGib see kaasa tuua nii oodatavaid kui ka
mittesoovitavaid tulemusi. Kiisimus on selles, et piiride sunniviisiline tehniline muut-
mine ei too ega saagi kaasa tuua muudatusi territoriaalses kogukonnas. Nagu ees-
pool analiiiisitud, kogukondi ei looda, need tekivad ja kujunevad. Piiride sunniviisilise
muutmisega voib kiill administratiivpiirid teise kohta tGsta, kuid sellele vastavat terri-
toriaalset kogukonda ei pruugi tekkida.

Sellest jareldub, et territoriaalsed reformid selle sona otseses maottes ehk siis riigi-

poolse sunnina ja tileriigilise poliitilise muudatusena ei ole praktikas otstarbekad ega
saa olla ka tulemuslikud, kuna muudatuste tegemine territoriaalses kogukonnas sel-
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lest véljaspool asuva jou poolt ei ole lithikeses perspektiivis voimalik. Pikas perspek-
tiivis pole mingit garantiid, et kogukond muudatused omaks vétab. T66s on joutud
jéareldusele, et territoriaalsed muudatused saavad territoriaalse kogukonna
kontekstis olla tulemuslikud vaid vabatahtliku v6i evolutsioonilise prot-
sessina ehk siis liitumis- ja iihinemismenetlusena. Riigi iilesanne on seda
motiveerida ja stimuleerida.

Haldusreform, kui selle all méeldakse néiteks riigi halduspiirkondade muutmist, riigi
funktsionaalsete avaliku teenuse piirkondade kehtestamist voi ka seadusega kohali-
ku omavalitsuse iiksuste kohustuslike koostoopiirkondade moodustamist, on vajadu-
sel praktikas otstarbekas ja voib eeldada, et ka tulemuslik. Sellise reformi puhul ei
ole tegemist muudatuste taotlusega territoriaalses kogukonnas, vaid organisatsiooni-
ja juhtimissiisteemis ning vastavates mudelites. Iseasi on, kas organisatsiooni- ja
juhtimissiisteemide muutmist, mida saab teostada seadusemuudatuse kaudu, peab
nimetama reformiks.

Haldusterritoriaalne reform ei saa olla tulemuslik samadel pdhjustel, millest oli ees-
pool juttu territoriaalse reformi puhul.

Laine-Euroopas on reformi siinoniitimina kasutatud ka selliseid mdisteid nagu
transformation, reinvention, modernization, improvement, viimasel ajal tinglikult
ka turnaround. Poliitilisi reforme on defineeritud ka kui vahendatud muudatuste
protsessi, millest saadakse aru iiksnes siis, kui paljastatakse praktiliste probleemide
leevendamisele suunatud joupingutuste motivatsiooni pdhjused (Dunn 1993, 259).
Kokkuvatvalt on tegemist protsessiga, mille eesmirk on avaliku hiive taset tdsta ja
seda kittesaadavamaks muuta.

To60s on uuritud mitmeid reformimudeleid ja -skeeme ning eeskuju voeti Pollitti ja
Bouckaerti iildmudelist, mida nad ise nimetavad siinteesiks sellest, mida nad on viir-
tustanud eri riikide reformikogemustest (Pollitt ja Bouckaert 2004, 25). Seda mudelit
on kommenteeritud Riigikogu Toimetiste artiklis ,,Omavalitsusstisteem kui demo-
kraatliku riigikorra alus” (Almann ja Arumée 2009, 118-119).

Reformide puhul on kesksel kohal eliidi otsused. Eliidi all tuleb kdesoleva t66 mottes
mdista tditevpoliitikuid (ministrid, vallavanemad, linnapead) ja tippametnikke (kants-
lerid, maavanemad, valla- ja linnasekretérid jt). TOsi, nagu niditab ka joonis, on see
nn eliit igast suunast mdjutatav. Eliidi tilesanne on formuleerida kiisimused, mis on
soovitav? ja mis on teostatav? Selles protsessis eeldatakse, et eliit kaasab ka tead-
lased, arvamusliidrid ja praktikud, seda nii reformipaketi viljato6tamisel kui ka ra-
kendusprotsessi kavandamisel.

Tuleb tunnistada, et Eesti eliit on parast 1990.—1994. aastal ellu viidud reformi vaid
kahel korral suutnud sbnastada soovitava ja teostatava reformikava ja selleks ka
rahuldava paketi ette valmistada (minister Aru jaminister Looduse reformikavad).
Juhtus aga siiski see, et poliitilise stisteemi mdjutused, mis pdhinesid valdavalt par-

129



teipoliitilistel eriarvamustel ja erakondadevahelise konsensuse puudumisel, ei voi-
maldanud reformikavu ellu viia. Seega ei vastuta praeguse olukorra eest otseselt
mitteeliit, vaid poliitilist stisteemi esindavad erakonnad janende vtmeisikud. Stind-
mused, tépsemalt soodsad juhused, olid eliidi otsuste m&jurinaolulisel kohal aastail
1990-1994 ellu viidud reformi puhul. Skandaalid ja katastroofid e ole Eesti oludes
reformi m&jurinakdne allatulnud. (Arumée ja Almann 2009, 119)

Aastal 2009 on Eestis ja mujalgi tiheldatav globaalsete majandusjoudude ja sellest
tulenevate sotsiaaldemograafiliste muudatuste kui sotsiaalmajanduslike jdudude osa-
kaalu markimisvéirne tdus. Kuna véimukoalitsioon ei ole adekvaatseid jareldusi tei-
nud ja elanike enamusele vastuvoetavat sotsiaalmajanduslikku poliitikat vilja pakku-
nud, on ithiskonnas tunda haldusreformi ldbiviimiseks ka elanikkonna surve tGusu.
Poliitikuid aga kammitsevad iihed valimised teiste jérel ja, mis veelgi hullem, ideede
puudus. Saavutatud ei ole midagi.

Lootust siiski on, sest sotsiaalmajanduslikud mdjurid ja nendele reageeriv elanike-
poolne surve peavad varem voi hiljem panema eliidi otsustama ning reformiprotsessi
kiivitama.

Elanikepoolse survena tuleb kisitleda ka 2008. aasta 3. detsembril Tallinnas Glehni
lossis toimunud haldusreformikonverentsi ,,Haldusreform — kas retoorika voi tege-
likkus?”. Nimetatud konverentsi jialgedes tegid Harju maavanem Virner Lootsmann,
Harjumaa Omavalitsuste Liidu esimees Urmas Arumie ning Harju Ettevotlus- ja
Arenduskeskuse juhataja Kaupo Reede oma iihiskirjaga 10.12.2008. aastast’' re-
gionaalminister Siim-Valmar Kiislerile ettepaneku moodustada t6orithm haldusre-
formi ettevalmistamiseks. Minister ei pidanud seda vajalikuks’.

Olles analiitisinud regionaalministri eitavat vastust, aga ka uut olukorda, mille sise-
ministeerium oli 2009. aasta mértsis loonud, esitades Vabariigi Valitsusele halduster-
ritoriaalse korralduse reformi seaduse eelndu, tegid Arumie ja Reede Harju maava-
nemale ettepaneku moodustada haldusterritoriaalse korralduse reformi komisjon
(edaspidi komisjon), mille maavanem ka moodustas’. Komisjon andis Arumée koos-
tatud raporti iile riigi ja avalikkuse esindajatele selleks korraldatud konverentsil
31.08.20009. aastal. Raport, selle lithivariant (Valge paber) ja raporti lisad, aga ka
varasemate reformikavadega seonduvad dokumendid on elektrooniliselt saadaval
Harju Maavalitsuse kodulehel™.

Komisjoni raportit tuleb kisitleda kui ettepanekut alustada Eestis diskussiooni iihis-
konna arengu vajadustest tingitud haldusterritoriaalse imberkorralduse elluviimiseks
aastaks 2013. Komisjoni raport voiks olla aluseks Riigikogu, Vabariigi Valitsuse,

"I Registreeritud Harju Maavalitsuse registris nr 9-7/7401.

2 Ministri vastuskiri 04.02.2009 nr 12.5-2-1/10563.

3 Harju maavanema korraldus 19.03.2009 nr 755-k ja 13.04.2009 nr 849-k.

4 Raport, raporti lisad ja Valge paber — http://www.harju.ee/index.php?id=14025. [25.11.2009]
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omavalitsusringkondade jt asjaomaste instantside ja isikute aruteludele, toorithma-
dele jt. Komisjon leiab, et haldusterritoriaalse korralduse reformi kui protsessiga
peab edasi tegelema Vabariigi Valitsus.

Komisjon kisitles ka avaliku ja erasektori koostoo (Public Private Partnership —
PPP) vdimalusi tdstmaks avaliku teenuse taset ja kiittesaadavust ning tddes, et keh-
tiv diguslik korraldus ei soodusta Eestis PPP rakendamist.

Erinevalt Eestist on PPP leidnud laialdast kasutamist teistes riikides, eriti Inglismaal.
Kiisimust, mida on avalik sektor 1dbi PPP projektide erasektori partneritelt Sppinud,
on Jiiriado pdhjalikult uurinud oma doktoritoos (Jiriado 2008). PPP teema peaks
olema ka Eesti avaliku halduse tihelepanu keskpunktis, kuid kahjuks see nii ei ole.

2.3.4. Reformid muudatuste juhtimise paradigmas

Riigi vaatepunktist voib viita, et iileriigiline reform on protsess ja riigi tditevorgani,
valitsuse liikmed (vdi osa neist) juhivad seda. T66s aga ei kisitleta riigitasandi orga-
nisatsiooni ja juhtimist ega ka sellega seotud muudatuste juhtimist.

Kohaliku omavalitsuse iiksuse vaatepunktist puudub kohaliku omavalitsuse iik-
suse organi liikmetel, valla ja linna juhtidel, riigis libiviidavate muudatuste
juhtimise kontekstis roll. Neile jaib muudatustega kohanemine ja muuda-
tustega kohanemise korraldamine organisatsioonis. Sellest peaks koostoos ja
muudatuste juhtimise rakendamisega tile saama.

Ka muudatustega kohanemise ldbiviimist organisatsioonis, tdpsemalt aga kehtinud
korralduse vastavusse viimist uue korraga, saab nimetada protsessiks ja seda prot-
sessi saab juhtida, kuid see ei ole muudatuste juhtimine. Vihemalt Eesti diguskorra
kontekstis mitte, sest Eesti kohalik omavalitsus ei ole riigi osa ja riik ei teosta vallas
vOi linnas riigihaldust. Seetdttu ei ole valla- voi linnajuhid riigi kdepikendus ja neid ei
saa kuidagi kisitada reformi kui protsessi kohaliku taseme juhtidena. Kohaliku oma-
valitsuse tiksuse tegevjuhid saavad oma volitused valla- vdi linnavolikogult kui rahva
legitimatsiooni kdigus moodustatud esinduskogult.

Ka erasektori kontekstis on voimalik asuda seisukohale, et tileriigilise reformi pu-
hul saab pigem riddkida muudatustega kohanemisest kui muudatuste kui prot-
sessi juhtimisest.

Organisatsioonilisi muudatusi vdib kéige laiemalt defineerida kui planeeritud voi
planeerimata vastust mingite jdudude survele, mis vdib olla organisatsiooniviline
vOi -sisene. Viliskeskkonnast avaldavad m&ju muutused seadusandluses ja poliiti-
kas, valitsuse vahetumine vdi riigieelarve kirped. Sisemistest teguritest v3ib vaadel-
da muutusi tootajate eesmirkides, t60 iseloomus, organisatsiooni struktuuris, organi-
satsioonikultuuris ja organisatsiooni eesmirkides (Alas 2002, 9).
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Selle definitsiooniga saab igati ndustuda, kuid autor tahab siinkohal rdhutada, et va-
liskeskkonna sellised méjud nagu seaduste muutmine voi poliitilised otsused (millel
on tegelikult tdhendus vaid siis, kui see véljendub seaduses vdi selle muudatuses)
saavad olla kahesugused: ithed loovad uusi véimalusi ja on dispositiivsed”,
teised kohustavad ja on imperatiivsed’.

Viimaste puhul, mille ilmseks nditeks on reform, kus ei ole vdimalik valla- voi
linnajuhi tasandil rddkida muust, kui (riigi 1abiviidavate) muudatustega kohanemi-
sest ja selleks organisatsiooni sees vajalike imberkorralduse lébiviimisest. Just
iihesugune lahendus kogu riigis on autori arvates iiks oluline reformi tun-
nus. Uhesugune lahendus ei vilista alternatiive. Sellistel reformidest tulenevatel
organisatsioonisisestel imberkorraldustel ei pruugi olla ja valdavalt ei olegi midagi
pistmist néiteks turusituatsioonist tuleneva konkreetse organisatsiooni eesmirkide
v0i organisatsiooni kultuuri muutmise vajadusega. Tihti on tegemist formaalsete
muudatustega, nagu seda oli Eesti ja ka teiste postsovetlike riikide puhul {ileminek
tsentraalselt plaanimajanduselt vabale turumajandusele. See oli revolutsiooniline
paradigmamuutus. Kuid véiga vajalik muutus, sest vaba ettevotlus, mis ei soltu
poliitilisest kuuluvusest voi ametnike suvast, on just see joud, mis aitab kaasa riigi
kui terviku arengule, vdimaldades leevendada ka sotsiaalseid probleeme (Arumée
1995, 24).

Uusi voimalusi esilekutsuvate muudatuste puhul, mis samuti tulenevad seadusemuu-
datustest, antakse valikuvoimalused ja organisatsiooni juhid saavad otsustada, milli-
ne on nende organisatsioonile parim lahendus. Dispositiivse ehk voimalusi loova
muudatuse (olgugi olemuselt revolutsioonilise, nagu eespool toodud viites Greiner on
vaitnud, mis autori véitel ei tulene iileriigilisest reformist) néitena avalikust sektorist
voiks nimetada kohaliku omavalitsuse iiksustele paindliku, erinevaid juhtimismude-
leid vdimaldava regulatsiooni kehtestamist. See ei oleks reform, vaid halduskorral-
duse muudatus, mis annab kohaliku omavalitsuse liksuse juhtidele voimaluse valida
nende omavalitsusiiksusele sobivaim juhtimismudel (néiteks suure, keskmise ja véi-
kevalla voi -linna juhtimismudel). Erinevate juhtimismudelite sisseviimist seadusesse
on autor propageerinud ka nendes tema initsiatiivil ellukutsutud halduskorraldusega
tegelevates todrithmades, millest on t60s viiteliselt juttu olnud. Erinevaid juhtimismu-
deleid kisitletakse t66s allpool.

5 Dispositiivne norm on soovituslik ja jitab digussuhtes osalejatele diguse ka teisiti asju kokku leppida ja
korraldada. Avalik Gigus ei tunne soovituslikke norme ja ka halduskoostdo seaduses (RT I 2003, 20, 117)
sédtestatud halduslepingu suhtes rakendatav regulatsioon on imperatiivne ning ei vdimalda pooltel teisiti
kokku leppida. See ei puuduta olukorda, kui avaliku sektori organ asub digussuhtesse tsiviildigusliku lepingu
alusel. Kiill on haldusdiguses tuntud diskretsiooni (suvadigus) instituut, mis ei tdhenda, et niiteks kohaliku
omavalitsusiiksuse volikogu vdiks kehtestada kehtiva seadusega vastuolus oleva valla voi linna juhtimis-
struktuuri (niiteks iihendada vallavanema ja vallavolikogu esimehe ametikohad). Autor kasutab kdesole-
vas toos mdistet dispositiivsed vilismojud seaduses etteantud valikuvdimaluste tdhenduses, mitte vdimalu-
se tdhenduses avalikus diguses ettekirjutatust erinevalt kdituda.

" Imperatiivne norm tihendab kohustust teatud viisil kdituda ja sellest kdrvalekaldumine toob kaasa
sanktsiooni voi otsuse/lepingu tiihisuse.
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Seega joutakse t00s jareldusele, et muudatuste juhtimine muudatuste objek-
tiks oleva valdkonna juhtide poolt on so6ltumata sektorist vilistatud (revo-
lutsiooniliste) reformide korral, mis kirjutavad ette imperatiivsed ja iihetaolised
reeglid nii muudatuste 14biviimise téhtaja, viisi kui ka saavutatava eesmérgi jms koh-
ta — adressaatidel jédb {ile vaid muudatustega kohaneda.

Muudatuste juhtimine avalikus sektoris on vdimalik, kuid erasektoriga vorreldes on
muudatuste ldbiviimine piiratud seadusega etteantud jiikade avalik-diguslike
raamidega. Ka avalikule sektorile on organisatsiooni ja juhtimise praegustele nduetele
vastavusse viimise eesmérgil vaja luua paindlikud, dispositiivsed diguslikud raamid.

Kas muudatustega kohanemine on protsess? Kindlasti on ning ka seda saab ja peab
juhtima.

Nagu td0s eespool analiiiisiti ja jareldati, ei ole territoriaalne kogukond juhitav juhti-
mise klassikalises mdttes. Juhtimine toimub kogukonna organite tasandil. Sellest tu-
lenevalt tdhendab haldusreform muudatusi valdade ja linnade (ka riigi) organite ja/
voi nende juhtimise tasandil.

Muudatused territoriaalse kogukonna organite voi nende juhtimise tasandil ei too
otseselt kaasa muudatusi territoriaalse kogukonna olemuses ja olemises. Territoo-
riumi suurus ei muutu, kogukonna liikkmete arv ei muutu, omavalitsuse idee ei muutu
—midagi mérkimisviirset territoriaalse kogukonna jaoks ei muutu.

Siinkohal on kohane viidata Lorentsi seisukohale, et reaalses elus on enamik siistee-
me osaliselt mittejuhitavad vai tiielikult mittejuhitavad. Samuti toob ta vélja ka tdie-
likult juhitavad ja osaliselt juhitavad siisteemid (Lorents 2006, 262-263).

Pikaajaliste, ilmselt enama kui 3—4 aastaste valitsemisperioodide jooksul, ja sihi-
kindla m&jutamise tulemusel v3ib ka kogukondlikus evolutsioonilises arenguprotses-
sis mingeid muudatusi, kuid mitte olemuslikke, esile kutsuda. Lisaks on ka keeruline
vdita, et liks vOi teine muudatus on just valitsejate sihikindla muudatuste juhtimise
tulemus, kuna tegelik pohjus voib olla hoopis mujal ja muudatus on teoks saanud
mitte tdnu valitsejate ponnistustele, vaid vaatamata sellele.

Tulenevalt jdigast digusraamistikust ei ole ka territoriaalse kogukonna organi tasan-
dil muudatuste juhtimine piiranguteta. Labi saab viia vaid selliseid muudatusi, mis
mahuvad seadusega seatud raamidesse. Oelduga ei soovita viita, et erasektoris on
voimalikud seadusevastased muudatused. Erasektoris on oluliselt suurem loomingu-
ja valikuvabadus ehk privaatautonoomia. Néiteks on osaiihingu, mille osakapital iile-
tab 400 000 krooni, osanikel vdimalik valida, kas moodustada osaiihingu organina li-
saks juhatusele ka ndukogu vdi piirduda kolmeliikmelise juhatusega (AS § 189 Ig 1).
Miks ei vOiks analoogset valikudigust olla kohaliku omavalitsuse liksuse volikogul
otsustamaks, kas moodustada tdidesaatev organ ja valida vallavanem v&i anda valla
tegevjuhtimise volitused hoopis volikogu esimehele — variante on erinevaid.
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Lisaks juba viidatud organisatsioonivilistele ja -sisestele teguritele ning evolutsiooni-
listele ja revolutsioonilistele muudatustele, millest viimane paar pohineb muudatuste
ulatuse jérgi koostatud klassifikatsioonil, on erialakirjanduses nimetanud organisat-
sioonides toimuvate muudatuste eristamiseks ulatuse jargi veel selliseid voimalusi

nagu:

esimese jateise astme muudatused; areng, imberkorral damine ja imberkujundami-
ne; afa-, beeta- ja gamma tllpi muudatused ning parandamine ja strateegiline
muudatus. Algatamiseviisi jargi on nimetatud veel planeeritud ja planeerimatamuu-
datusi. Selle jérgi, milliseid slisteemi elemente organisatsioonis on muudetud, on
tegurid jagatud kahte rilhma: radikaalse Umberkujundamise ja Ulemineku tegurid
(Alas 2002, 12-17).

Iga konkreetse kaasuse puhul saab hinnata, millega on teoreetilises plaanis tegemist
vOi milline vote on sobilikum.

Uldiselt tuleb asuda seisukohale, et Eesti avaliku sektori halduskorralduses on toi-
munud tiks revolutsiooniline reform, mis algas 1989. aastal ja paidis 1993. aastal
KOKS:i vastuvotmisega. Sellele on jargnenud tiksnes kosmeetilised muudatused.
Viimatioeldu annab alust viita, et muudatuste juhtimine ei ole olnud territoriaalse
kogukonna juhtimise teemaks. Vi kui on, siis tuleks selliseid kaasusi otsida mone
kohaliku omavalitsuse ithinemis- voi liitumisprotsessist. Ei ole teada, et omavalitsus-
tiksuste ithinemisel vai liitumisel oleks teadlikult rakendatud muudatuste juhtimise
teoreetilisi aluseid ja mudeleid, mis ei vélista, et puht intuitiivselt ja praktilistest vaja-
dustest ldhtuvalt on erinevaid muudatuste juhtimise aspekte katse- ja eksimise mee-
todil rakendatud. Tuleb asuda seisukohale, et muudatuste juhtimine kohaliku oma-
valitsuse paradigmas on viga oluline, ent seni lidbitoGtamata teema, mis ei mahu
t60 formaati, kuid mida autor kavatseb edaspidi uurida. Selle vajaduse kinnituseks
on kasvdi asjaolu, et hulgaliselt kavandatud omavalitsusiiksuste ihinemis- v&i liitu-
miskavasid on protsessi ebaprofessionaalse ldbiviimise (muudatuse oskamatu juhti-
mise) tottu nurjunud.

Meenutagem sedagi, et oskamatult l4bi viidud ja/vai juhitud liitumis- voi ithinemis-
protsess 16peb registrisse kande tegemisega. Erinevate autorite jérgi, kellega siinko-
hal ndustutakse, saabub parast ithinemist ,,tehingupohmelus”. Kuna igapédevane elu
laheb edasi katkematult, peaks tihinemis- voi liitumisprotsessi planeerimine kindlasti
ulatuma ka {ihinemis- v&i liitumisjirgsesse aega (Kontor 2007, 245).

Haldusterritoriaalsed iimberkorraldused koos riigi regionaalhalduse timberkorralda-
mise ja haridusreformiga on paratamatud. Selles iildiselt ka ei kahelda. Umberkor-
raldustel on aga oma loogika, mida ei oleks mdistlik eirata.

Kbdlav modiste reform tihendab halduspraktikas muudatuste juhtimist. Meie tdnas-

tele oludele lisandub veel ka vajadus kriisijuhtimise jirele. Kas riigipoolsed reformi-
de ideoloogid ja vdimalikud tdideviijad on selleks iildse valmis? Kinnitust valmisoleku
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kohta ei ole dnnestunud leida. Reformi kui protsessi tuleb juhtida ja juhtimiseks on
vaja juhti. Mitte igasugust juhti, vaid juhti, kes valdab teemat nii isikliku kogemuse
kui ka teoreetilise ettevalmistuse kaudu.

Eesti liitumine Euroopa Liiduga (ithinemisleping joustus 1. mail 2004. aastal) ja uute
vodimaluste avanemine strateegiliste algatuste finantseerimisel tdstis strateegilise ja
muudatuste juhtimisega seotud kompetentsuse kohaliku omavalitsuse juhtide ja amet-
nike jaoks votmeressursiks. Kahjuks kasutatakse seda veel ebapiisavalt. Paljudes
omavalitsusiiksustes on levinud taktikalisoperatiivne motteviis, mis seisneb lithiaja-
liste tegevuste eelistamises, reageerimises juba toimunud siindmustele (kriisidele,
probleemidele jm) ja mujalt tulnud algatustest ldhtumises. Strateegiline ja muudatus-
tele suunatud motteviis eeldab aga proaktiivsust, lahtumist pikaajalistest soovitud
seisunditest, kohaliku elu stisteemset kisitlemist, samuti strateegiliste ja muudatus-
tele suunatud juhtimisvdtete tundmist ja kasutamist. Selle peamiseks takistuseks on
avaliku sektori juhtide kiire rotatsioon. See olukord ei ole iihegi territoriaalse kogu-
konna ega ka riigi kui terviku huvides, mistdttu kavandatava reformi iiheks iilesan-
deks peaks t60 analiitisi pdhjal olema poliitilise ja administratiivse juhtimise
lahutamine.

Sellega, ehk siis poliitilise ja administratiivse juhtimise lahutamisega, peaks kaasne-
ma pikaajaliste strateegiliste ja muudatustele suunatud juhtimisvotete rakendamine
ja vastavate plaanide ja kavade tegemine. Viimast ei saa samastada poliitilikute
kehtestatud kohaliku omavalitsuse tiksuste iildplaneeringutega voi arengukavadega,
mida vihemalt iile nelja aasta, sdltuvalt poliitilisest koalitsioonist, oluliselt muudetak-
se. Nimetatud iildplaneeringud ja arengukavad on suunatud valdavalt (vilis)keskkonna
kujundamisele ja sellega seotud investeeringute tegemisele. Omavalitsusjuhtide, tip-
semalt tditevorgani strateegiline ja muudatustele suunatud tegevus ning sellega seo-
tud juhtimine peaks olema orienteeritud vahetu avaliku teenuse taseme ja kittesaa-
davuse parandamisele ja organisatsiooni enese tGhususe tdstmisele, vottes arvesse
nii sisemisi kui ka viélimisi mojureid.

Seda enam on kavandatava reformi kontekstis vaja juhtida omavalitsusjuhtide tihe-
lepanu muudatuste juhtimise teoreetilistele kontseptsioonidele ja kaasata protsessi
viliseksperte (mitte ilmtingimata vilismaalt kutsutud eksperte). PGhjus on ju lihtne —
tuleb minimeerida olukorda, kus muudatustele on liiga paljud vastuseisjaid.

Alas nimetab, et kdige enam seisavad muudatustel e vastu need, kellel on kdigeroh-
kem kaotada. M ateriaal sete vaartuste kdrval tuleb arvestada ohtu inimese pohilistele
tBekspidamistele, vaartushinnangutele, turvalisusel e ja véljakujunenud sdprusside-
metele. [...]. Esimeseks sammuks kestvate organi satsiooniliste muudatuste 1 8bivii-
misel peab olema muudatustel e vastuseisu Uletamine (Alas 2002, 34, 53).

Muudatuste juhtimine territoriaalse kogukonna tasandil on teaduslikuks uurimistooks
avatud teema, mida kiesolevas to0s ei ole voimalik detailsemalt kisitada.
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2.4. Libiviidud empiirilised uuringud

To66s on analiiiisitud dokumente, kasutatud kogemuseetnograafilist meetodit ning
viidud ldbi eelmiste meetodite teel saadu kontrollimiseks kaks intervjuud (fieldwork).

Seega on t60s kasutatud andmekogumise erinevaid meetodeid, mistdttu on tegemist
kombineeritud meetodite mudeliga, mis tthendab nii kvantitatiivse kui ka kvalitatiivse
meetodi. Allpool selgitatava Denzini (1978) jaotuse jirgi on t6ds tegemist mitme-
kordse andmekogumisega ehk meetodite triangulatsiooniga. Andmed on nii kvanti-
tatiivsed kui ka kvalitatiivsed ning neid on kogutud erinevate meetodite abil erineva-
telt allikatelt ning erineval ajal.

Toos on kasutatud viikese ringi ekspertide hulgas 14bi viidud eksperdiintervjuud,
suhteliselt sensitiivsel teemal ldbi viidud ankeetintervjuud, autori isiklikul kogemusel
pOhinevat kogemuseetnograafia meetodit ning dokumendianaliitisi. Neist igaiihe osas
eraldi vdib tdusetuda kiisimus meetodi valiidsusest ja reliaablusest. Triangulatsiooni-
ga soovitakse toos tagada meetodi valiidsus ja reliaablus.

2.4.1. Uurimismeetod

Dokumendianaliiiis peab t56s andma vastuse uurimiskiisimuse sellele osale, mis
puudutab kehtinut- voi kehtiva diguse jargset tegelikku diguslikku korraldust, sdltu-
valt ajaperioodist, mida uuritakse. To6s kasutatav dokumendivalim puudutab kohali-
ku omavalitsuse tiksuse organisatsiooni ja selle juhtimise diguslikku korraldust.

Dokumendianaliiiisitoo eesmirgiks on selgitada uuritava valdkonna diguslikku kor-
raldust, millele lisandub laiema eesmirgina territoriaalse kogukonna kui tihiskonna
aluse siigavam mdistmine. Dokumendianaliiiisi viljundiks on kitsaskohtade vilja-
toomine, digusliku korralduse valdkonda kuuluvate probleemide kindlakstegemine
ning soovituste andmine probleemide lahendamiseks.

Flicki jargi voidakse kvalitatiivsetes uuringutes koguda kas verbaalseid vdi multimo-
daalseid andmeid. Verbaalseid andmeid vdib saada inter alia intervjuudest (Flick
2006, 147). Intervjuu on vorreldav vestlusega, millel on eelnevalt kavandatud ees-
mairk (Laherand 2008, 176).

Tood ei saa kuidagi pidada etnograafiliseks uurimuseks, ehkki autor on Viimsi valla-
vanemana pikema perioodi (jaanuar 2006 — august 2008) viltel uurinud omavalit-
susjuhi poliitilise survestamise kaasusi oma isikliku niite pohjal. Samuti on ta Harju-
maa Omavalitsusliidu esimehena uurinud kohaliku omavalitsuse tiksuste koostddor-
gani (maakondlik liit) otsuste siduvust maakonnas (jaanuar 2006 — jaanuar 2010).
Sellist meetodit nimetatakse to0s Rantala eeskujul kogemuseetnograafiliseks mee-
todiks (Rantala 2006, 109).
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Etnograafia juured on antropoloogias, mistdttu vdib uurimust tinglikult ja osa-
liselt ka antropoloogiliseks nimetada. Etnograaafiline uurimismeetod vdimal-
dab andmete kogumist nii, et uurija on ise uurimisobjekt (Rantala 2006, 103).

Etnograafilist motlemist iseloomustab induktiivne loogika ehk toetumine avastustele
(Laherand 2008, 107).

Seega on to0s kasutatud erinevaid meetodeid. Uks esimesi autoreid, kes tegeles
kombineeritud meetodite mudeli viljatootamisega, oli Denzin. Ta tootas vilja trian-
gulatsiooni mudeli — esimese sellelaadse kompaktse metoodika, mis kombineerib
kvantitatiivse ja kvalitatiivse meetodi.

Denzin eristas ndljatlitpi triangulatsiooni: 1) mitmekordne andmekogumine ehk mee-
toditetriangulatsioon (andmed vivad ollanii kvantitatiivsed kui kakvalitatiivsed ning
kogutud kas sarnase voi erineva meetodi abil, kuid erinevatelt alikatelt voi erineva
ga); 2) mitme, seajuures eri taustaga uurijate kasutamine ehk uurijate triangulat-
sioon (vétmesdnaks on uurijate koostdo ja partnerlus erinevate perspektiivide sisse-
toomiseks uuringusse); 3) mitme teooria kasutamine ehk teooriate triangulatsioon
(kasutatakse erinevaid teoreetilisi kdsitlus erinevate hiipoteeside pustitamiseks ja/voi
andmestiku pdhjal jérelduste paljususeloomiseks); 4) mitme meetodi kasutamine ehk
metodol oogilinetriangul atsioon (kasutatakse erinevai d meetodeid, et uuridaihte prob-
leemi). VO&imalik on kasutada ka Uhte meetodit, kuid sellisel juhul tuleks vastavalt
olukorrale varieerida probleemipistitust (Denzin 1978, 154).

Hilisemad kombineeritud meetodite mudelid on valdavalt loodud selle jargi, kuidas
oli uuring iiles ehitatud.

Greene ja Caracelli (2003) eristasid kaht pdhilist kombineeritud meetodite mudelit:
komponendi mudelit jaintegreeritud mudelit. Esimenetahendab, et meetodeid rakenda
takse eraldiseisvainaja seda pShimdtet jargitakse kogu uurimuse vatel. Teine meetod
tdhendab, et erinevad meetodid seotakse omavahel Uihtseks metoodikaks. Komponendi-
mudeli alattiipidenavoib esiletuuatriangul atsiooni, téiendami sejalaiendamise mude-
lid, miskoik eel davad meetoditerakendamist eraldiseisvai na. I ntegreeritud mudeli ala
tltpidena vBime loetleda jérkjargulist, pesar, igakiilgset ja transformatiivset mudelit,
miskésitlevad meetodeid Uhtselt rakendatavaina. (Greeneja Caracelli 2003, 102)

2.4.2. Dokumendianaliiiis

Lisaks t60 eelmistes peatiikkides analiitisitud dokumentidele analiitisitakse alljarg-
nevalt kitsamalt haldusterritoriaalsete timberkorraldustega seonduvaid dokumente.

Analiiiisides Eesti NSV Ulemndukogu otsust 1989. aasta 8. augustist “Haldusrefor-
mi ldbiviimisest Eesti NSV-s” tuleb asuda seisukohale, et tegemist on vundamendi-
ga, millele asuti juba jargmistel aastatel laduma iseseisva riigi toimimiseks vajalikke
miiiirikive. See otsus tehti totalitaarse riigi (NSV Liidu) koosseisus, mis on sellisena
pretsedenditu, kuid mitte Eesti ajaloolise kogemuse kontekstis. Eesti omariikluse
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rajamine 1917.—1918. aastail pdhineb samuti endise Tsaari-Venemaa koosseisus hésti
vilja arendatud kohalikul omavalitsusel.

Uuritud dokumentide pShjal oli aastail 1990-1993 ellu viidud reformi pShieesmirk
kohaliku demokraatia taasloomine ja arendamine rahvusriigi rajamiseks, aga ka voi-
mu detsentraliseerimine, riikliku ja omavalitsusliku juhtimise kindlapiiriline eristami-
ne ning territoriaalse haldusstruktuuri reorganiseerimine. 10. novembril 1989 (piev
parast Berliini miiiiri langemist) vottis Eesti Ulemndukogu esimesena endises nn
idablokis vastu kohaliku omavalitsuse aluste seaduse (ENSV UVT 1989, 34, 517).
Dokumentide analiiiis tdendab veenvalt, et aastail 1990-1994 ellu viidud reformi
tulemusena loodud kohaliku omavalitsuse korraldus toimib pShijoontes tinapdevani.
Avaliku halduse reformi keskne kiisimus on omavalitsusreform, sest avaliku halduse
teostamist ei loeta demokraatlikus tihiskonnas riigi monopoliks. Omavalitsuse ja kesk-
valitsuse suhete nurgakivi on detsentralisatsiooni printsiip, mis niitab tihtlasi tihis-
konna demokratiseerituse astet. Omavalitsusreformide pdhjused on mitmesugused:
majanduslikud, sotsiaalsed, poliitilised, teaduslik-tehnilised, diguslikud. Harilikult toi-
mivad mitmed mdjutegurid koos ja tihesuunaliselt, aga samuti vdivad toimida ka
iseseisvalt, neutraliseerides voi paraliitisides teisi. Eri riikide omavalitsusreformides
voib tiheldada seaduspiraseid arengujooni.

Analiitisides jargmisi dokumente: ,,Avaliku halduse arendamise alused” (Aru 1998);
,,Haldusreform kohaliku omavalitsuse valdkonnas. Strateegia” (Loodus 2001); ,,Re-
gionaalhalduse reformi kontseptsioon. Projekt” (C)unapuu 2003); ,,Regionaalhalduse
korrastamise kontseptsiooni pdhimdtted”” (Reimaa 2008) ja ,,Haldusterritoriaalse kor-
ralduse reformi seaduse eelndu” 03.03.2009 (Kiisler 2009), tuleb asuda jargmisele
seisukohale: 1) minister Aru reformikava territoriaalse osa ja minister Looduse re-
formikava vahel ei ole suuri erisusi; 2) ministrite Ounapuu ja Reimaa kavad haaku-
vad ja on sobitatavad ministrite Aru ja Looduse iihendatud kavaga; 3) minister Kiisleri
kava ei haaku tihegi teise kavaga (vt analiiiisi kohta koostatud tabelit 4, lisa nr 5).

Haldusreform
4.5

~&—Minister Aru reformikava
= Minister Looduse reformikava

Minister Ounapuu reformikava

Regionaalne Uleriigiline == Ninister Reimaa reformikava
Minister Kiisleri refornikava

=@~ Ettepanek

Territoriaalnereform

Joonis 7. Erinevate reformikavade kattuvuse graafiline kujutis. Autori joonis.
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Analiitisitud dokumentide pohjal tuleb asuda seisukohale, et kehtiv territoriaalse ko-
gukonna organisatsiooni ja selle juhtimise diguslik korraldus on juhtimismudelite osas
paindumatu ega arvesta omavalitsusiiksuste v&imet, territooriumi suurust, tdidetavat
funktsiooni ega ka elanike arvu. Samuti ei vdimalda kehtiv diguslik korraldus poliiti-
lise ja administratiivse juhtimise lahutamist. Kohaliku omavalitsuse tiksuste maa-
kondlikud koostooorganid tegutsevad eradiguslike mittetulundusiihingutena, mis ei
voimalda kohaliku omavalitsuse iiksustel delegeerida neile avalik-diguslikke funkt-
sioone ning nende otsused ei ole maakonnas juriidiliselt siduvad.

2.4.3. Intervjuud

To60s kasutati intervjuud info kogumiseks (infokogumisintervjuu) eesmirgiga saa-
da siistemaatilist informatsiooni. Seega on tegemist uurimusliku intervjuuga. Interv-
juu valiti pohjusel, et konealust valdkonda on vihe uuritud ja vastuste suunda ei
olnud ette niha.

Intervjuu sobis t66 raames kisitletud valdkonnale pdhjusel, et sooviti uurida viikest
arvu votmeisikuid (sh eksperte — eksperdiintervjuu), kes olid lithikese aja jooksul
kittesaadavad ja kellest iihestki ei saanud loobuda. Kesksel kohal oli teema tihen-
duse siigav mdistmine. Teema oli moneti ,,poliitiliselt tundlik” ja vastajad eeldasid
teema kisitlemisel usalduslikku suhet.

Intervjuu liigina on kasutatud poolstruktureeritud intervjuud. Viimase, nimetatud
ka poolstandardiseeritud intervjuuks, tootasid Flicki andmetel 1988. aastal uuritava-
te subjektiivsete teooriate rekonstrueerimise eesmérgil vélja Scheele ja Groeben
(Flick 2006, 155-161). Siin peetakse silmas intervjueeritavate keerukat teadmiste
siisteemile konealuse teema kohta (Laherand 2008, 192).

Laheranna jirgi on iihe poolstruktureeritud intervjuu vormina Meuser ja Nagel 2002.
aastal tutvustanud eksperdiintervjuud, kus intervjueeritavad pakuvad uurijale huvi
just ekspertidena teatud valdkonnas (Laherand 2008, 199). Antud t66 puhul on in-
tervjueeritud eksperte omavalitsuse juhtimise ning omavalitsusiiksuste maakondliku
koostoo kiisimustes.

Teise intervjuu puhul kasutati valikvastustega struktureeritud intervjuu vormi (an-

keetintervjuu), mis kvalifitseerub kvantitatiivseks andmekogumismeetodiks. Nii
selgitati vilja omavalitsusjuhtide sdltuvust poliitilistest erakondadest.

2.4.3.1. Eksperdiintervjuu
Perioodil 13.02.2008 kuni 13.06.2008. aastal viidi 14bi intervjuu Harjumaa Omavalit-

suste Liidu (HOL) 24 liikme (100%) hulgas, selgitamaks vilja maakondliku liidu
tulevikuviljavaateid ja vastanute visiooni maakonna arengust tulevikus. Vastanute
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hulgas olid linnapead ja vallavanemad, kes monel juhul olid kiisitluse juurde kutsunud
ka valla- v6i linnavolikogu litkmeid.

Selgitamaks muuhulgas spetsiifilise kiisimusena vélja maakonnale avalik-6igusliku
territoriaalkorporatsiooni staatuse omistamist, esitas kiisitleja esmalt avatud kiisimu-
se: ,,Mis te arvate, kas maakonna tasandil omavalitsusiiksuste koosto6 diguslik kor-
raldus iildiselt ja/vdi pShimdtteliselt voimaldab koostoos avalik-Giguslike teenuste
osutamist tinase maakondliku liidu kaudu?”. Seejarel kiisiti suunatud kiisimus, mis
tugines autori teoreetilisele seisukohale, mille kohaselt kohaliku omavalitsuse iiksus-
te koostdo avalik-diguslike teenuste osutamisel maakonna tasandil on véimalik olu-
korras, kus maakond on avalik-Giguslik territoriaalkorporatsioon ja maakondlik liit
selle organ: ,,Mis te arvate, kas maakonnale avalik-6igusliku territoriaalkorporat-
siooni staatuse omistamine loob eeldused omavalitsusiiksuste poolt avalik-diguslike
teenuste osutamise delegeerimisele maakondlikule liidule?”. Sellega sooviti muuta
intervjueeritavate implitsiitseid arusaamu eksplitsiitseteks.

Avatud kiisimusele vastasid 62,5% vastanutest, et koostoovdimalused avalik-digus-
like teenuste osutamisel libi maakondliku liidu on kiisitavad ja selge digusliku aluse-
ta. 37,5% vastanutest vastasid, et kultuuri- ja spordialast koostood ju tehakse, mis on
suunatud avaliku huvi rahuldamisele. Voib asuda seisukohale, et avatud kiisimusele
vastates oldi veidi segaduses ja ei osatud keerukatesse detailidesse (nagu avalik-
oigusliku territoriaalkorporatsiooni tihendus) ilma suunamata siiveneda. Seetdttu peeti
osaliselt kultuuri- ja spordialast koost66d tinglikult avalik-6igusliku funktsiooni tditmi-
seks, mida see aga ei ole.

Suunatud kiisimuse puhul ndgi 100% vastanutest maakondliku liidu diguslikku vormi
tulevikus nii, et see on avalik-6igusliku maakonna (ehk siis avalik-digusliku territo-
riaalkorporatsiooni) tdidesaatev organ, avalik-diguslik juriidiline isik, kellel on digus-
vOime vajadusel votta oma avalik-diguslikelt liikmetelt iile teatud funktsiooni-
de tditmine (selliste nagu: vee- ja kanalisatsioonivarustus; teede, sh kergliik-
lusteede ehitus ja hooldus; tihistransport jt). Seega aitas suunav kiisimus vas-
tanutel olukorda analiitisida ja kdiki asjaolusid arvestades vastus anda.

Suunatud kisimusele
vastanuid

Uus kord rahuldaks...

Senine kord rahuldah

I Avatud kisimusele
Senine kord ei rahulda e vastanuid
B Vastanuid kokku
0 10 20 30

Joonis 8. Vastuste erinevus avatud ja suunatud kiisimuse korral. Autori joonis.
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2.4.3.2. Ankeetintervjuu

Kasutati valikvastustega struktureeritud intervjuu vormi (ankeetintervjuu) selgita-
maks inter alia vélja omavalitsusjuhtide soltuvust poliitilistest erakondadest.

Uurimisobjekt

Ankeetintervjuu viidi 1dbi 15.-28. veebruaril 2009. aastal. Kiisimustik saadeti elekt-
roonilise andmebaasi kaudu 247 (100%) omavalitsusiiksuse juhile.

Uurimise kdik

Intervjuus esitatud kiisimus oli: ,,Milline on teie seos erakonnaga?”’. Valikvastused
olid: 1) ei ole; 2) olin erakonna liige enne KOV U juhi ametikohale asumist; 3) astusin
(vahetasin) erakonda seetdttu, et osutuda valitusk KOVU juhiks; 4) astusin (vahe-
tasin) erakonda hiljem, kui olin osutunud valituks KOVU juhi ametikohale.

Vastas 142 (57,49%) kiisitletutest. Tulemuseks oli, et tippjuhtidest 45 meest (31,69%
koigist vastanutest ja 42,86% vastanud meesjuhtidest — kokku vastas 105 meest) ja
9 naist (6,34% kdigist vastanutest ja 24,32% vastanud naisjuhtidest — kokku vastas
37 naist), ehk 38,03% koigist vastanutest pidasid end seotuks iihe voi teise erakon-
naga. Selgus ka, et suurtes omavalitsusiiksustes ja nendes omavalitsusiiksustes, kus
poliitiline voim kuulus erakonna juhitud koalitsioonile, oli tippjuhtide (vallavanem/lin-
napea) seotus erakonnaga praktiliselt sajaprotsendiline, viikestes omavalitsusiik-
sustes ja neis, kus véimul olid valimisliidud, ei olnud erakondlik kuuluvus niivord
keskne teema.

Koigist erakonnaga seotud KOVU juhtidest (54 vastanud isikut) 41 (sh k&ik 9 naist),
ehk 75,92% (28,87% koigist vastanutest) olid erakonna liikmed juba volikogude va-
limise ajal ja enne KOVU juhiks valimist. 5 vastanut ehk 9,26% (3,52% k®digist
vastanutest) tunnistasid, et astusid erakonda (vdi vahetasid erakonda) pohjusel, et
osutuda valituks KOVU juhiks. Ulejiinud 8 ehk 14,81% (5,63% kdigist vastanu-
test) KOVU juhtidest kinnitasid, et nad astusid erakonda (vdi vahetasid erakonda)
pérast seda, kui olid osutunud KOVU juhiks valituks. Ankeetintervjuus jii selgita-
mata, kas erakonda astumine vdi erakonna vahetamine toimus vahetult pirast KOVU
juhiks valimist voi hiljem ja kui hiljem, siis kui palju hiljem. Seoses hiljuti (2009. aasta
siigisel) toimunud KOVU volikogude valimiste tulemusel uuenenud koosseisudega
tuleks seda intervjuud korrata.
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Aslumn/yahctasyﬂ N ® K&ik vastanud
erakonda parast valimisi m
Astusinfvahetasin | — o
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. . seotud
Olin erakonna liige enne  ————————— i)
valimisi — Naised (seotud)
]
Eiole erakonna liige
— B Mehed (seotud)
0 50 100 150

Joonis 9. Kohaliku omavalitsuse iiksuste tippjuhtide seotus erakonnaga. Autori joonis.

2.4.4. Kogemuseetnograafiline uurimus

Alustasin t66d kogemuseetnograafilise uurimusega, mille todnimed olid Surve val-
lavanemale/linnapeale ja Maakondliku liidu otsuste siduvus ja iihisteenuste
osutamise voimalused, jaanuaris 2006. aastal. To0s késitletakse seda {ihe uurimu-
sena, kuna viisin seda ldbi igapdevase t66 kdigus kahes institutsioonis paralleelselt —
vallavanemana Viimsi vallas ja maakondliku liidu juhatuse liikme ja hiljem selle esi-
mehena Harjumaa Omavalitsuste Liidus.

Uuringu ldhtekohad. Tutvusin vastavate ametikohtade ametijuhendi ja muu asjasse-
puutuva kirjanduse ning seadusandliku materjaliga, aga ka metodoloogilise kirjandu-
sega, et valmistuda uurimuse l&biviimiseks. Valik langes enda kogemuse késitlemi-
sele, mida uuringu algetapil kogemuseetnograafiaks nimetada ei osanud. Ametikoht
oli mulle td6koha mottes uus, kuid tulenevalt varasemast toGtamisest justiitsministri-
na ja vandeadvokaadina ei olnud avalik sektor ja selle toimemehhanismid, aga ka
poliitilised méngureeglid tundmatud valdkonnad. Kahtlusi ei tekkinud selles, kas suu-
dan néha olukorda n-6 uue pilguga. Kiisimus tekkis hoopis sellest, kuivord objektiiv-
ne ma uurijana suudan olla.

Kuna tegemist on kogemust uuriva kaasusega, ei piirdunud see kohaga vaid uuri-
misvili liikus uurimisobjektiga kaasa.

Uurimuse andmestik koosneb isiklikult kogetu iilestihendustest uurimispievikusse.
Tapsem uurimismeetod pidi selguma t66 kdigus. Uurimisiilesanne oli maératud uuri-
muse toonimedes nimetatuga.

Peale enda kirjandusega kurssiviimise erilist ettevalmistust ldbi viia ei olnud vaja.

Teised isikud vallavanema poliitilise survestamise uurimusest informeeritud ei olnud.
Samas tuleb lisada, et vastavasisulist informatsiooni andsid ka kolleegid Viimsi val-
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last ja ka teistest omavalitsusiiksustest. Selle informatsiooni tdepirasust ei olnud
mul vdimalik kontrollida. Maakondliku liidu otsuste siduvuse ja iihisteenuste osuta-
mise vdimaluse uuringust oli teadlik HOLI tegevdirektor. Viimane (tegelikult tegev-
direktorid ka vahetusid) aitas igati kaasa uurimuse ldbiviimisele erinevate materjali-
dega varustamisega ja hiljem ka osalemisega intervjuude ldbiviimisel.

Vallavanema kaasuses ei olnud uurimisvéljale voimalik ise minna, vaid sinna vois sat-
tuda siis, kui toimus suhtlemine poliitiliste jdudude esindajatega (erakonna liidrid, koha-
liku omavalitsuse poliitikud, muud poliitilised figuurid). Maakondliku liidu kaasuses sai
to0d ka planeerida ning uurida erinevaid otsuseid ja nende implementeerimist maa-
kondliku liidu litkmesomavalitsustes, nagu ka iihisteenuste osutamise problemaatikat.

Andmete kogumine kestis vallavanema kaasuse puhul 30 kuud ja maakondliku liidu
kaasuse puhul 48 kuud. Andmed tihendati iiles uurimispéevikusse.

Andmete analiitisi eesmirgiks oli leida andmestikku iseloomustavad mdisted, mark-
sonad ja/voi seaduspirasused. Uurimuse tegi keeruliseks asjaolu, et tegemist oli
paljude silmast-silma usalduslike vestlustega, mistdttu nimesid kasutada ei ole voi-
malik. Seda tuleb arvestada ka jarelduste tegemisel. Seetdttu ka uurimispieviku sisu
ei avalikustata ja uurimist kokkuvétvat tabelit tutvustab autor toost eraldiseisvana ja
huvi korral kaitsmisel. Hiljem on neil, kel asja kohta pdhjendatud huvi vdoimalik ma-
terjaliga tutvuda. Toos antakse sellest uurimusest iildsonaline kokkuvote.

Andmete kogumine ja analiiiis l4bisid jargmised staadiumid: 1) kavandamine — jaa-
nuar 2006; 2) vastava kirjandusega tutvumine — paralleelselt nii kavandamise kui
andmekogumisega jaanuar — mai 2006; 3) andmekogumine — paralleelselt kirjandu-
sega tutvumisega veebruar 2006 — august 2008 (vallavanema kaasus) ja kuni jaa-
nuar 2010 (maakondliku liidu kaasus); 4) materjali analiiiis vallavanema kaasuse
puhul algas jaanuarist 2009 ja maakondliku liidu kaasuse puhul jaanuarist 2010 ja
kestis kuni uurimust6o Idpuni ja selle vormistamiseni doktoritodna.

Uurimustoo usaldusviidrsuse hindamise osas tuleb rohutada, et etnograafilise (antro-
poloogilise) uurimuse probleemiks on peetud selle subjektiivsust. Viimase véltimiseks
tuleb osata eristada oma tdhelepanekuid ja eelarvamusi. Uurimuse usaldusviartust
tostab uurimiskonteksti tundmine. Minu t66 usaldusvédrsus peitub minu asjatundlikku-
ses kisitletava teema (avalik haldus laiemalt) suhtes, kuna olen pikaajalise praktilise
kogemusega ja lisaks olen diguse ja avaliku halduse teemasid aastaid iilikoolis (EBS)
opetanud. Olen arvestanud uuringu konteksti ja kasutanud mitut meetodit.

Kokkuvéte (vallavanema survestamise kaasus): erakondlik surve ei olnud kiill
iga pdev tuntav, kuid kui see pdevakorda tuli, oli tegemist {isna kategooriliste noud-
miste esitamisega. Vallapoliitikud sekkusid iisna jouliselt vallavalitsuse ja selle halla-
tavate asutuste kaadripoliitikasse. Vallavanem soltub tiielikult kohapealsetest koa-
litsioonipoliitikutest ja seda kahjuks ka igapédevase avaliku teenuse osutamise korral-
damise kiisimustes. Viimane ei ole aktsepteeritav ning annab voimaluse jéreldada,
et poliitiline ja administratiivne juhtimine kohaliku omavalitsuse tasandil tuleb lahuta-
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da. Seda kinnitab ka iiks teine praktiline probleem, kus vallavanemalt ndutakse valla
driiihingute tile kontrolli teostamist iihingu tildkoosoleku digustes. Samas on vallapo-
liitikud hdivanud koik ithingu ndukogu liikmete kohad. Seega on vallavanem pandud
probleemi ette — kontrollima tiitarithingut peab, aga tulemuslikult ei saa, sest kontrol-
litava juhtorgani liikkmed on vallavanema t66andjad.

Selle uurimismeetodi tulemusi on kontrollitud eelksitletud teiste meetoditega (in-
tervjuu ja dokumendianaliiiis).

Maakondliku liidu kaasuse puhul, mille ettevalmistamine jms toimingud toimusid
samal ajal eelkirjeldatuga, oli periood pikem — 48 kuud. Uuritavaid juhtumeid oli
viahem ja sisuliselt ji sdelale liks suurem kaasus, mida allpool késitletakse.

Uurimuse kéigus ei tuvastatud iihtegi maakondliku liidu otsust, mis oleks kvalifitseeri-
tav tildaktina ehk kditumisnormina liidu litkkmesomavalitsustele. Kuna maakondlik liit
on tavapirane mittetulundusiihing (KOLS § 1 1g 2), ei saa ta vastu votta ja kehtestada
avalik-diguslikke tildakte ega votta oma litkmetelt iile avalik-0iguslikke funktsioone.

Huvitav ja selgeid vihjeid andev case study oli Harju Maakonna arengustrateegia
20257 jdustamismenetlus:

Harju Maakonna Arengustrateegia 2025 (edaspidi arengustrateegia) on maakondlik
kokkulepe iihistest védrtustest, mis aitab maakonnal areneda konkurentsivoimeli-
seks pealinnaregiooniks Ladnemere piirkonnas. Arengustrateegia algatajad olid Harju
Maavalitsus ja HOL. Arengustrateegia tehniliseks koordinaatoriks oli SA Harju Et-
tevotlus- ja Arenduskeskus. Arengustrateegia protsessis osalesid koik Harju maa-
konna kohaliku omavalitsuse iiksused, maakondlikud ametiasutused ja seonduvad
ministeeriumid. Arengustrateegia saadeti heakskiitmiseks kdigile 24 Harju maakon-
na kohalikele omavalitsusele.

Arengustrateegia koostamine algatati 20. juunil 2007. aastal Harju maavanema kor-
raldusega nr 1379-k. Sama korraldusega moodustati maakonna arengukava ja -
strateegia koostamise ettevalmistamiseks ning juhtimiseks 12-litkmeline Harjumaa
Arengundukogu (edaspidi arengundukogu), kuhu kuulusid Harju Maavalitsuse, HOLi
ja Tallinna linna (kui suurima omavalitsuse) juhid ning eksperdina kaasati Rivo Noor-
kdiv OUst Geomedia. Ka autor kuulus arengundukogu koosseisu ja oli kogu prot-
sessi koordineerijate hulgas.

Arengustrateegia lildine eesmaérk oli luua eeldused piirkonna teadlikuks ja sihipara-
seks arendustegevuseks, mille edukuse aluseks on {ihtsed kokkulepped ja koost6o
ning lébi nende kaasa aitamine maakonna terviklikule ning tasakaalustatud arengu-
le. Arengundukogu otsuste kohaselt koostati arengustrateegia dokumendina, milles
kisitletakse maakonna rahvastiku, elukeskkonna ja ruumimustri vdimalikke aren-
guid aastani 2025. Arengustrateegias sitestati maakonna rahvastiku, elukeskkonna,

7 Elektrooniliselt leitav: http://www.seit.ee/failid/376.pdf. [17.01.2010]
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asustusstruktuuri ja tehnilise infrastruktuuri arengusuunad ning pShimédtted nende
valdkondade arendamiseks jargnevate aastate jooksul. Arengustrateegia koostami-
se protsessi kaasati lisaks kohaliku omavalitsuse iiksustele ka valdkondades pade-
vad ministeeriumid ja nende allasutused ning kolmanda sektori esindajad.

Arengustrateegia koostamiseks moodustati kolm to6gruppi: 1) stabiilse rahvastiku
tooriihm, mis keskendus to6hdive, integratsiooni ja kodanikuiihiskonna teemadele.
To6grupi juht oli Tiit Tammaru Tartu Ulikooli geograafia instituudist; 2) kvaliteetse
elukeskkonna tooriihm, mis keskendus avalike teenuste ja keskkonna teemadele.
Toogrupi juht oli Kaja Peterson Sééstva Eesti Instituudist; 3) tasakaalustatud ruu-
mimustri téoriihm, mis keskendus kahele peateemale, milleks on asustusstruktuur
ja tehniline infrastruktuur. T66grupi juht oli Ain Kendra ASist Ramboll Eesti. Koiki-
desse toorithmadesse kuulusid inimesed nii omavalitsusiiksustest, maavalitsustest,
ministeeriumidest ning teistest ametkondadest, aga ka eriala spetsialistid - kokku
iile 60 teemat héstitundva inimese.

2007. aastal oli tooriihmade tegevus tisna aktiivne. T60 vahetulemused esitati maakon-
na arengufoorumil 13. detsembril 2007. aastal Keila kultuurikeskuses. Sellel {iritusel oli
kaks peamist eesmaérki: 1) tutvustada kavandatud arengustrateegia protsessi ja seniseid
tulemusi ja 2) kaasata protsessi laiem ring maakonna entusiaste ja huvigruppe.

Arengufoorumil késitleti koiki valdkondi: stabiilne rahvastik, kvaliteetne elukeskkond
ja tasakaalustatud ruumimuster. Samuti késitleti neid 14bivaid teemasid: looduskait-
se, turvalisus ja rahvusvaheline koost66. Teemaks oli ka maakonna teemaplaneerin-
gute koostamise vajadus.

Tooriihmade t60 jatkus 2008. aastal. Kaardistati Harju maakonna strateegilised ees-
maérgid ja tegevussuunad. Toimusid erinevad ja pohjalikud arutelud ministeeriumide
esindajatega. Paralleelselt selle tegevusega alustas t60d ka arengustsenaariumide
tooriihm Erik Terki juhtimisel ning finantsstrateegia toorithm Téhve Milti juhtimisel.
24.04.2008. aastal toimus Loo kultuurikeskuses jarjekordne arengufoorum, kus toimu-
sid rithmat6d ning kdikide tddrithmade liikmed koos kohalike omavalitsuste ja teiste
huvigruppide esindajatega méératlesid 15pliku probleemide prioriteetsuse. Peale
24.04.2008. aastal toiminud arutelu korrastati dokument ja saadeti laiali kdikidele koha-
liku omavalitsuse tliksustele palvega vaadata see iile ja teha oma ettepanekud. Loo
arengufoorumil tépsustunud ja KOVide tdiendatud materjali ning arengustsenaariumi-
de tooriihma t66 tulemuste pohjal valmis arengustrateegia esimene todversioon, mida
esitleti maakonna Visioonikonverentsil 5. juunil 2008. aastal Rae kultuurikeskuses. Pa-
rast seda saadeti dokumendi tooversioon koigile maakonna kohalikele omavalitsustele
ja asjaomastele ministeeriumidele (keskkonna-, majandus- ja kommunikatsiooni-, hari-
dus-, sise- ja sotsiaalministeeriumile) tdienduste ja ettepanekute tegemiseks.

26. augustil 2008. aastal toimunud arengundukogu koosolekul tutvuti esitatud ette-
panekute ja arvamustega ning otsustati korraldada mdttetalgud ndukogu laiendatud
koosseisuga. 22. septembril 2008. aastal Kiili kultuurikeskuses toimunud arutelu tu-
lemusena sonastati uus maakonna arenguvisioon ning valmis strateegiadokumendi
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16plik struktuur. Dokumendi projekt saadeti veelkord laiali kdikidele asjaomastele
omavalitsustele palvega anda tagasisidet.

16. oktoobril 2008. aastal toimunud arengundukogu koosolekul tehti arengustratee-
giasse viimased korrektuurid ning otsustati, et arengustrateegia arutelu voetakse 19.
novembril 2008. aastal toimuva HOLIi volikogu paevakorda.

19. novembril toimunud HOLi volikogu arutas arengustrateegiat, kuid ise seda vastu
ei votnud ning otsustas saata arengustrateegia heakskiitmiseks kdikidesse Harju
maakonna omavalitsuste volikogudesse. Otsus Arengustrateegia heakskiitmise suh-
tes paluti vormistada volikogu otsusena ning méérata otsuses ka isik, kes allkirjastab
arengustrateegia omavalitsuse nimel. Sisuliselt oli tegu n-0 ratifitseerimismenetluse-
ga. Koikidel omavalitsusiiksustel ja nende volikogudel oli olnud voimalik [opptulemu-
se saavutamise nimel maksimaalselt kaasa radkida. Omavalitsustele valmistati ette
ka otsuse projekt ja seletuskiri, et otsused oleks sarnased.

Volikogude otsuseid arengustrateegia heakskiitmise suhtes oodati 20. jaanuariks 2009.
aastal. Uldiselt kulges n-0 ratifitseerimismenetlus ladusalt. Probleem tekkis vaid
Harku ja Saku vallaga. Harkus sooviti veel juurde lisada hulgaliselt Harku valda
puudutavaid tegevusi ja objekte ning Saku valla volikogu joudis jareldusele, et nemad
ei peaks {lildse seda dokumenti kinnitama, kuna see ei kuulu nende otsustuspadevus-
se ning ei puuduta otseselt Saku valla tegevusi. Peale mitmekordseid volikogudele
selgituste andmist ja ldbirddkimisi osutus 16puks véimalikuks arengustrateegia kinni-
tamine ka nendes kahes omavalitsuses.

Harju maakonna arengustrateegia allkirjastasid kdikide omavalitsusiiksuste, Harju-
maa Omavalitsuste Liidu ja Harju Maavalitsuse tippjuhid 18.02.2009. aastal Tallinna
lauluviljaku ruumides. Siindinud oli ajalooline dokument (iihislepe), mille sarnast
varem pole olnud. Selle sisulist olemust ja eesmérki ei saa alahinnata.
Kogemuslik éppetund seisab aga selles, et HOL Kkui eradigusliku mittetu-
lundusiihingu vormis tegutsev maakondlik liit ei ole voimeline vastu vot-
ma maakonna territooriumil diguslikult siduvaid otsuseid, mistottu tuli ette
votta n-o ratifitseerimismenetlus. See oli vaevarikas ja polnud vélistatud
ka selle nurjumine, kuna paari liilkmesomavalitsuse volikogus tekitas n-6
ratifitseerimismenetlus probleeme. Kindlust ei ole aga ka 16puks edukalt
libiviidud volikogude otsuste suhtes, sest iga omavalitsusiiksuse volikogu
v0ib oma otsust talle sobival ajal muuta. Selline perspektiiv ei anna mingit
kindlustunnet regionaalsete dokumentide kindluse kohta, mistottu neisse
suhtumine ei ole ka tosine. Selline olukord oleks vilditav siis, kui antud
juhul maakondlik liit oleks avalik-6igusliku maakonna koostooorgan ja tema
iildaktid kohustusliku koostd6 kiisimustes oleksid diguslikult siduvad mitte
iiksnes liidu liikmetele, vaid antud juhul maakonna territooriumil elavatele
ja tegutsevatele isikutele, mis iseenesest ongi oluline.

Ka selle uurimismeetodi tulemusi on kontrollitud eelkisitletud teiste meetoditega
(intervjuu ja dokumendianaliiiis).
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3. UURIMISTULEMUSED, JARELDUSED JA KOKKUVOTE

3.1. Uurimistulemused
Alljargnevalt voetakse kokku uurimistulemused (factual conclusions).

Dokumendianaliiiisi eesmirgiks oli selgitada uuritava valdkonna &iguslikku kor-
raldust, millele lisandus laiema eesmérgina territoriaalse kogukonna kui tthiskonna
aluse stigavam mdistmine. T66s sooviti dokumendianaliitisiga vastata kiisimustele,
milline on territoriaalse kogukonna ja selle juhtimise teoreetiline baaskisitlus ning
milline on territoriaalne kogukond ja selle juhtimise diguslik korraldus kehtiva diguse
kohaselt nii Eestis kui ka teistes riikides.

To60s kasutatav dokumendivalim sisaldab vastavat teaduslikku kirjandust ning kohaliku
omavalitsuse liksuse organisatsiooni ja selle juhtimise diguslikku korraldust késitlevat
normistikku. Lisaks teoreetilistele allikatele analiiiisiti véiga erinevaid dokumente, ala-
tes Euroopa kohaliku omavalitsuse hartast, 1989. aasta ENSV Ulemndukogu otsusest
haldusreformi lébiviimise kohta ning Eesti Vabariigi pohiseadusest kuni KOKSi ja teis-
te territoriaalse kogukonna diguslikku korraldust késitlevate dokumentideni vélja.

Nagu t606s ldbiviidud dokumendianaliiiis néitab, on to6 alapeatiiki 1.1. kohaselt tra-
ditsioonilised organisatsioonid kas eesmirgile suunatud sotsiaalsed iiksused, mis on
nii kujundatud kui tahtlikult struktureeritud ja koordineeritud tegevussiisteemid ning
mis on seotud vilise keskkonnaga voi siis kindla inimrithma tihiste eesmirkide taot-
lemiseks moodustatud ja terviklikult korraldatud ithendused.

Kohaliku omavalitsuse {liksusi per se ei ole teoreetilistes toodes kisitletud tradit-
sioonilise organisatsioonina. Kogukond ja organisatsioon erinevad teineteisest ole-
muslikult — iiks (kogukond) on sotsiaalne olemine (tegelikkus) ja teine (organisat-
sioon) sotsiaalne struktuur eesmirkide saavutamiseks. Kogukondi tuleb hoida ja
nende arengut toetada — riik on nii tugev, kui tugev on selle riigi koige ndrgem terri-
toriaalne kogukond. Avaliku ja erasektori organisatsioonide puhul on rohkem seda,
mis neid samastab, kui seda, mis eristab, kuid siin ei tohi segi ajada territoriaalsele
kogukonnale kuuluvat organisatsiooni territoriaalse kogukonna endaga. Vorrelda ei
saa erasektori organisatsiooni ja territoriaalset kogukonda. Ka teoreetilise kirjandu-
ses vordlevates kasitlustes hoitakse traditsioonilised organisatsioonid ning territo-
riaalse kogukonna organid territoriaalsest kogukonnast lahus.

Alapeatiikis 1.2. kidsitletud baasdokumentide (harta ja PS) jérgi ei ole territoriaalse-
te kogukondade organites takistusi paindlike juhtimismudelite sisseviimiseks. Samuti
voivad territoriaalse kogukonna organid oma sisemised juhtimisstruktuurid ise kind-
laks médrata, kohandades need kohalikele vajadustele ning tagades efektiivse juhti-
mise. Seega on olemas baaseeldused kohaliku omavalitsuse iiksuste poliitilise ja
administratiivse juhtimise lahutamiseks.
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Territoorium on piiritletud maa-, vee- ja/voi Shuala, mida institutsioon, isik ja isikute
kollektiiv voi elusolend kontrollib, haldab ja/voi kasutab. Ténapéeval on riigi territooriu-
miks maa-ala, mis on kindla riigivdimu jurisdiktsioonile allutatud (vt alapeatiikk 2.1.1.).

Kogukond téhistab inimeste naturaalset {ihendust, mis kujuneb (ei ole loodud vé&i
asutatud) tdnu sisemisele, vaid talle omastele toukejoududele ja sisemistele seostele.

Kogukonnal pole eesmérki véljaspool ennast — on vaid mote kogukonnast, mida
realiseeritakse eksistentsiga. Kogukond on piiratud vaid tema enese olemusega (vt
alapeatiikk 2.1.2.).

To0s plistitatud alakiisimusele, kuidas mdista territoriaalset kogukonda, antakse vastus
alapeatiikis 2.1.3., mille kohaselt puudub territoriaalsel kogukonnal kui sotsiaalsel
tegelikkusel eesmérk viljaspool iseennast ning tema sihid on immanentsed. Territo-
riaalset kogukonda ei asutata— ta avaldub ja toimib tinu sisemistele, vaid talle omastele
toukejoududele ja sisemistele seostele. Sellest tehakse analiiiisi pohjal to0s jareldus,
et territoriaalseid kogukondi ei saa samastada klassikalise organisatsiooniga. Terri-
toriaalseid kogukondi ei moodustata — need tekivad ja arenevad evolutsiooniliselt.
Territoriaalne kogukond on inimkooslus, kes on end méiératlenud territoriaalse pohi-
motte alusel —see on sotsiaalne tegelikkus. Territoriaalse kogukonna organisatsioo-
nist saame raikida territoriaalse kogukonna esindusorgani — volikogu — ning selle
moodustatud tdidesaatvate struktuuride tasandil.

Kuna territoriaalkorporatsioon (nagu ka personaalkorporatsioon) ei ole iseseisev
organisatsioon, vaid digusteoreetiline mdiste, mis on organisatsioonile voi teistele
inimkollektiividele omistatud diguslikuks vormiks, tehakse t60s jareldus, et territo-
riaalkorporatsioon on territoriaalse kogukonna diguslik vorm. Viimase iiheks alalii-
giks on kohaliku omavalitsuse liksus (vt alapeatiikk 2.1.4.).

Too6s (vt alapeatiikk 2.1.5.) on Almanni kohaliku omavalitsuse iiksuse méaaratlusest
astutud samm edasi, lahutades Almanni méératluses territoriaalse kollektiivi (t60s
antud mééaratluse jérgi territoriaalse kogukonna) ning selle valitud (esindus)organi,
andes iihele sisulise ja teisele vormilise staatuse: kohaliku omavalitsuse iliksus on
enesekorraldamise diguse, detsentralisatsiooni ja demokraatia pohimotete alusel te-
gutseva, territooriumiga seotud muutuva litkmeskonnaga inimkoosluse, kelle ajaliste
olekute jada nimetatakse protsessiks, diguslik vorm, mille organisatsiooniks ja ava-
lik-diguslikuks juriidiliseks isikuks on selle inimkoosluse vahetult ja vabalt valitud
esindusorgan, mille kaudu, 1dhtudes elanike huvidest, majanduslikest ning sotsiaal-
kultuurilistest tingimustest ja haldusterritooriumi arengu isedrasustest, lahendatakse
seaduste raames iseseisvalt oma elutegevuse kiisimusi.

To06s joutakse kokkuvotvale jareldusele, et territoriaalne kogukond on enesekorral-
duslik, territooriumiga seotud muutuva liitkmeskonnaga inimkooslus, mille ajaliste
olekute jada nimetatakse protsessiks. Sellest jéreldub, et territoriaalne kogukond on
protsess, millest omakorda jareldub, et territoriaalset kogukonda ei saa kisitleda
traditsioonilise organisatsioonina.
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Territoriaalse kogukonna juhtimise kehtiva digusliku korralduse késitlemisel (ala-
peatiikk 2.2.) alustati territoriaalse kogukonna organite ja juriidilise isiku lahtimotes-
tamisest. Alapeatiiki 2.2.1. késitluse kohaselt joutakse jareldusele, et kehtiva diguse
kohaselt puuduvad territoriaalsel kogukonnal seaduses sitestatud juhtorganid — neil
on esinduskogu ning viimase moodustatav tdidesaatev organ. Kdrgeima kohaliku
voimu kandja (elanike) peamiseks funktsiooniks selles kontekstis on esinduskogu
legitimeerimine.

Alapeatiiki 2.2.2. analiilisi kohaselt joutakse seisukohale, et kohaliku omavalitsuse
iiksused tegutsevad soltuvalt digussuhtest kolmel erineval diguslikul alusel: 1) si-
seelu korraldamisel, ehk enesekorraldamissuhetes, tegutseb omavalitsusiiksus
avalik-0iguslikul alusel; 2) tsiviildiguskdibes, sh voladigussuhetes, tegutseb oma-
valitsusiiksus eradiguslikul alusel; 3) halduskoost66 toimub aga segadiguslikul (nii
avalikul kui ka eradiguslikul) alusel. T66s ndustutakse Saarega (2004), et terminid
era- ja avalik-0iguslik juriidiline isik on eradiguse terminid ning allutatud eradiguse
regulatsioonile. Termini avalik-0iguslik juriidiline isik kasutamine ei tdhenda, et te-
gemist oleks avaliku diguse subjektiga. Avalik-diguslik juriidiline isik kui isiku ala-
liikk omab tdhendust seoses eradigusele allutatud digussuhtega. Seetdttu voib jurii-
dilist isikut pidada eelkdige eradiguse reguleerimisobjektiks ning ldhtuda tuleks
juriidilise isiku tunnuste, sh tema digussubjektsuse ning selle piiride méaratlemisel
eradiguse pShimotetest.

Alapeatiiki 2.2.3. kisitluses taandatakse juriidilise isiku temaatika territoriaalse ko-
gukonna konteksti ja joutakse kokkuvdtvale seisukohale, et territoriaalne kogukond
on territooriumiga seotud inimkooslus, mille diguslikuks vormiks on territoriaalkorpo-
ratsioon ja mille juriidiliseks isikuks on esinduskogu. Juriidilise isikuna tuleb mdista
inimeste loodud/moodustatud organisatsiooni, mida tunnustab diguskord ja mis osa-
leb tdielikku digusvoimet omava subjektina diguskaibes.

T60s kiisitakse, kas territoriaalne kogukond on juhitav (alapeatiikk 2.2.4.). Analiiiisi
tulemusel joutakse jéreldusele, et olenevalt siisteemidest, teguritest ja nende mdju
iseloomust saame konelda tdielikult, osaliselt voi iildse mitte juhitavatest protsessi-
dest. Territoriaalne kogukond ei ole juhitav protsess juhtimise klassikalises tdhendu-
ses. Juhtimine toimub territoriaalse kogukonna institutsioonide (esinduskogu ja ad-
ministratsioon) kui avalik-diguslike organisatsioonide tasandil.

Eelnenuga haakub ka kiisimus, kas territoriaalset kogukonda voiks juhtida paradig-
mad (alapeatiikk 2.2.5). T66s antud késitluse kohaselt on igal kogukonnal oma para-
digmad, mille osisteks on tema viljakujunenud siisteem, tavad ja kirjapandud nor-
mid, tdekspidamised, dogmad, ajalooline kogemus, véartused ja kultuurinormid. Ka-
sitluses joutakse jareldusele, et territoriaalne kogukond ei ole traditsiooniline organi-
satsioon, vaid protsess, mida juhivad ja mdjutavad muudatused paradigmades.

Alapeatiikis 2.2.6. analiiiisitakse territoriaalse kogukonna juhtimist kehtiva diguse taus-
tal. Territoriaalse kogukonna organisatsiooni ja selle juhtimise diguslik korraldus on
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juhtimismudelite osas paindumatu ja ei arvesta omavalitsusiiksuste vdimet, territooriu-
mi suurust, tiidetavat funktsiooni ega ka elanike arvu. Samuti ei voimalda kehtiv
oiguslik korraldus poliitilise ja administratiivse juhtimise lahutamist. Omavalitsuiiksuste
juhtimise digusliku korralduse viljatéotamisel on voetud aluseks riiklik omavalitsus-
teooria, arvestamata territoriaalse kogukonna olemust ja sellest tulenevaid erisusi juh-
timises. Samuti ei ole arvestatud omavalitsusiiksuste erinevat voimekust, suurust,
elanike arvu jt parameetreid. To0s joutakse jareldusele, et ka Eesti kontekstis tuleks
lubada mitut mudelit ehk luua paindlik stisteem. Juhtimismudelite paljusus ja paindlik-
kus on ajakohase haldusjuhtimise tihed olulisemad vdtmesdnad.

T60 alapeatiikis 2.2.8. analiiiisitakse territoriaalsete kogukondade koost66 proble-
maatikat (vt ka alapeatiikk 2.4. —14biviidud empiirilised uuringud). Siinkohal asutak-
se seisukohale, et kohaliku omavalitsuse liksuste maakondlikud koostédorganid te-
gutsevad eradiguslike mittetulundusiihingutena, mis ei vdimalda kohaliku omavalit-
suse liksustel delegeerida neile avalik-6iguslikke funktsioone ning nende otsused ei
ole maakonnas juriidiliselt siduvad. Kohaliku omavalitsuse liksuste maakondlikud
liidud on avalik-iguslike funktsioonide teostamisel sisuliselt teovoimetud.

To606s analiiiisitakse ka teiste riikide territoriaalse kogukonna organisatsiooni ja juhti-
mise korraldust (alapeatiikk 2.3.2.). Avaliku sektori organisatsiooni ja juhtimise kor-
raldus ja selle arendamine on teemad, millega on Eesti naaberriikides (eriti PGhja-
maades) tegeletud aastakiimneid. Sellisena kujunevad need protsessid pigem evo-
lutsioonilisteks kui revolutsioonilisteks reformideks. Kas teistes riikides toimunud
reforme saab laiendada ka Eestile, on keeruline kiisimus ja {ihest vastust sellele ei
ole — isegi Soome vdi Lati kogemuse osas mitte. Tosi, t00s joutakse jareldusele, et
regionaalset-, ajaloolist ja kultuurikonteksti arvestades vdiks Soome kogemus olla
Eestile ehk kdige 1dhedasem, mille poole piitielda, ning Léti kogemus ehk kdige 14he-
dasem, mille vigadest Oppida.

Eesti senine praktika haldusterritoriaalsete imberkorralduste kavandamisel ja 1dbivii-
misel leiab késitlemist alapeatiikis 2.3.3. (vt ka empiirilised uuringud — alapeatiikk
2.4.). Tuleb tddeda, et tildiselt elab inimestes mélestus sdjacelsest Eesti Wabariigist,
kus eksisteerisid tugevad vallad. Praegu ollakse aga palju mobiilsemad ja tdnapdeva
tthiskonnas pole selline kord enam iiksiiheselt moeldav ega ka mdistlik. T66s on joutud
jéreldusele, et territoriaalsed muudatused saavad territoriaalse kogukonna kontekstis
olla tulemuslikud vaid vabatahtliku v6i evolutsioonilise protsessina ehk siis liitumis- ja
ithinemismenetlusena. Riigi tilesanne on seda motiveerida ja stimuleerida.

Reformid muudatuste juhtimise paradigmas on teema, mida kisitletakse alapeatiikis
2.3.4. ning asutakse seisukohale, et kohaliku omavalitsuse liksuse vaatepunktist puu-
dub kohaliku omavalitsuse liksuse organi litkmetel, valla ja linna juhtidel, riigi l&bivii-
davate muudatuste juhtimise kontekstis roll. Neile jaib muudatustega kohanemine
ja organisatsioonis muudatustega kohanemise korraldamine. Tuleb rdhutada, et va-
liskeskkonna selliste mdjude nagu seaduste muutmine vai poliitilised otsused (millel
on tegelikult tdhendus vaid siis, kui see véljendub seaduses voi selle muudatuses)
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saavad olla kahesugused: iihed loovad uusi voimalusi ja on dispositiivsed, teised ko-
hustavad ja on imperatiivsed. To6s joutakse jareldusele, et muudatused, mida juhi-
vad muudatuste objektiks oleva valdkonna juhid, on sdltumata sektorist vélistatud
(revolutsiooniliste) reformide korral, mis kirjutavad ette imperatiivsed ja iihetaolised
reeglid nii muudatuste 1ébiviimise téhtaja, viisi kui ka saavutatava eesmérgi jms koh-
ta — adressaatidel jaab iile muudatustega kohaneda. Muudatuste juhtimine avalikus
sektoris on voimalik, kuid erasektoriga vorreldes on muudatuste ldbiviimine piiratud
seadusega etteantud jaikade avalik-diguslike raamidega. Ka avalikule sektorile on
organisatsiooni ja juhtimise kaasaja nduetele vastavusse viimise eesmérgil vaja luua
paindlikud, dispositiivsed diguslikud raamid.

To606 alapeatiikis 2.4. késitletakse 1dbiviidud empiirilisi uuringuid. Kogemuseet-
nograafia (vt alapeatiikk 2.4.4.) kui meetodi eesmérk oli koguda ja analiitisida
autori isiklikke kogemusi osas kiisimustes, mida t66s uuriti. Otsiti kinnitust sellele,
kas kohaliku omavalitsuse liksuste maakondlik liit vdiks olla avalik-digusliku terri-
toriaalkorporatsiooni (maakond) koostodorgan ning kas leidub aluseid taotlemaks
kohaliku omavalitsuse iiksuste poliitilise ja administratiivse juhtimise lahutamiseks.
Kogemuseetnograafia meetod andis empiiriliseks tulemuseks, et: 1) kohaliku oma-
valitsuse iiksuste maakondlikud liidud kui eradigusliku mittetulundusiihingu vormis
tegutsevad isikud ei ole voimelised vastu votma maakonna territooriumil digusli-
kult siduvaid otsuseid. Selline olukord oleks vilditav siis, kui maakondlik liit oleks
avalik-6igusliku maakonna (territoriaalkorporatsiooni) koostodorgan ja tema iild-
aktid kohustusliku koost66 kiisimustes oleksid diguslikult siduvad mitte iiksnes lii-
du litkmetele, vaid antud juhul maakonna territooriumil elavatele ja tegutsevatele
isikutele; 2) erakondlik surve vallavanema tegevusele ei olnud igapédevaselt tun-
tav, kuid esinemise korral oli tegemist kategooriliste ndudmiste esitamisega. Valla-
poliitikud sekkuvad iisna jouliselt vallavalitsuse ja selle hallatavate asutuste kaad-
ripoliitikasse. Vallavanem soltub téielikult kohapealsetest koalitsioonipoliitikutest
ja seda kahjuks ka igapdevase avaliku teenuse osutamise korraldamise kiisimus-
tes. Vallavanemalt noutakse valla driithingute {ile kontrolli teostamist {ihingu iild-
koosoleku digustes. Samas on vallapoliitikud hdivanud ithingu ndukogu litkmete
kohad. Seega on pandud vallavanem probleemi ette — kontrollima tiitariihingut
peab, aga ei saa, sest kontrollitava juhtorgani lilkkmed on vallavanema t66andjad.
Viimatinimetatu ei ole aktsepteeritav ning annab vdoimaluse jareldada, et poliitiline
ja administratiivne juhtimine kohaliku omavalitsuse tasandil tuleb lahutada.

To6s kasutati info kogumiseks kahte intervjuu vormi, eksperdiintervjuu (vt alapea-
tikk 2.4.3.1.) ja ankeetintervjuu (vt alapeatiikk 2.4.3.2.), kontrollimaks dokumendi-
analiiiisi ja kogemuseetnograafia menetluses tehtud jareldusi. Nii tdideti t60s triangu-
latsiooni ndue. Intervjuude kdigus otsiti vastust kiisimustele, kas kohaliku omavalitsu-
se iiksuste maakondlik liit vdiks olla avalik-digusliku territoriaalkorporatsiooni (maa-
kond) koostéoorgan ning kas leidub aluseid taotlemaks kohaliku omavalitsuse liksuste
poliitilise ja administratiivse juhtimise lahutamiseks. Labiviidud intervjuud andsid jérg-
mised empiirilised tulemused: 1) avatud kiisimusele vastas 62,5% vastanutest, et koos-
toovoimalused avalik-Giguslike teenuste osutamisel ldbi kehtiva digusliku vormi tegut-
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seva maakondliku liidu on kiisitavad ja selge Gigusliku aluseta. V§ib asuda seisukohale,
et avatud kiisimusele vastates oldi veidi segaduses ja ei osatud keerukatesse detaili-
desse (nagu avalik-digusliku territoriaalkorporatsiooni tihendus) ilma suunamata sii-
veneda; 2) suunatud kiisimuse puhul nigi 100% vastanutest maakondliku liidu Gigus-
likku vormi tulevikus nii, et see on avalik-6igusliku maakonna (ehk siis avalik-Gigusliku
territoriaalkorporatsiooni) tiidesaatev organ, avalik-diguslik juriidiline isik, millel on digus-
voime vajadusel votta oma avalik-Giguslikelt litkmetelt tile teatud funktsioonide téitmi-
ne; 3) tippjuhtidest 45 meest (31,69% koigist vastanutest ja 42,86% vastanud meesjuh-
tidest — kokku vastas 105 meest) ja 9 naist (6,34% koigist vastanutest ja 24,32%
vastanud naisjuhtidest — kokku vastas 37 naist), ehk 38,03% koigist omavalitsusjuhti-
dest pidasid end seotuks iihe voi teise erakonnaga. Selgus ka, et suurtes omavalitsus-
iiksustes ja nendes omavalitsusiiksustes, kus poliitiline voim kuulus erakonna juhitud
koalitsioonile, oli tippjuhtide (vallavanem/linnapea) seotus erakonnaga praktiliselt saja-
protsendiline, vdikestes omavalitsusiiksustes ja neis, kus voimul olid valimisliidud, ei
olnud erakondlik kuuluvus niivord keskne teema; 4) koigist erakonnaga seotud omava-
litsusjuhtidest (54 vastanud isikut) 41 (sh kdik 9 naist) ehk 75,92% (28,87% koigist
vastanutest) olid erakonna litkmed juba volikogude valimise ajal ja enne omavalitsusju-
hiks valimist. 5 vastanut ehk 9,26% (3,52% kdigist vastanutest) tunnistasid, et astusid
erakonda (voi vahetasid erakonda) pdhjusel, et osutuda valituks KOVU juhiks. Ule-
jasnud 8 ehk 14,81% (5,63% koigist vastanutest) KOVU juhtidest kinnitasid, et nad
astusid erakonda (voi vahetasid erakonda) pérast seda, kui olid osutunud omavalitsus-
juhiks valituks.

3.2. Jireldused ja ettepanekud de lege ferenda

Alljargnevalt voetakse kokku uurimuse peamised tulemused (conceptual
conclusions) ning tehakse ettepanekud Gigusliku korralduse muutmiseks.

T66s on loodud uus teoreetiline kontseptsioon (contribution to knowledge), mille
kohaselt on territoriaalne kogukond enesekorralduslik, territooriumiga seotud inim-
kooslus, mille ajaliste olekute jada nimetatakse protsessiks (alapeatiikk 2.1.5.). Terri-
toriaalseid kogukondi ei looda, need tekivad evolutsioonilise arengu kéigus. Territo-
riaalne kogukond on protsess, mida ei saa késitleda traditsioonilise organisatsioonina.

Territoriaalsel kogukonnal puudub eesmiérk véljaspool iseennast — on vaid mote,
mida ta oma eksistentsiga realiseerib. Nii on kohaliku omavalitsuse iiksuse eesmaér-
gid alati immanentsed ja mitte kunagi transtsendentsed (alapeatiikk 2.1.3.).

Territoriaalse kogukonna diguslikuks vormiks on territoriaalkorporatsioon. Territo-
riaalse kogukonna organisatsiooniks ja juriidiliseks isikuks on tema esindusorgan,
kes moodustab oma drandgemisel tdidesaatva organi (alapeatiikk 2.2.3.). Riik, maa-
kond, kohaliku omavalitsuse iiksus (vald, linn) voi ka kiila on territoriaalkorporat-
siooni liigid.
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Territoriaalne kogukond ei ole juhitav organisatsiooni juhtimise klassikalises mottes.
Muudatused territoriaalses kogukonnas toimuvad ldbi muudatuste paradigmades.
To0s ei vilistata, et pikaajaliselt mdjutab territoriaalset kogukonda muutuv vilis-
keskkond, eriti sdjaline okupatsioon ja rahuaja reformid, ehkki ka need ei muuda
territoriaalse kogukonna olemust. Territoriaalse kogukonna kohta, mida juhivad pa-
radigmad, on t00s esitatud uudne teoreetiline ldhenemine. Juhtimine selle klassikali-
ses mottes toimub selle 1ahenemise jargi territoriaalse kogukonna esindusorgani ja
selle moodustatud tditevorgani tasandil.

Muutuv keskkond (Riigi tasand)

Funktsionaalne koostdd (Regionaaltasand)

Esinduskogu (Juriidiline isik)

Kiila Vald

PROTSESS

hic et nunc

Kohanemine

Alevik Linn

Esinduskogu (Juriidiline isik)

Funktsionaalne koost6d (Regionaaltasand)

Muutuv keskkond (Riigi tasand)

Joonis 10. Territoriaalse kogukonna mudel muutuvas keskkonnas. 4utori joonis.
MARKUS: ,,.D” skeemi keskel tdhendab démos ehk rahvas.

Alljargnevalt antakse t60s kasitletud territoriaalse kogukonna juhtimise digusliku
korralduse teoreetilistele seisukohtadele vastavad juhtimismudelid.

Kiila ja aleviku juhtimismudel. Kiila ja aleviku juhtimismudel pdhineb otse- ehk
vahetul demokraatial, mis tahistab sellist valitsemisvormi, kus rahvas saab otsus-
tada vastavat kiila voi alevikku puudutavaid kiisimusi otse, vahepealsete esindajate-
ta. Levinuim otsedemokraatia rakendamise vorm on rahvahiiletus, mida kiila ja
aleviku kontekstis asendab kiila v&i aleviku elanike koosolekul tehtud otsus.
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Otsedemokraatlik juhtimismudel vélistab kiila voi aleviku esindusorgani moodustami-
se, kuid ei vélista {ildkoosoleku todorganina formaalse tditevorgani moodustamist. Nii
on t60s esitatud kontseptsiooni kohaselt moistlik, et kiila voi aleviku elanike koosolek
valib koosoleku vastava tiitevorgani, mis vaikese asula (nditeks alla 250 elaniku) puhul
vOib piirduda kiilavanemaga, suurema asula (niiteks iile 250 elaniku) puhul valitakse
kiilavanemale lisaks ka niiteks eestseisus, kes annab vanemale ndu ja abistab vane-
mat (iild)koosoleku ettevalmistamisel, 1biviimisel ja koosoleku otsuste elluviimisel.

To0s ei vilistata késitletavas kontekstis alternatiivina ka otsedemokraatia elemente
sisaldava osalusdemokraatia kasutamist. Ka osalusdemokraatia toimib paremini
just viiksemate kogukondade voi otsustusiiksuste tasemel, nagu seda on kiila. Va-
hetut demokraatiat on pdhjalikult kdsitlenud Olle oma doktoritdos (Olle 2002).

Toos litkatakse timber ka iildlevinud késitlus, et kiillavanem on kiila esindaja, kelle
esindusoigus tuleneb seadusest (seaduslik esindus). Antud néite puhul on kiillavanem
kiila esindajaks vaid siis, kui kiilaclanike koosolek on kiilavanemat volitanud iihes voi
teises kiisimuses kiila esindama (tehingujiargne esindus). Viimatideldust tuleneb, et
kiilaelanike koosolek vdib tulenevalt tehioludest volitada konkreetses kiisimuses kiila
esindama ka kedagi teist, kes koosoleku arvates suudab konkreetses asjas kiila tule-
muslikumalt ja/voi professionaalsemalt esindada. Esinduse kontekstis ei saa radkida
kiila kui territoriaalse kogukonna esindamisest, sest viimane ei ole organisatsioon — siin
on tegemist (iild)koosoleku kui kiilaclanike moodustatud ad hoc organisatsiooni esin-
damisega, mis tegutseb kiila kui territoriaalse kogukonna huvides.

Alljargnevalt suurema kiila ja aleviku juhtimismudel, millise puhul elanike koosolek
valib tditevorganina vanema ja eestseisuse:

Kiila- voi aleviku elanike
ULDKOOSOLEK

Kiila- voi aleviku-

vanem

Kiila- voi aleviku eestseisus

Joonis 11. Kiila ja aleviku juhtimismudel. Autorijoonis.
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Rohutagem, et mudel ei takista vajadusel naabervéikekiilade koopereerumist ja tihis-
koosolekute pidamist, kus voidakse valida ka {ihine vanem ning ka iihine eestseisus.
Toodud mudeli sisustamine digusliku regulatsiooniga jadb selle t60 raamest vélja ja
autor késitleb seda kavandatava kogukonnadiguse instituudi viljatdStamise raames.

Valla ja linna juhtimismudel. Valla ja linna juhtimismudeli aluseks on esindusde-
mokraatia, mis on demokraatia vorm, mille puhul rahvas teostab oma vdimu kaud-
selt, esindajate kaudu. Esindusdemokraatia vastandub otsedemokraatiale. Levinuim
esindusdemokraatia rakendamise vorm on esindusorganite (Riigikogu ja kohaliku
omavalitsuse volikogu) valimised.

Selles osas ei vaja kehtiv diguslik korraldus muutmist. Kiill aga vajab kehtiv diguslik
korraldus tépsustamist ja tdiustamist ning paindlikumaks muutmist, et voimaldada
juhtimismudeli valikul arvestada vastava valla voi linna suurust, vdimekust, elanike
arvu jt asjakohaseid parameetreid.

Mudeli kohaselt on iihendatud volikogu esimehe ja vallavanema voi linnapea institut-
sioonid ja lahutatud valla ja linna poliitiline ja administratiivne juhtimine. Nii on valla-
v0i linnavolikogu esimeheks vallavanem voi linnapea, kes juhib nii volikogu kui ka
selle raames moodustatud poliitilise valla- vai linnavalitsuse to6d. Véikevallas voi -
linnas tildjuhul valitsust ei moodustata. Kohaliku omavalitsuse iiksuse avaliku teenu-
se osutamist korraldab vastav administratsioon, mille on moodustanud esinduskogu.

Alljargnevalt pakutakse vilja valla v3i linna juhtimise kolm baasmudelit, mis l&htu-
vadki viikese, keskmise voi suure kohaliku omavalitsuse iiksuse vajadusest ja polii-
tilise ning administratiivse juhtimise lahutamise pShimottest:

VOLIKOGU

vallavanem

Kiila voi aleviku
ULDKOOSOLEK b= Revisjonikomisjon

u
kiila- vai aleviku-

vanem

Vallasekretar

TEEMINDUSPUNKT

Joonis 12. Viikevalla juhtimismudel. Autori joonis.
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VOLIKOGU

(poliitiline) valla- voi linnavalitsus

vallavanem véi linnapea

Kila-, aleviku voi VALLA- voi
linnaosa elanike LINNAKANTSELEI
ULDKOOSOLEK ™ R
= valla- voi
kila-, aleviku- voi linnasekretir
linnaosa vanem
Revisjonikomisjon Muud komisjonid

ADMINISTRATSIOON

administratsiooni juht

TEENINDUSPUNKT TEENINDUSPUNKT

Joonis 13. Keskmise valla voi linna juhtimismudel. 4utori joonis.
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VOLIKOGU

(POLNTILINE) VALLA- voi LINNAVALITSUS

vallavanem véi linnapea

VOLIKOGU
KANTSELEI

kantselei juhataja

Kila- ja aleviku voi linnaosa
elanike
ULDKOOSOLEK
kiila-, aleviku voi linnaosa
vanem

Revisjonikomisjon

Muud komisjonid

ADMINISTRATSIOON

administratsiooni juht

OSAVALD

Osavalla voi linnaosa
administratsioon

VALLA-vGi LINNAKANTSELEI

valla- voi linnasekretar

TEENINDUSPUNKT

TEENINDUSPUNKT

TEENINDUSPUNKT TEENINDUSPUNKT

Joonis 14. Suure kohaliku omavalitsuse liksuse juhtimismudel. Autori joonis.
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Kohaliku omavalitsuse iiksuste koostooorgani juhtimismudel. Omavalitsus-
iiksuste koostoGorgani juhtimismudeli aluseks on delegeeritud demokraatia’™ (Aru-
mée 1998). Delegeeritud demokraatia on demokraatia vorm, mille puhul rahvas teos-
tab oma voimu kaudselt, esindajate valitud esindajate kaudu. Ka delegeeritud demo-
kraatia vastandub otsedemokraatiale. Eestis kasutatav delegeeritud demokraatia ra-
kendamise vorm on koostodorgani esindajatest koosnev volikogu, kelle on oma liik-
mete hulgast valinud omavalitsusiiksuste esindusorganid.

Koostddorgani ehk kohaliku omavalitsuse iiksuste liidu osas on vaja oluliselt kehtivat
oiguslikku korraldust muuta, sest kehtiv diguslik korraldus voimaldab nimetatud liite
moodustada vaid eradiguslike mittetulundusiihingutena ja iiksnes iileriigiliste voi
maakondlikena (vt KOLS § 1-3). Selline korraldus ei rahulda aga kohaliku omava-
litsuse iiksuste sisulisi vajadusi. Nimelt pole kohaliku omavalitsuse iiksustel voimalik
oma avalik-0iguslikke funktsioone delegeerida eradiguslikule liidule — eriti neid, mis
eeldavad liidult statuutide vastuvGtmist.

T60s esitatud maakondliku liidu, kui iihe voimaliku de lege lata lubatud liidu, uue
juhtimismudeli eelduseks on, et maakondlik liit on avalik-digusliku maakonna kohali-
ku omavalitsuse iiksuste koostooorgan. Nagu deldud, ei peaks maakondlik liit olema
ainus voimalik lahendus.

Siinkohal antakse esmalt {ildstruktuur, mis kajastab kohaliku omavalitsuse iiksuste
alliiksusi iihelt poolt ja nende suhestumist maakondliku koostdéoorganiga:

Koostoo-
organ

KOV

1 : 1
Kula Alevik OSAVALD

Kila Alevik

Joonis 15. Kohaliku omavalitsuse iiksuse struktuuri tildmudel koos koostdoorganiga.
Autori joonis.

8 Vt ka J. Ounapuu kisitlust. Elektrooniliselt leitav:
vp2001-2006.vpk.ee/et/institutsioonid/akadeemiline.php?gid. [14.02.2010]
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Avalik-6iguslik maakondlik liit juhindub oma tegevustes maakonna elanike vajadus-
test ja heaolust, maakonna kohaliku omavalitsuse {iksuste arengulistest eeldustest
ning tagab maakonna kui terviku tasakaalustatud arengu.

Avalik-6iguslik maakondlik liit votab vastu maakonnas siduvaid otsustusi (statuute)
nende omavalitsuslike lilesannete tditmiseks, mille loetelu sétestatakse seadusega
v0i mida on maakondliku liidu litkkmete volikogu koosolek otsustatud sitestada maa-
kondliku liidu pohikirjas. Seadusega loetletud {ilesannete tditmine on maakondlikule
liidule kohustuslik. Kohustuslike iilesannete tditmisega seonduvad statuudid on ko-
hustuslikud ka nendele maakonna kohaliku omavalitsuse iiksustele, kes ei ole antud
maakondliku liidu litkkmed. Selleks on tarvis moodustada maakondliku liidu litkmetelt
jariigieelarvelistest eraldistest kogutav soltumatu tulubaas, et maakondlik liit ei sa-
tuks néiteks tihistranspordi vms funktsiooni tditmisega haamri ja alasi vahele. Maa-
kondlik liit voib riigipoolsel finantseerimisel tdita ka teatud riiklikke tilesandeid vasta-
valt riigiga sdlmitavale lepingule voi seaduse alusel koos vastava finantseerimisega.
Teoreetiliselt ei valistata toos voimalust, et maakondlike omavalitsusiiksuste liitude sta-
tuutide kehtimise osas maakonna territooriumidel elavate ja tegutsevate iskute suhtes
on voimalik rakendada analoogiat Euroopa Liidu 6igusaktide kehtimisega selle liikmes-
riikide kodanike ja teiste isikute suhtes. Kui rahvusvaheliste lepingute kolm aspekti
siseriiklikus diguses — rahvusvaheliste lepingute suhe siseriiklikusse digusesse, rahvus-
vaheliste lepingute siseriiklik kehtivus ja rahvusvaheliste lepingute kohaldatavus — leia-
vad rahvusvahelises diguses tavaliselt reguleerimist siseriikliku diguse vahendusel
(Laffranque 2006, 289), siis Euroopa Liidu diguses on see teisiti. Euroopa Kohus on
loonud ise Euroopa Liidu diguse vahetu kohaldatavuse ja iilimuslikkuse pShimotted,
mida liikmesriigid on oma pdhiseadustes kas lihtsalt korranud voi on litkmesriikide koh-
tud selle oma otsustega omaks votnud. Euroopa Liidu digus on pohimdtteliselt vahetult
kohaldatav, mis eristab Euroopa Liidu digust rahvusvahelisest digusest, kus kahtluse
korral ei ole rahvusvahelise lepingu sitted vahetult kohaldatavad.

Harjumaa Omavalitsuste Liit on kdivitanud uurimuse pealinna regiooni koostoomu-
deli véljaselgitamiseks, et tagada pealinna regiooni lilkmete koostd6, avaliku teenuse
tase ja kéttesaadavus. Lohmus on oma doktoritd6s pShjalikult uurinud pealinnare-
giooni koostd6- ja juhtimismudeleid (Ldhmus 2008) ja leidnud, et riik peab kohaliku
omavalitsuse juhtimissiisteemi sédtestama sedavdrd paindlikuna, et oleks tagatud nii
harta artiklis 6 sétestatud tingimused kui ka omavalitsuse vdimalus ehitada iiles har-
ta vaartustest lahtuv juhtimismudel. T60s jareldatakse, et see Lohmuse seisukoht on
laiendatav ka omavalitsusiiksuste koostdole.

Maakondliku liidu esinduskogu ja kdrgeim organ on liikmete esindajate volikogu tild-
koosolek, millele voiks anda nimeks ka Maakogu (Maapiev voiks jadda iileriigilise
koosoleku nimeks). Maakogu on to0s esitatu kohaselt kahekojaline ja koosneb Maa-
volikogust ja Maandukogust. Maavolikogu koosneb maakondliku liidu litkmesoma-
valitsusiiksuste volikogude esindajatest, Maandukogu aga erinevatest ex officio liik-
metest, nagu néiteks maakonna suurima iilikooli rektor vdi muu dppeasutuse juht,
maakonnas esindatud suurima konfessiooni esindaja, ettevotjate ja mittetulundus-
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sektori esindusorganisatsioonide esindajad, noorte ja eakate organisatsioonide esin-
dajad jt, kelle detailne iilestihendamine ei ole siinkohal eesmirk omaette.

Maakondlik liit teostub 1dbi Maakogu koosoleku, Maavolikogu koosoleku ja Maa-
ndukogu koosoleku, samuti 18bi nende komisjonide koosolekute ja Maavalitsuse ja
selle struktuuriiiksuste tegevuse. Siinkohal tuuakse dra maakondliku liidu voimalik
juhtimismudel:

MAAKOGU
(POLITILINE) MAAVALITSUS
Maavanem
Maavolikogu Maandukaogu
Alalised J_ Probleem- Alalised J_ Probleem-
komisjonid komisjonid komisjonid komisjonid
Revisjonikomisjon =

MAA-ADMINISTRATSIOON
Administratsiooni juht

Alalised | §| Probleem-
komisjonid komisjonid
Sektsioonid = Toimkonnad

Kantselei Néunikud

Projektijuhid Tulemusiiksused

Joonis 16. Kohaliku omavalitsuse iiksuste maakondliku liidu juhtimismudel. Autori
joonis.
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To06 teoreetilise kasitluse alusel saab vélja tuua mitu praktikasse ulatuvat ja prakti-
kas rakendamist vajavat kiisimust.

Reformid ja iimberkorraldused. Esimene kiisimustering on seotud nn reformide-
ga (mille alla kuulub pdhimétteliselt ka eelnimetatud muudatusettepanek kohaliku
omavalitsuse liksuste liitude seadusesse). Nagu t60s on analiiiisitud, ei ole teoreeti-
list ega ka praktilist pShjendust nimetada territoriaalseid muudatusi reformiks. Nn
territoriaalse reformi puhul on tegemist territoriaalse kogukonna Gigusliku vormi,
milleks on territoriaalkorporatsioon, ithe tunnuse, milleks on piir, muutmisega. Piire
voib kiill administratiivselt muuta, kuid sellele vastavat territoriaalset kogukonda ei
pruugi ka pikemas perspektiivis tekkida. T60s joutakse jéreldusele, et territoriaalsed
muudatused saavad olla tulemuslikud vaid vabatahtliku voi evolutsioonilise protses-
sina ehk siis liitumis- ja tihinemismenetlusena.

Pohimotteliselt vaib praktikas kasutada mdistet saldusreform, kui seadusega organi-
satsiooni- ja juhtimissiisteemide iileriigilist muutmist selliselt tdhistada tahetakse. Nn
haldusreform on territoriaalse kogukonna juhtimise digusliku korralduse kiisimus.

Kiill aga pole praktiliselt ega ka sisuliselt dige kasutada mdistet haldusterritoriaal-
ne reform, mis eeldaks riigipoolset iimberkorralduste ldbiviimist nii territoriaalsetes
kui ka halduskiisimustes. T60s soovitatakse kasutada méératlust haldusterrito-
riaalne timberkorraldus, mis sisaldab iihelt poolt seaduste muutmist ning teisalt
nditeks kohaliku omavalitsuse iiksuste liitumis- ja iihinemisprotsesse, kusjuures vii-
maste esilekutsumist saab riik (vilistingimuste muutmise kaudu) motiveerida ja sti-
muleerida. Sellest ka t60s esitatud jareldus, et demokraatlik riik saab territoriaalseid
muudatusi esile kutsuda miinimumstandardite kehtestamise, soodustavate tingimus-
te ja motivatsiooni loomise kaudu, kuid peaks hoiduma nende muudatuste sunniviisi-
listest ldbiviimise katsetest.

Muudatused isikute diguslikus regulatsioonis. Teine praktikasse ulatuv kiisi-
mustering on kdik, mis on seotud vajadusega korrastada isikute, sh juriidiliste isiku-
te, kasitlust kehtivas diguses.

Nagu t60s analiilisitakse, on teooria kohaselt avalik-Giguslikuks isikuks territoriaal-
korporatsioonina ka maakond, aga ka kiilad ja alevikud. Kehtiv digus tunnistab ava-
lik-diguslike (juriidiliste) isikutena vaid riiki ja kohaliku omavalitsuse tiksust ning muid
avalikes huvides ja selle isiku kohta kdiva seaduse alusel loodud (juriidilisi) isikuid
(nagu asutused ja sihtasutused). T66s tehakse analiiiisi pohjal Vabariigi Valitsusele
ettepanek seadusemuudatuseks, mille kohaselt arvatakse avalik-diguslike isikute hulka
kdik territoriaalkorporatsioonid.

Kiisimus juriidilisest isikust vajab kehtivas diguses samuti korrastamist. Analiiiisi
kohaselt on territoriaalsed kogukonnad protsessid ja nende diguslikuks vormiks on
territoriaalkorporatsioon. Juhtimise digusliku korralduse kontekstis leitakse t60s, et
territoriaalkorporatsiooni organisatsiooniks on territoriaalse kogukonna esindusor-
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gan, mis on iihtlasi ka kogukonna juriidiliseks isikuks. Vastavalt sellele tuleks Vaba-
riigi Valitsusel ette valmistada seadusemuudatus, sitestades tsiviilseadustiku iildosa
seadusega lildpohimdtted era- ja avalik-digusliku isiku kohta ning juriidilise isiku moiste.
Eriseadustes (antud juhul siis niiteks driseadustikus ja kohaliku omavalitsuse korral-
duse seaduses) tipsustatakse seda, kes vOi mis on konkreetsel juhul juriidiline isik
(néiteks dritihing voi siis valla- ja linnavolikogu).

Kuna kehtiv 6igus néeb nii pisivalla kui ka suurlinna juhtimiseks ette pShimotteliselt
tihe ainuvdimaliku ja paindumatu juhtimismudeli, on véga praktilised t66s Vabariigi
Valitsusele tehtud ettepanekud muuta kohaliku omavalitsuse korralduse seadust selli-
selt, et saaks paindlikult rakendada iga konkreetse kohaliku omavalitsuse liksuse puhul
just sellist juhtimismudelit, mis sellele kohaliku omavalitsuse iiksusele tehioludest tule-
nevalt kdige paremini sobib. Lahutatakse ka poliitiline ja administratiivne juhtimine.

Skemaatiliselt saab teoreetilist késitlust territoriaalsest kogukonnast, selle digusli-
kust vormist ja digusliku vormi liikidest kujutada jairgmise praktilise mudelina:

’, ‘ TERRITORIAALNE KOGUKOND
|
TERRITORIAALSE KOGUKONNA
OIGUSLIK VORM
N (avalik-Giguslik territoriaalkorporatsioon)

j TERRITORIAALKORPORATSIOONI LIIGID

Joonis 17. Territoriaalne kogukond, selle diguslik vorm ja digusliku vormi liigid.

Autori joonis.
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3.3. Kokkuvote

T60s piistitati kolm pohikiisimust: ,,Kas territoriaalse kogukonna kasitlemine tradit-
sioonilise organisatsioonina on pdhjendatud voi tuleks organisatsioonina kisitleda
territoriaalse kogukonna esindusorganit?”, ,,Kas territoriaalset kogukonda voiks ka-
sitleda protsessina, mida mojutavad ja suunavad paradigmad?” ja ,,Kas territoriaal-
se kogukonna juhtimise diguslik korraldus vajab muutmist?”’

Samuti piistitati alakiisimusi, millest olulisemad on kajastatud alapeatiikkide pealkir-
jades (vt pt 2.1.1.-2.1.5., aga ka 2.2.4. ja 2.2.5.) ning nimetatud peatiikkides ka
vastatud.

Alljargnevalt antakse kokkuvote to0s esitatud jareldustest ning seisukohtadest.

Kiisimustele vastuste leidmisel viidi 1abi uuring, milles kasutati meetoditena peami-
selt dokumendianaliiiisi, kogemuseetnograafiat ning intervjuud. T60s tehakse ette-
panekuid territoriaalse kogukonna ja selle juhtimise digusliku korralduse muutmiseks
ning pakutakse vélja vastavaid juhtimismudeleid. Tuuakse esile ka kiisimused, mis
vaariks edasist uurimist.

Eelnimetatud kolme pdhikiisimuse piistitusel sai madéravaks asjaolu, et territoriaalse
kogukonna aluskésitlus Eesti organisatsiooni-, juhtimis- ja digusteoreetilistes uuri-
mustes ning publikatsioonides praktiliselt puudub ning tildlevinud kisitlustes samas-
tub territoriaalne kogukond traditsioonilise organisatsiooniga. Sellelt aluselt 1ahtub
ka territoriaalse kogukonna juhtimise digusliku korralduse késitlus, mis paraku ei
arvesta ithiskonna arengu muutunud vajadusi ega vasta {ihiskonnas ajalooliselt kuju-
nenud arusaamadele territoriaalsest kogukonnast ning ootustele avaliku teenuse ta-
seme ja selle kittesaadavuse suhtes. Alakiisimused tulenesid pohikiisimustest.

Kahte esimest pohikiisimust, ,,Kas territoriaalse kogukonna késitlemine traditsiooni-
lise organisatsioonina on pohjendatud vai tuleks organisatsioonina késitleda territo-
riaalse kogukonna esindusorganit?” ning ,,Kas territoriaalset kogukonda voiks kasit-
leda protsessina, mida mojutavad ja suunavad paradigmad?”, késitleti to0s teoreeti-
listena. Kiisimustele vastuse leidmine toimus peamiselt to0s jalgitava teaduskirjan-
duse- ning dokumendianaliiiisi kaudu.

T66 uurimisobjektiks oli Eestis kehtiv territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik kor-
raldus ning eesmaérgiks luua teoreetiliselt korrastatud alus territoriaalse kogukonna
jaselle juhtimise diguslikule korraldusele. Selline eesmérk viitab sellele, et tegemist
on pdhistatud teooriat loova uurimusega, mis uuringutiiiibina jargib andmete kogumi-
sel ja analiiiisil valdavalt induktiivset loogikat.

Kokkuvotvalt joutakse t60s jareldusele, et territoriaalne kogukond on enesekor-

ralduslik, territooriumiga seotud inimkooslus, mille ajaliste olekute jada ni-
metatakse protsessiks. Territoriaalseid kogukondi ei looda, need tekivad
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evolutsioonilise arengu kaigus. Territoriaalsel kogukonnal puudub eesmiirk
viljaspool iseennast — on vaid mote, mida ta oma eksistentsiga realiseerib.
Territoriaalne kogukond on sotsiaalne tegelikkus. Kohaliku omavalitsuse iik-
suse eesmiirgid on alati immanentsed ja mitte kunagi transtsendentsed.

Territoriaalne kogukond ei ole organisatsioon selle traditsioonilises mois-
tes, vaid on kisitletav evolutsioonilise protsessina. Territoriaalse kogu-
konna oiguslikuks vormiks on territoriaalkorporatsioon. Territoriaalse ko-
gukonna organisatsiooniks ja juriidiliseks isikuks on tema esindusorgan,
kes moodustab oma drandgemisel tiitevorgani. Riik, maakond, kohaliku oma-
valitsuse iiksus (vald, linn) voi ka kiila on territoriaalkorporatsiooni liigid.

To6s joutakse jareldusele, et territoriaalne kogukond ei ole juhitav organisat-
siooni juhtimise klassikalises mottes. Suunamuutused ja arengud territo-
riaalses kogukonnas toimuvad libi muutuste paradigmades. Sellest tuleb aru
saada nii, et protsess per se ei muutu. Muutuvad territoriaalset kogukonda
kui protsessi (evolutsioonilist arengut) mojutavad ja suunavad sisemised
paradigmad, mida omakorda modjutavad muutused viliskeskkonnas. Prot-
sesse saab méjutada, suunata ning juhtida.

Territoriaalne kogukond, mida suunavad ja juhtivad paradigmad, on uudne teoreeti-
line l1ahenemine. Juhtimine (leadership, management, administration,
governance) Kui selline toimub klassikalises mottes territoriaalse kogu-
konna esindusorgani ja selle moodustatud tiitevorgani tasandil.

Uurimiskiisimust ,,Kas territoriaalse kogukonna juhtimise diguslik korraldus vajab muut-
mist?” késitleti to0s teoreetilis-praktilisena. Kiisimusele vastuse leidmine toimus {ihest
kiiljest samuti to0s jélgitava teaduskirjanduse- ning dokumendianaliiiisi kaudu. Teisalt
kasutati ka kogemuseetnograafilist meetodit, intervjuud ning modelleerimist. T60s an-
takse ka praktilisi soovitusi territoriaalse kogukonna ja selle digusliku korralduse muut-
miseks. Ka siin on tegemist teoreetiliselt korrastatud alust loova uurimusega, mis uurin-
gutiilibina jargib andmete kogumisel ja analiiiisil valdavalt induktiivset loogikat.

Uhiskonnas on praktiliseks probleemiks kujunenud seadusega kehtestatud kohaliku
omavalitsuse iiksuste jdik juhtimismudel {ihelt poolt ning kohaliku omavalitsuse iiksuste
avalik-0igusliku koost66 problemaatika teiselt poolt. Teisisonu, kui kohaliku omavalit-
suse liksused leiavad, et iiht voi teist avalik-0iguslikku funktsiooni ei ole voimalik voi
pole moistlik iiksinda téita, siis puudub seaduslik alus selle funktsiooni tiitmiseks koos-
todorganite (nagu seda on nditeks maakondlikud liidud) kaudu. Selle all kannatab ava-
liku teenuse tase ja kéttesaadavus iihtlaselt ja koigile, sOltumata sellest, millises riigi
piirkonnas inimesed elavad. T66s on seatud kahtluse alla aprioorne administratiivsete
elik jdbumeetodite kasutamine territoriaalsete muudatuste labiviimiseks.

T60s on joutud jareldustele, et territoriaalsed muudatused saavad olla tule-
muslikud vaid vabatahtliku voi evolutsioonilise protsessina, ehk siis liitumis-
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ja iihinemismenetlusena. Demokraatlik riik saab territoriaalseid muudatu-
si esile kutsuda miinimumstandardite kehtestamise ja soodustavate tingi-
muste ning motivatsiooni ning stiimulite loomise kaudu, kuid peaks nende
muudatuste sunniviisilisest ldbiviimise katsetest hoiduma.

To06s joutakse jareldusele, et teooria jargi on avalik-diguslikuks isikuks territoriaal-
korporatsioonina ka maakond (nagu ka kiilad, alevikud jt). Seetdttu tehakse to6s
Vabariigi Valitsusele ettepanck seadusemuudatuseks, mille kohaselt arva-
takse avalik-0iguslike isikute hulka koik territoriaalkorporatsioonid.

To06s leitakse, et kiisimus juriidilisest isikust vajab kehtivas diguses samuti korrasta-
mist. Nii joutakse t00s jareldusele, et territoriaalkorporatsiooni organisatsioo-
niks on territoriaalse kogukonna esindusorgan, mis on iihtlasi ka kogu-
konna juriidiliseks isikuks. Vastavalt tuleks Vabariigi Valitsusel ette valmistada
seadusemuudatus, sitestades tsiviilseadustiku iildosa seadusega iildp6himot-
ted era- ja avalik-digusliku isiku kohta ning juriidilise isiku méiste. Erisea-
dustes (antud juhul siis néiteks driseadustikus ja kohaliku omavalitsuse korralduse
seaduses) tipsustatakse see, kes v6i mis on konkreetsel juhul juriidiline
isik (niiteks driiihing voi siis valla- ja linnavolikogu).

Praktiliseks tuleb pidada ka t66s tehtud ettepanekuid Vabariigi Valitsusele muuta
kohaliku omavalitsuse korralduse seadust selliselt, et saaks paindlikult
rakendada iga konkreetse kohaliku omavalitsuse iiksuse puhul just sellist
juhtimismudelit, mis just sellele kohaliku omavalitsuse iiksusele tehioludest
tulenevalt kdige paremini sobib. Lahutada tuleb ka poliitiline ja administra-
tiivne juhtimine. Selle kohta on t66s antud ka vastavad mudelid.

Muutmist vajab ka kohaliku omavalitsuse liksuste maakondlike liitude diguslik korral-
dus ning sisse tuleb viia kord, mille kohaselt on kohaliku omavalitsuse iiksuste
maakondlikud liidud avalik-0igusliku maakonna kui omavalitsusiiksuste koos-
toopiirkonna delegeeritud demokraatia pohimoétete alusel legitimeeritud or-
gan, mille miirusandlikud otsused on maakonnas siduvad. Autor modnab, et
alati ei pea avalik-0iguslik koostoopiirkond jargima maakonna piire, mistot-
tu funktsionaalse koostoo kontekstis on voimalikud maakonnast vaiksemad,
aga ka maakonnapiire iiletavad koostoopiirkonnad. Ka viimatinimetatud voima-
lused tuleb seadusega luua. Ka selle kohta on t66s antud vastav juhtimismudel.

Uurimise piirangud ja edasist uuringut vajavad kiisimused. Liabiviidud uuri-
muses viidatakse uurimusliku meetodi valiku ja selle pohjendamise vajalikkusele,
mis peab arvestama uuritava néhtuse voi objekti isedrasusi. To0s esitatud territo-
riaalse kogukonna kisitlus ei samastu klassikalise kisitlusega organisatsioonist, mis-
tottu ei saa territoriaalset kogukonda kui objekti uurida sama meetodiga, mida kasu-
tatakse néiteks organisatsiooniteoorias klassikalise organisatsiooni uurimiseks. Selli-
se uurimisobjekti puhul on pdhjendatud sellise meetodi valik, mis haarab uuritavat
objekti stisteemselt, arvestab tema kui uuritava objekti interdistsiplinaarseid erisusi
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ning kus erinevate meetodite rakendamine eraldi ja iseseisvalt ei anna soovitud
tulemusi. Uurimuse kéigus to6tati esialgsel kujul vélja uus interdistsiplinaarne uuri-
mismeetod nimetusega demokorpoloogia (Arumée, Almann 2010, 39 — 41), kuid
16pusirgel sellest toos loobuti. PGhjuseks asjaolu, et uue meetodi detailne viljatoota-
mine vadrib pohjalikku uurimist ja edasiarendamist — tegelikult eraldi uurimust —
viljudes sellisena t60s seatud raamidest ja mahust.

T60s joutakse jareldusele, et vilja on vaja todtada kogukonnadigus (analoogselt Ing-
lismaal véljatodtatud jatkusuutliku kogukonna seadusele), mis on tulevase uurimuse
iiks praktilisemaid iilesandeid.

Edasi vajab uurimist territoriaalne kogukond (territoriaalkorporatsioon) kui eri liiki
organisatsioonide muudatuste juhtimise keskkond.

Tuleviku uurimisteemad voiksid olla ka territoriaalse kogukonna struktuurid, organid
jamitteformaalsed organisatsioonid. Samuti on vaja uurida territoriaalset kogukonda
mojutavaid sisemisi ja viliseid tegureid.

Autor modnab territoriaalse kogukonna kontekstis osavaldade ja linnaosade ole-
masolu, kuid ka see teema jaéb tulevaste uurimuste objektiks.

To06s jii kédsitlemata muudatuste juhtimine territoriaalse kogukonna kontekstis, mis
vajab eraldi pdhjalikku késitlemist. Sellise uuringu vajaduse kinnituseks on kasvoi
asjaolu, et hulgaliselt kavandatud omavalitsusiiksuste {ihinemis- voi liitumiskavasid
on protsessi ebaprofessionaalse ldbiviimise (muudatuse oskamatu juhtimise) tottu
nurjunud. Ka muudatuste juhtimine iileriigiliste imberkorralduste (reformide) kon-
tekstis on eraldi uurimist vajav teema.

T606s jouti analiitisi tulemusena jareldusele, et territoriaalne kogukond on protsess.
Samas jii késitlemata ning vajab edasist uurimist ja analiiiisi kiisimus territoriaalkor-
poratsiooni organist ehk organisatsioonist kui protsessist.

Ka véértuspdhise juhtimise sisuline késitlus territoriaalse kogukonna kontekstis ning
selle késitluse vordlus territoriaalse kogukonnaga, mida juhivad paradigmad, vajab
edasisi uuringuid.

Selle t66 edasiarendamisel on voimalik seada eesmérk anda Eesti kogemuse kaudu
lahendusi ja funktsionaalseid mudeleid ka teistele demokraatliku arengutee valinud
riikidele territoriaalsete kogukondade juhtimise digusliku korralduse valdkonna re-
formide kontseptuaalsete aluste sisustamiseks nendes piirides, mis ei seondu selle
riigi rahvusliku voi ajaloolise arengu eripéraga.

Kriitika. Uuritavate teemade ulatus ei voimaldanud uurimisobjekti erinevate kiil-
gede kasitlemist vordse pohjalikkusega, mis loob voimaluse loodud aluselt 1ahtuvalt
uuteks uuringuteks erinevates territoriaalse kogukonna juhtimise digusliku korraldu-
se valdkondades.
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SUMMARY

The author has conducted a theoretical study, the results of which are assembled in
this doctoral dissertation, entitled ‘“Territorial Communities and the Legal Organiza-
tion of their Management” (hereinafter, the dissertation). This summary is a concise
overview of the progress of the author’s research work, the problems that were
analyzed and the main results.

The rationale for choosing the topic and the goal of the research

When choosing the topic for the dissertation, the author recognized that a funda-
mental treatment of territorial communities was practically missing from Estonian
studies and publications that deal with management and legal theory, and that the
generally accepted interpretations equate territorial communities with traditional
organizations. The treatment of the legal organization of territorial community man-
agement is also based on this assumption, which unfortunately does not take into
account the altered needs of societal development. The author based the objective
of the dissertation on the above.

The objective of this dissertation is to fill the gap in the treatment of territorial com-
munities and the legal organization of their management and to establish a theoreti-
cally ordered basis for this. Therefore, the author’s ambition is to create a new
theoretical basis, which is based on the systematic analysis of various theoretical
sources, and bring about a comparison of the obtained results with empiric data and
corresponding regulatory legislation in this field of activity. The author proceeds
from the assumption that ordering and improving the theoretical bases of the legal
organization of territorial community management will mean that the democratic
bases of the society will also be improved.

The aforementioned has also established the framework for the given approach to
the topic that is concretized by the research questions specified below.

One can take the position that the topic being treated by the author has not received
any attention because there have apparently been more important issues that re-
quired theoretical discussion during the re-independent country’s almost twenty years
of development. At the same time, the author has concluded that issues related to
the foundations of the country should have been placed at the top of the agenda, as
the authors Uluots, Schneider and Almann have pointed out in their works.

To fill this gap in theoretical knowledge, the author poses questions and offers con-
ceptual theoretical solutions that are based on the community-based theory of local
government. The author also offers solutions for changing the outdated legal
organization of local government units as territorial communities, by working
out a theoretical model for the legal organization of territorial community
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management and a concept for its implementation. Thereby, preconditions are cre-
ated for a better level of public service for the population and its uniform availability
throughout the country is guaranteed, which should in turn lead to an improvement
in the everyday organization of life. The longer-term objective of this dissertation is
to provide solutions and functional models based on Estonia’s experiences for other
countries that have chosen the democratic path of development, in order to give
substance to the conceptual bases of the reforms that are being carried out in the
legal organization of territorial community management, which are not related to the
distinctive national or historical features of the particular country.

Object of research

The object of research of the dissertation is the established legal organiza-
tion of territorial community management in Estonia.

The European Charter of Local Self-Government, which was concluded on 15 Octo-
ber 1985 in Strasbourg, and which was ratified by the Riigikogu with the ratification
act of 28 September 1994, defines local self-government as follows: the right and
ability of local bodies of power to organize and manage most aspects of the commu-
nity life, which is part of their area of responsibility, within the limits provided by law
and in the interests of the local population. The administrative reform that was started
in 1989 already set the goal of giving substance to the local government model in
Estonia based on the ideas of the Charter, whereas this construction was already
introduced into the Constitution. It must be admitted that this “ability” has been signifi-
cantly restricted based on outdated laws, the strengthening of state-centered attitudes
and activities that intrude on the autonomy of local governments.

Research questions
Three central research questions are posed in the dissertation:

“Is the treatment of territorial communities as organizations justified or should the
representative bodies of the territorial communities be treated as organizations?”;
“Can territorial communities be treated as processes that are influenced and di-
rected by paradigms?”’; and “Should the legal organization of the management of
territorial communities be changed?”” Sub-questions are also posed in the chapters
that concretize the aforementioned research questions. The author has answered
all these questions. The reader of the summary will find short answers in the sec-
tions below that introduce the corresponding chapters.

The architecture and main positions of the dissertation
The architecture of the dissertation is based on a completed research plan. The

following overview will help the reader to orientate in the dissertation and provides
a relevant overview of the various sections of the dissertation.
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Theoretical bases

In preparing the dissertation, the author has primarily analyzed the works of such
internationally recognized thinkers and theorists (in alphabetical order) like Drucker,
Handy, Kuhn, Maceina and Popper. The theoretical legal and management posi-
tions of authors (again in alphabetical order) such as Alas, Almann, Hatch, Hughes,
Kelsen, Kliimann, Maurer, Merusk, Mintzberg, Pollitt, Rainey, Schneider, Scott, Senge,
Uluots, Varul and Uksvirav have also been taken into consideration. References to
all their works have been included in the corresponding context”. Below, the au-
thor brings forth the most important theoretical positions on which he has relied in
the dissertation and which form the theoretical foundation for this dissertation.

Thus, the author is guided by Peter Ferdinand Drucker’s position in which he con-
vincingly rejects the concept of a so-called “right organization” and emphasizes that
instead of looking for the right organization, one should learn to search for, develop
and experiment with organizations that suit the given assignment.

The author shares Charles Handy’s position that a manager is made into a leader by
expertise and firm values, as well as the ability to make assessments and difficult
decisions. Handy treats the paradoxes related to change. He writes that it is pos-
sible to create preconditions for broader opportunities by accepting contradictions.

The author’s treatment of communities is based on Thomas Samuel Kuhn’s con-
cept of the philosophy of science, based on which a paradigm is as a method of
conducting science that is acquired by example. In general usage, the word is de-
fined as a framework of thought or way of doing things in some field of activity.
Based on Kuhn'’s definition, the paradigms of a scientific community should be in-
terpreted as general theoretical assumptions and laws, as well as their means of
implementation, that are used by the members of the corresponding scientific com-
munity, which shape and develop the paradigm with its activities. The author used
Kuhn'’s treatment of paradigms as the basis for interpreting territorial communities
as processes and the issues related to their management. From a technical point of
view, Kuhn’s idea has been transferred to the topic being treated by the author.

Antanas Maceina’s treatment of communities provided the author with a strong
philosophical impulse to differentiate communities and societies, as well as commu-
nities and organizations. Speaking more narrowly about territorial communities, the
author accepted Maceina’s position that communities lack any objectives outside of
themselves. They only have an idea that they realize with their own existence.

Karl Raimund Popper’s criticism of Kuhn’s treatment of the scientific community
helped the author to better understand both Kuhn’s scientific philosophy as well as

7 COMMENT: The author does not make separate references in this summary, the correspoding references
are included in the main text.
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his interpretation of scientific communities and paradigms. Alfred North Whitehead’s
treatment of processes provided the author with a theoretical basis for interpreting
processes.

Here the author must also mention the workshop organized by Vernon Trafford and
Shosh Leshem in the first days of February of 2010, as well as the guidelines pro-
vided by their book, Stepping Stones to Achieving Your Doctorate, which helped
the author order the structure of his dissertation and audit it before presenting it for
the dissertation defense.

An important role in the development of the dissertation’s goals has been by played
by a question posed by Heinrich Schneider in the Eesti Pédevaleht in 1992, “Will the
foundation hold?” In the article, Schneider dealt with theoretical questions related to
the Constitution and, as the result of an analysis of the conceptual aspects of the
draft Constitution, arrived at the conclusion that the theoretical foundation of the
Constitution is not strong, and therefore, “...many specific solutions will remain
doubtful and questionable ”. Schneider emphasized a very important point in the
author’s opinion, which is based on the community model:

“the local government is a direct association of the population, which pursuant to
the law, acts on its settlement territory based on the right of self-organization. This
means that the power of the local self-government must be acknowledged as the
primal or proto-source — as primary —since the sum total of local government units
covers the entire nation. Thus, the actual path to the power of people — not to
ostensibly governing in the name of the people, but actually doing so — can only
occur through local self-government. [...] one needs not look for the foundations
of the Constitution in the public relations of the central powers — thisis expressed
in the structure of human and civil rights, and of the authorized powers of the
people and local governments. [...] One should aspire to a situation where the
center of gravity of power shifts from the top of the state superstructure of the
society to its foundations, whereby the governance of the state and the state’'s
management of society would acquire a strong self-governmental basis.”

Eighteen years have passed since the aforementioned statement was published,
however nothing has changed in the treatment of the theoretical basis of the state’s
foundation, if we don’t take into account the regrettable tendency for state-cen-
tered attitudes to become stronger and the fact that intrusions into local government
autonomy have become the rule rather than the exception.

Schneider is a role model for Arno Almann, who, with the analyses and conclusions
in his doctoral dissertation and scientific articles, has provided the author with a
uniform conceptual basis and well-ordered theoretical foundation for understanding
the theoretical bases and legal organization of Estonian local government, which the
author has developed further in this dissertation in the context of the legal organiza-
tion of territorial community management.
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An important place among the author’s scientific role models is occupied by Jiiri
Uluots, who has evoked the role of self-government in the development of Estonian
statehood and written the following in the 1930s: “There is no legal principle that
can compete with the idea of self-government in Estonia; based on age, continuity
and educational value, Estonian self-government has been one of the cornerstones
upon which the current period is based. ”

In principle, the same idea has been affirmed by Wolfgang Drechsler, only 70 years
later in 2003, “The Estonian state has developed from local self-government and
Estonian have lived in community-based self-organizations as a structure of com-
munal life for centuries longer than almost any other European nation. ”

Therefore, territorial communities, one of the sub-types of which is the local gov-
ernment unit, are the foundation of statehood and the underlying structure of the
society, the strengthening and development of which would create the preconditions
for the strengthening and development of the Estonian state — not the opposite. If
we want to improve and update societal models we have to start from the founda-
tion not the roof.

Methodology

The methodology used by the author in the dissertation includes induction that should
result in a new substantiated theory, along with surveying and modeling.

Disciplines such as sociology, organizational theory, cultural anthropology, legal an-
thropology, legal sociology, human geography, political and management sciences
deal with the study of organizations, as well as territorial communities and their
members; but each of these bases its studies on its own objects, and methods based
thereon. Thus, we obtain results on territorial communities that are related to politi-
cal science, legal anthropology or organizational theory. However, this approach
does not provide a systematic and complete picture of territorial communities, to
which democorpology as a new method, lays claim. However, the detailed treat-
ment of democorpology as a method fell outside the framework of this dissertation,
which is why the author left it out in the end. At the same time, the author hopes to
further develop democorpology in subsequent studies.

As an ancillary method, the author has also conducted a survey and checked some
of these theoretical positions “in the field”. The result inter alia was fairly unam-
biguous support for the author’s proposal to give the counties the status of public
territorial corporate bodies.

In the methodological context, one could ask, what is the conceptual framework of
this dissertation, its paradigm? Or in other words, what are the generally recognized
scientific achievements as well as the system of concepts and methods on which
the author bases his research, and which provides the author with a model for
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raising and resolving problems. The conceptual framework (paradigm) of this
dissertation is a research environment and system, which is based on the
treatments of communities, processes, management and organization pub-
lished in scientific works; which takes into consideration established Esto-
nian legal organization as the empiric framework; which employs induction
and theoretical modeling as the primary methods; which endeavors to cre-
ate a substantiated theory; and which is defined by the research questions
posed by the author on which this theoretical study is based.

Architecture of the dissertation

The dissertation entitled Territorial Communities and the Legal Organization of
their Management comprises 324 pages (204 pages without annexes). The disser-
tation includes an introduction, three chapters (of which, the first and third comprise
three sub-chapters and the second four subchapters), a list of source materials, five
annexes and a summary in English.

The research design of the dissertation firstly includes the theoretical bases of
the work; this is followed by the empiric part of the work; and ends with the
conclusions and summary.

The introduction provides the research framework. This is comprised of a treat-
ment of the historical development of territorial communities. Thereafter, the signifi-
cance and originality of the topic of the dissertation is substantiated, along with the
practical application of the research results. An explanation of the goal and objec-
tive of the research follows and the research questions are formulated. The sum-
mary of the dissertation describes the processes and methods of the research.

The first chapter, entitled “The Theoretical Bases for the Dissertation”, provides
the theoretical bases of the dissertation and a summary of the relevant theoretical
positions of various authors. In this chapter, the treatment of the basic theoretical
materials is divided into two sub-chapters: 1.1 “The theoretical treatment of territo-
rial community organizations and their management” and 1.2. “The important prin-
ciples related to territorial communities in the European Charter of Local Self-Gov-
ernment and the Constitution of the Republic of Estonia”.

The second chapter, entitled “The Legal Organization of Territorial communities and
their Management”, provides an overview of important institutions from the stand-
point of the topic, the situation related to the established legal order, and the research
that has been conducted. This chapter also includes a treatment of issues related to
the organization and management of territorial communities. The chapter is divided
into the following sub-chapters: 2.1. “Territorial communities and their organizational
regulation de lege lata”; 2.2. “The legal regulation of the management of territorial
communities de lege lata”; 2.3. ““Administrative-territorial reorganization of the para-
digms of change management”; and 2.4. “Completed empiric research”.
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The third chapter, entitled “Research Results, Conclusions and Summary”, includes the
empiric results of the research and provides conclusions. The chapter concludes with a
summary that also infer alia includes the research limitations and suggestions for fu-
ture research. The chapter comprises the following sub-chapters: 3.1. “Research re-
sults”; 3.2. “Conclusions and suggestions de lege ferenda’; and 3.3. “Summary”.

In the context of this dissertation, ferritory is defined as an area of land, sea and/or
air that is controlled, managed and/or used by an institution, person, collective of
people, or living being. Currently, territory is a land area that is subordinated to the
jurisdiction of a definite governmental power.

In respect to the definition of community, the author has concluded that the concept of
community signifies a natural association of people that evolves (is not created or
established) based on an internal impetus that is intrinsic to the particular association,
based on unique internal relations. Communities lack objectives outside themselves —
there is only an idea of a community that is realized by its existence. A community is
defined only by its own existence. In this connection, the fact that the goals of the
community members (including the wish to achieve something through the commu-
nity) cannot be treated as the objectives of the community needs to be concretized.

In defining territorial communities, the author has arrived at the conclusion based
on analysis, that a territorial community is a human association that defines itself
based on the principle of territory. A territorial community is not an organization in
the traditional sense, which Uksvirav defines as an association of people formed
and fully organized to achieve the common goals of a definite group of people. From
a theoretical standpoint, a territorial community can be treated as a human associa-
tion at both the village and state level. In the Estonian context, a human association
that identifies itself based on a county could also be treated a territorial community,
alongside those that are based on a village or local government unit. However,
giving substance to and interpreting territorial corporate bodies at the national level
as territorial communities may create contradictions and theoretical conflicts with
the concept of the people as the bearer or source of the highest power in the state.
Therefore, the author believes that the interpretation that territorial communities
exist at the rural municipality, city and county level is justified.

The author treats a territorial community as constant and developing process that
has no objectives outside itself.

A territorial community can be compared to a religious community, for instance, or
with Kuhn’s scientific community. In his famous essay, The Structure of Scientific
Revolutions, Kuhn has called the structures of scientific inquiry paradigms. By this
he means generally recognized scientific achievements that provide examples for com-
munities of experts in identifying and resolving problems for a certain period of time.
In this dissertation, the author searches for support in Kuhn’s paradigms for the philo-
sophical interpretation and epistemological description of the functional mechanisms
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of territorial communities, and seeks to see whether Kuhn’s treatment of paradigms
can be expanded, in principle, to include territorial communities. All the more since
Kuhn himself draws parallels between changes in political and scientific paradigms.
Thus, the author has treated the following as structures or paradigms of territorial
communities: the important objects that the communities deal with; the relevant prob-
lems and/or issues that are established; and the methods (incl. practices and customs)
that are used to resolve problems and/or issues. This treatment by the author is neces-
sary in order to explain how processes function in territorial communities. Previous
studies have not treated territorial communities as processes nor explained the changes
that occur in territorial communities through the prism of paradigms.

The research questions posed by the author — “Can territorial communities be
treated as processes?” and “Do paradigms direct territorial communities?” —
can be answered in the positive based on the analysis in this dissertation.

The management of territorial communities as processes by paradigms can be com-
pared to the treatment of the value-based management of traditional organizations.
At the same time, this comparison is not problem-free, since value-based manage-
ment at the organizational level means management with the help of value orienta-
tions that the management considers important. In the case of paradigms that man-
age territorial communities, one cannot speak of values that the “management con-
siders important”, since a territorial community is an evolutionary system of collec-
tive attitudes, beliefs and customs of the community members.

According to the author, society is the territorial community at the national level,
although the concept of “community” signifies a natural association of people that
evolves (is not created or established) and the concept of “society” signifies an
artificial association of people that has been created upon mutual agreement for the
achievement of external objectives. “Society” as a general concept also includes
the concept of “community”. Jean Jacques Rousseau has already treated the theory
of social contract, thereby confirming that the national level represents an artificial
association. However, the treatment of the theory of the state and the national level
fall outside the purview of this dissertation.

The author defines a territorial corporate body, as the legal form of a territorial
community. In established legal theory, territorial corporate bodies are usually used
to designate local government units. The author has concluded that, on the same
theoretical basis, the state and all smaller territorial units (villages, rural municipali-
ties) that are its territorial components are also territorial corporate bodies. In the
dissertation, the author makes a suggestion for an amendment to the law that would
include counties among public territorial corporate bodies. The author also suggests
inter alia a model for the legal organization of management at the village level.

Territorial communities and the legal organization of their management are provided
by law. This was established for territorial corporate bodes such as rural municipali-
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ties and cities in 1993. Real life has repeatedly confirmed that the established legal
organization is outdated and needs serious updating. An example is the inflexible
regulation regarding the management model for local government units, which pur-
suant to law must accommodate both small rural municipalities and the nation’s
capital. Another problem of legal organization is the fact that, since the county-level
associations of local government units are private nonprofit organizations, the mem-
bers cannot delegate the fulfillment of public functions to these associations. The
political and administrative management of local government units continues to be
inseparable. As mentioned above, the institution of the county as a public territorial
corporate body has not been legally organized. There are other examples of out-
dated legal organization, which the author also treats in the dissertation.

It is important to emphasize that the Estonian state has accepted considerable obliga-
tions before the European Union (and its own people) in the report on the situation of
local democracy in Estonia that was presented to the 7™ Session of the Congress of
Local and Regional Authorities of Europe in Strasbourg on 23-25 May 2000, which
were also fixed in the corresponding explanatory memorandum of the same congress
and in the recommendations made to Estonia. It must be acknowledged that to date
Estonia has not taken the given recommendations in account.

The sub-question is “Why doesn’t the legal organization of territorial commu-
nity management correspond to the needs of Estonian society today and how
can this situation be improved?” As the result of analysis, the author arrives at
the conclusion that one of the reasons is the superficiality caused by the rushing that
was typical of the period when the re-independent country was being rebuilt. Ev-
erything needed to be decided and all at once — there was no time for analysis. The
issues that seemed most important at first glance were resolved and those that did
not “interfere with life” were postponed.

Unfortunately, this also applied to the theoretical question related to the local govern-
ment system that is based on territorial communities. There was no time for this — it
was enough that the local government system existed and functioned, and based thereon
it was possible to establish the re-independent state for the second time in history. At
the same time, it is quite natural that almost twenty years of societal development,
including accession to the European Union, has led to a new situation and new de-
mands, which the legal organization that was established at the beginning of the 1990s
can no longer satisfy. There is only one solution — through legislative drafting, the
outdated legal organization must be brought into conformity with the established situ-
ation, and future developments must be taken into consideration.

Territorial community as an organization
Based on analysis, the answer to the research question, “Is a territorial commu-
nity an organization or is the organization the representative body of the com-

munity?” is that the representative body elected by the members of the
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territorial community is the organization of a territorial community as a
process.

The right and ability of the members of the territorial community to legitimatize the
representative body is one of the cornerstones of the legal organization of territorial
community management. What is primary is the legal organization on which the
organizational order can be established.

Since the author does not consider it feasible to treat territorial communities as orga-
nizations in their classical or traditional sense, and considers it possible only to speak of
organizations in the context of the representative bodies of territorial communities, he
does not consider it possible to treat territorial communities as legal persons, but rather
considers the given representative bodies to be the legal persons. The aforemen-
tioned interpretation results in a different (non-traditional) approach to the theoreti-
cal problems related to territorial community management. The management-re-
lated problems of territorial communities are related through legal organization, which
is the pervasive axis of this dissertation.

Treatment of legal persons

As the basis for this dissertation, the author used the theory of nation-personality
of French legal scholars that has been passed on by Uluots, which provides that the
highest political power is vested in and executed by the people, which exercise this
power through their representatives, by forming the representative bodies of territo-
rial communities (Riigikogu, councils, village committees) as legal persons, which in
turn form executive bodies of these state or local governments as public territorial
corporate bodies (the Government of the Republic, rural municipality governments,
and also village elders, which in Estonia’s established legal order are the only ones
to be elected directly by their constituents).

One of the most important achievements in jurisprudence in the history of law to date
is considered to be the development of the institution of the legal person, and the
introduction of its regulation in the legal order. This has become a desirable objective
for legal dogma and it is difficult to find a school of thought in law that has not taken a
position regarding the legal person concept. According to a strictly formal interpreta-
tion, a legal person is the only subject with passive legal capacity besides the physical
person, yet little attention has been paid to the institution of the legal person, and
especially the legal person governed by public law, in Estonian legal literature.

According to the author, a legal person is an organization created/formed by
people that is recognized by the legal order, which participates in legal uti-
lization as a subject possessing total passive legal capacity.

People create and form organizations not legal persons. A legal person as a

common subject of law is based on the law and is achieved upon the registra-
tion of the organization according to the procedure provided by law.
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Hans Kelsen has written that the construction of the legal person is not covered by
the law. Kelsen defines the legal person as the carrier of subjective law. He found
that the concept of a person is an artificial auxiliary concept that signifies a collec-
tion of rights and obligations. Kelsen finds that the opinion that a legal person is
something other than a person, i.e. a supra-individual, social organism comprised of
individuals, is nalve. According to Kelsen, therefore, the rights and obligations of
legal persons are the rights and obligations of individuals, since they affect the rights
and obligations of persons. The acts of legal persons are the acts of people that
have been assigned to legal persons as fictional subjects. Kelsen defined a legal
person as partial order (die Teilordnung).

A summary of the position of author of this dissertation is that a legal person is an
institute of private law and possesses meaning only in connection with a
legal relationship that is subordinated to legal persons governed by private
law.

The author is of the opinion that that inter alia the units of local government must
also possess capacities equal to other persons to be legally independent subjects
with passive legal capacity in private legal relations with other persons. Although,
unlike the currently valid law, a possible interpretation is that the legal person is not
the territorial community but its representative body. Thus, the author treats the
representative body of the territorial community (and not the community itself) as
the legal person.

The power in a democratic country is delegated to the corresponding representative
bodies that exercise this power, but this power belongs to the people. However, can
such a doctrine of democratic power be combined with the perception of the state
as a legal person, because it seems obvious that one and the same power cannot
simultaneously belong to the state and the people?

The power belongs to the people; the people choose their representative bodies
(the Riigikogu at the national level; councils at the local government level), which
according to the author are legal persons. Here it should be stressed that the Riigikogu
or rural municipality councils do not represent the state or the specific local govern-
ment unit, but the Estonian people and the residents of the specific local government
unit — these are representations of the community or of the people.

In summary, the author repeats that he has concluded that a territorial commu-
nity is a human association connected to a territory, the legal form of which
is the territorial corporate body, and the legal person of which is a represen-
tative body. According to the author, a legal person is an organization cre-
ated/formed by people and recognized by the legal order, which, in order to
fulfill its objectives, participates in legal utilization as a subject possessing
total passive legal capacity.
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The author has concluded that the legal regulation of the institution of the legal
person in established law does not correspond to the needs of legal utilization or the
generally recognized principles of justice in the context of a territorial community.

The community’s right of self-organization

Here, in the transition from the treatment of the legal regulation of organizations to
the treatment of the legal organization of management, the nature of the territorial
community’s right of self-organization should be stressed.

As the basis for a territorial community’s right of self-organization, the first section
of § 154 of the Constitution provides that all questions related to local life shall
be decided and organized by local self-governments that act independently
pursuant to the law. The wording of the given provision of the Constitution alludes
to the fact that at least the regulation of this question is based on the theory of
community-based self-government.

According to the final report of the expert constitutional commission, the preamble
to the European Charter of Local Self-Government stresses the role of local self-
government as a guarantor of democratic management and the need to provide
extensive autonomy to local government. In the context of a possibly close consoli-
dation of Europe, the development of a community-based mentality is apparently
promoted since strong self-government (especially if it is treated as the original
public authority) weakens the role of nation-states.

Article 4-3 of the Charter establishes the principle of subsidiarity for the first time at
the international level, the content of which is that the performance of societal func-
tions shall be assigned to the jurisdiction of larger societal units only when smaller
units are not able to perform these functions or it is impractical. In the context of
determining the status of local government, this means that the state performs only
those assignments that are not feasible for local government units or cooperative
bodies of local government units.

The Constitutional Review Chamber of the Supreme Court has repeatedly inter-
preted and explained the nature of the right of self-organization of local government
units. The Supreme Court’s position is that the basic content of the right of self-
organization is the discretionary authority of local governments to make decisions
and choices in the resolution of questions related to local life.

Based on substantive criteria, questions related to local life are those that arise from

the local community and are related thereto, and based on formal criteria, have not
been appropriated or constitutionally granted to some other governmental body.
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Legal organization of the management of territorial community bodies

The author’s position is that the legal organization of territorial community manage-
ment is determined by the following: 1) how is the representative body (man-
agement body) of the territorial community legitimatized; 2) what is the
organizational architecture of the representative body of the territorial com-
munity and the executive body formed by it; 3) what are the assignments,
competences and authorized powers of the bodies of the territorial commu-
nities; and 4) how are the competences and authorized powers of the bod-
ies realized in the governance and administrative process. This is a compre-
hensive system based on established law.

If positions related to organizational and management science create a general un-
derstanding of organizations and management, the legal order provides a specific
legal organization of management that is inherent to each country (the legal order of
that country), the basis of which is the right of self-organization of territorial com-
munities. If based on theory, the legal form of a territorial community is a territorial
corporate body, legal organization gives the bodies of local government units the
status of legal persons and regulates the procedure for legitimatizing the manage-
ment body or bodies and the principles of activity. The dissertation includes an analysis
and assessment of the legal form of territorial communities and of the theoretical
bases on which legal organization is based, and presents proposals for improving
both valid rights as well as theoretical bases.

One must generally agree that the concept of organization is indivisibly connected to
the concept of management, which has a multiplicity of definitions that result from
the existence of various management theories and viewpoints. The basic idea, which
dominates in many of these definitions, is that management is the conscious and
purposeful direction of human activities and behavior in order to achieve the
organization’s objectives and to satisfy the needs of its members.

In the context of this dissertation, the author feels it necessary to define manage-
ment as a general concept, as the author understands it and as he treats it in this
dissertation. The following sub-question is also dealt with, “Why is the manage-
ment model for local government units inflexible based on established law in
Estonia and how can it be changed?”

Based on empiric material, the author has arrived at the conclusion that the reason
for the inflexible management model established by the law is the lack of corre-
sponding theoretical interpretations. It is not clear from the established legal order
or theoretical interpretations why the management of Estonia’s capital and the smallest
local government unit should both function on the same legal basis, on a single
model. As the result of analysis, the author arrives at the conclusion that at least
three models are needed: for the management of small, medium and large local
government units (see Figures 12-14)
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In the dissertation, the author provides his own definition for the concept of man-
agement, as follows: management is a mode of human activity that, by plan-
ning, organizing, leading, developing and supervising, directs and influences
the targeted processes of the organization.

From the author’s point of view, two alternatives are possible (in addition to the
established order) for interpreting territorial community management: 1) territorial
community management as a process; 2) the management of the bodies of territo-
rial communities as organizations and the processes related thereto. Moreover, the
question arises — to what degree is a territorial community manageable at all?

In case of territorial community bodies, one can speak of political and legal fac-
tors that affect the status of the system and cause various changes. In the disserta-
tion, the author has concluded that, nevertheless, the effect of the given factors on
the nature, development and even stability of the territorial community are modest.
This is also a basic difference in comparison with traditional organizations, in
which management decisions result in immediate and rapid changes in the
organizations. However, the nature, development and stability of a territorial com-
munity could be impacted by a drastic reduction in the population, natural disaster,
military activity, pandemic, etc.

Based on the author’s definition, public administration is the activity of a state or
local government unit’s executive official or body related to the implementation of
the administrative policies of the state or local government unit.

Based on the author’s definition governance is the activity of the legislative or statu-
tory power of the state or local government unit in establishing the objectives of the
state or local government unit, the development of appropriate administrative policies
for the achievement of these objectives, and the supervision of their execution.

These definitions of public administration and governance on the part of the author
are intentional, in order to differentiate between governing by the legislative or statutory
power and administration by executive officials. This in turn is accompanied by the
need to analyze whether and how to differentiate between the management of
these two powers — how to separate political and administrative management.

The author has concluded that at the executive level of local government units (but
also the state) one has reason to speak of so-called “classical” or everyday transac-
tional management within the framework that public administration establishes for
classical management. However, at the legislative and statutory power level (local
government unit’s council, Riigikogu), one has reason to speak of transforming man-
agement.

Public sector administration is the management activity of the top management
and responsible officials of local government units (also the state) in the execution
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of administrative policy, particularly the provision of public services. Leadership in
the public sector is defined as follows: the establishment of objectives, development
of administrative policy for the achievement of these objectives and organization of
the supervision of their execution in the local government unit by the top managers
of the statutory (in the case of the state legislative) power of the local government
unit and governance activities by the people authorized to do so.

Territorial communities as processes cannot be managed by the members of the
elected representative bodies or the members of the executive bodies appointed by
them. Actually, the members of the territorial community do not choose leaders, but
representatives — they hire, servants/employees and organizers not leaders.

According to the author’s interpretation, territorial communities are managed
by paradigms through (common) values, direct examples as well as unwrit-
ten and written rules that cause changes in the community.

Therefore, in answer to the question of whether and by whom a territorial commu-
nity can be managed, the author has concluded that territorial communities are pro-
cesses that are managed (influenced) by the particular community’s paradigms,
which are constantly changing. Changes in the paradigms do occur and this has
been demonstrated by the author with a diagram (see below).

It is also appropriate to introduce parallels with religious communities or political
parties, where the community is also managed (influenced) by paradigms, not by
bishops or party secretaries — without disparaging the role of the latter.

If we were to ask how territorial, scientific, or religious communities differ, then
without descending into an in-depth analysis, the author can state that the main
difference is in the paradigms and direction of its objectives (inwards or outwards)
— territorial communities are also differentiated by territorial principles and circum-
stances (a proposition that the author arrived at in the course of his research) and
territorial communities are not organizations (in the case of scientific communities, it
is also not always, if at all, possible to speak of uniform organizations). The differ-
ences in departures from various communities should also be pointed out: if a mem-
ber of the community leaves a territorial community (for instance moves elsewhere),
he or she is no longer a member of that community; if a scientist leaves a scientific
community or a believer a religious community, they must abandon the correspond-
ing paradigms. Scientific, political and religious communities differ, but are signifi-
cantly closer to each other than territorial communities are to either of them. Ad
hoc conclusion — various types of communities are substantively different.

If we ask how the paradigms of territorial, scientific or religious communities differ,
then too without descending into an in-depth analysis, the author can conclude that
paradigms as the way of doing something, which are acquired based on example in
any field of activity, or as a framework of thought or general theoretical assump-

261



tions and laws (including practices), are formally characteristic of every commu-
nity. The substantive differences between paradigms result from differences be-
tween the communities. Ad hoc conclusion — the paradigms of various types of
communities are substantively similar.

Of course, all the members of a community do not always agree about everything.
This would be unreasonable. Even more, one must take the position that a commu-
nity has various paradigms; whereas smaller “partial paradigms” may exist inside
the paradigms. As Kuhn writes about scientific communities, one may get the im-
pression that a community is a single monolithic and unified undertaking that must
survive or collapse along with any of its paradigms, or with all of them together. But
a community is apparently seldom or never like this.

Itis also relevant to ask whether the management by paradigms of territorial commu-
nities as processes can be compared to the interpretations of the value-based man-
agement of traditional organizations. Yet, such a comparison is not problem-free, since
value-based management at the organizational level means management with the help
of those value orientations that the management feels are important. However, in the
paradigms that manage territorial communities as processes, one cannot speak of
values that the “management feels are important” since the values in questions are the
values of the community members that have evolved historically, i.e. collective sys-
tems of attitudes, convictions, role models and customs. If in the context of the value-
based management of organizations, the chain of changes starts from needs that are
shaped by the external objectives of the organization and subsequent activities for the
achievement of these objectives, in the case of territorial communities, it is the com-
munity member’s value orientations that change with time that are the impetus for
paradigms that generate change and manage these changes. This does not cause a
change in external objectives, because territorial communities do not have external
objectives. Therefore, compared to traditional organizations, territorial communities
cannot undertake any activities for the achievement of external objectives.

Changes in administrative organization in the paradigms of change management

In the course of the research, the question arose of whether and how paradigms
function in territorial communities and how the internal factors that influence territo-
rial communities are interrelated — and whether they be can differentiated. The
author’s viewpoint is that the internal factors of territorial communities are included
in the paradigms of territorial communities.

A separate topic is related to the external influences that change territorial commu-
nities, i.e. potential reorganizations that are usually called reforms. The author has
provided the corresponding interpretation in the context of change management,
and recognized that the only constant in this world is change. Habakuk has stressed
that frequent and drastic changes are impossible in large organizations, and there-
fore, one must manage longer with decisions that have already been made. How-
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ever, management decision-making must be constantly refined in order to converge
the decision-making model of the managers with optimal decision-making models
and to introduce objective-based management. Let’s reiterate, in this disserta-
tion, the author defines reform (Latin: reformare to re-form) as the national
reorganization process that is based on changes in the political paradigm.
Viewed from the position of local governments, the local government unit’s mem-
bers, rural municipality and city leaders are lacking the role that could be expected
from a leader in the context of change management. The only thing that remains is
adapting to change and organizing the adaptation of change in the organization. With
the aforementioned, the author is not taking a position regarding the role of person-
ality in history, which would require separate research related to the state’s admin-
istrative-territorial reform and the management of local government units.

According to Alas, organizational change may be broadly defined as a planned or
unplanned answer to pressure by some force that may be inside or outside the
organization. From the external environment, influence is exerted by changes in
legislation and policies, changes in government and budgetary cuts. Internal factors
may be changes in the objectives of the workers, the nature of the job, the structure
of the organization, culture of the organization and objectives of the organization.

One can totally agree with this definition, but the author wants to stress that there
can be two kinds of influences from the external environment, such as amendments
to the law or political decisions (which have actual meaning only if they are ex-
pressed in the law or amendments thereto): some create new opportunities and are
dispositive, while others are obligatory and imperative. In the latter case — and
reforms are an obvious example — one cannot speak about anything more at the
level of rural municipality and city leaders than uniformly adapting the changes
(carried out by the state) and executing the necessary changes inside the organiza-
tions throughout the country. It is this implementation throughout the country that
the author believes is an important trait of reform.

Therefore, the author has concluded that regardless of the sector, the management
of change is precluded in the case of (revolutionary) reform that is prescribed by
imperative and uniform rules regarding deadlines and the manner of executing re-
forms, the objectives to be achieved, etc. — the addressees have nothing more to do
but adapt to the changes. Change management is possible in the public sector, but
compared to the private sector, the execution of changes is limited by the inflexible
public framework provided by the law. It is necessary to create a flexible, disposi-
tive legal framework in the public sector, in order to bring organizations and man-
agement into conformity with contemporary requirements.

Territorial communities as processes cannot be managed. As a result of long-term
(apparently longer than during 3-4-year periods of governance) and purposeful en-
deavor some changes in the evolutionary development process of the community
may be generated, but not substantial ones. It is also questionable whether it can be
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said that any change is the result of a ruler’s purposeful change management, since
the actual reason may lie elsewhere, and the change may have been enacted, not
thanks to the ruler’s management activities, but despite them. The situation differs
at the level of the bodies of local government units.

An organization of public power can efficiently guarantee the functioning the state
and local governments and comprehensively protect the citizens’ interests, if it develops
dynamically and is open to change. Change does not necessarily occur through
“revolutionary” reform. According to the author, change must be based on the
evolutionary development of the territorial communities, by developing legal
organization and management along with the corresponding models, in the course of
a process that progresses in time and space. The author has concluded that one
cannot get ahead of one’s time or lag behind it — this would create a conflict between
the sub-structure (foundation) and superstructure of society in either case.

According to Almann, reforms that seek to reform public administration must be
have a uniform conceptual basis, be founded on a well-ordered theoretical
foundation and integrate the critically evaluated experiences of European
democracy. In this dissertation, the interpretation of this question related to the
legal organization of territorial community management is directed at
administrative-territorial reorganization, i.e. the creation of a uniform conceptual
basis and well-ordered theoretical foundation for development models, and
thereby an output to be put into practice.

Generally, one must take the position that one period of revolutionary reform has
occurred in the administrative organization of Estonia’s public sector. It started with
the resolution of the Estonian SSR Supreme Soviet, entitled “Execution of Administrative
Reform in the Estonian SSR” on 8 August 1989 and ended with the passage of the
Local Government Organization Actin 1993, which as been followed by strictly cosmetic
and political discussions about various reform plans. However, in respect to most of
these reforms, it should be stated that it is very good that they did not succeed.

The decisions of the elite occupy a central position. The task of the elite is to formulate
the questions, “what is desirable?”” and “what is achievable?” It must be acknowledged
that after the reforms carried in 1990-1994, Estonia’s elite has only been able to twice
formulate a desirable and achievable plan for reform and to prepare an adequate
package. However, the influences of the political system, which were mostly based
on the different opinions of the political parties and the lack of a consensus among the
parties, prevented the reform plans from being implemented. Events, or more exactly
favorable circumstances, were a significant factor in the decisions made by the elite in
carrying out the reforms of 1990-1994. In Estonia, scandals and catastrophes have
not played a role in affecting reforms. In 2008-2010, the increased importance of
global economic forces and socio-demographic changes based thereon has been felt
in Estonia and elsewhere. Since the ruling coalition has not drawn the corresponding
conclusions and not offered socioeconomic policies that are acceptable to the majority
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of the population, there is perceivable pressure from the population for executing
administrative reform. However, party politicians are impeded by one election after
another, and what’s worse — the lack of ideas.

The main research results and the further development of the theoretical
bases related to the object of research

With this dissertation, the author has created a new theoretical cognition that territorial
communities are self-organizing human associations related to territory, which
have a sequence of temporal states that can be called a process. According to
the author, territorial communities are not formed; they originate in the course
of evolutionary development. Based on current interpretation, a territorial community
is an organizational form of human collective that was created/formed for the
implementation of various ideas or performance of undertakings and assignments.
This generalized interpretation does not satisfy the author.

According to the author, territorial communities lack any objective outside
themselves — they just have an idea which they realize with their own
existence. Therefore, the objectives of territorial communities are directed inward
and in this sense are existential, while the objectives of local government units are
always immanent and never transcendental. As mentioned above, current
interpretation holds that territorial communities (including local government units)
were created by someone for the achievement of some objectives. This interpretation
is contradicted by reality and the logic of evolutionary development and the author
cannot agree with it.

The author’s theoretical position is that territorial communities are not
organizations but processes. The legal form of a territorial community is a
territorial corporate body. The organization of a territorial community and
its legal person is its representative body, which forms an executive body at its
discretion. The state, counties, local government units (rural municipalities,
cities), as well as villages, are types of territorial corporate bodies. According
to the current interpretation of persons governed by public law, both the state and
local governments units are legal persons, which in turn, is the basis for the usual
interpretation that both the state and the local government units are organizations
like any other. The established theoretical interpretation recognizes the concept of
the territorial corporate body, but does not designate it as a legal form of territorial
community. The current theory explains that Estonian legal order recognizes three
types of persons governed by public law, of which one is corporate bodies governed
by public law, and specifies that local government units are usually deemed to be
corporate bodies governed by public law. The author does not agree with such a
superficial and rather formal interpretation.

The author’s theory is that territorial communities cannot be managed in the
classical sense of organizational management. Changes in territorial
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communities occur through changes in paradigms. The author admits that in
the long term, a territorial community can be influenced by a changing external
environment, especially by such factors as military occupation and peacetime reforms,
but these do not change the nature of the territorial community. Territorial community
management by paradigms is a new theoretical approach on the part of the author.
According to the author, management as such occurs at the level of the representative
body of the territorial community and the executive body that it forms. The current
interpretation assigns the status of traditional organizations to territorial communities,
and based thereon, is related to a simplified interpretation of organizational
management, which is not in keeping with the author’s theoretical positions.

The author’s aforementioned theoretical positions and models, which were formed
in the course of inductive research upon the critical analysis of empiric materials
and current theoretical positions, are the author’s theoretical contribution to the
science of this field and the theoretical foundation of territorial communities.
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Based on the theoretical interpretation of this dissertation, several questions can be
highlighted that expand into empiricist philosophy and require implementation in
practice.

Reforms and reorganizations

The first round of questions is related to so-called “reforms”. As the author’s analysis
in this dissertation concludes there is no theoretical or practical reason for calling
territorial changes reforms. In the case of so-called “territorial reforms” we are
dealing with changes in the legal form of a territorial community, which is a territorial
corporate body — one trait of which is its borders. Borders can be changed
administratively, but in the long term, the corresponding territorial community may
not develop. The author has concluded that territorial changes can only be
productive as a voluntary and evolutionary process, or as an accession or
merging procedure.

The author has concluded that, in principle, the concept of “administrative reform”
can be defined in the law as the national changes in organizational and management
systems enacted by law, if one so chooses. So-called ‘“administrative reform” is
comprised of making changes in the legal organization of territorial
community management.

However, it is not practically or substantively correct to use the concept
“administrative-territorial reform”, which would assume reorganization on the part
of the state in both territorial and administrative questions. The author recommends
that the designation of ‘“‘administrative-territorial reorganization” be used, which
on the one hand includes legislative drafting through changes in the organizational
and management system, and on the other hand, the accession and merger process
of local government units, whereas the state can motivate the development of the
latter (by changing external conditions). Therefore, the author has concluded that a
democratic country can induce territorial changes by establishing minimum
standards and favorable conditions and creating motivation, but should avoid
attempts to force these changes to be carried out involuntary.

Changes in the legal regulations of persons

The round of questions that have been theoretically processed by the author and that
expands into empiric philosophy includes everything that is related to the need for
ordering the interpretation of persons, including legal person, in the established law.

As the author analyzes in his dissertation, the theory includes counties, as well as
villages and small towns, as territorial corporate bodies among persons governed by
public law. However, the only (legal) persons governed by public law recognized by
valid law are the state and local government units, and other (legal) persons (such as
agencies and foundations) that are created in the public interest and based on the
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law that applies to these persons. Based on this analysis, the author makes a
proposal to the Government of the Republic that an amendment be made to
the law to include all territorial corporate bodies among persons governed
by public law.

The question of legal persons also needs to be put in order in the valid law. Based on
the author’s analysis, a territorial community is a process and its legal form is the
territorial corporate body. In the context of the legal organization of management,
the author finds that the representative body of the territorial corporate body,
which is also the legal person of the community, is the organization of the
territorial corporate body. Accordingly, the Government of the Republic should
prepare an amendment to the law, by providing the general principles for
defining persons governed by private law and persons governed by public
law, as well as legal persons in the General Part of the Civil Code Act. In
private law (in the given case in the Commercial Code and Local Government
Organisation Act) who or what is a legal person in specific cases (such as a
company, and a rural municipality or city council) should be concretized.

Since, in principle, established law prescribes only one possible and inflexible
management model for both tiny rural municipalities and large cities, the author has
very practical proposals for the Government of the Republic to amend the
Local Government Organisation Act so that the management model that
bests suits a particular local government unit can be flexibly implemented.
Questions that require further study

The research that was conducted revealed that there is a need for a choice of
exploratory methods with the corresponding rationale, which should consider the
features of the phenomenon or object being examined. The interpretation of territorial
communities presented by the author in the dissertation does not coincide with the
classical interpretation of organizations, and therefore, territorial communities as
objects cannot be examined using the same methods that are used in organizational
theory, for example, in the examination of classical organizations. In regard to such
an object of research, the choice of a method is justified that systematically envelops
the object under examination and takes into account the interdisciplinary particularity
of the object. It is also justified in cases where the implementation of various methods
separately and independently does not produce the desired results.

This dissertation introduces democorpology as an interdisciplinary method that allows
for the systematic examination of territorial communities. The given method needs
to be theoretically expanded in future studies, and an analysis of its implementation
possibilities and evaluation of its efficiency needs to be made.

Topics to be examined in the future could include the structures, bodies and informal

organizations of territorial communities. The internal and external factors that affect
territorial communities also need to be studied.
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In the context of territorial communities, the author also recognizes the existence of
rural municipality districts and city districts, but research on this topic will also have
to be postponed.

This dissertation also does not cover the interpretation of change management in
the context of territorial communities, which requires a separate and thorough
treatment. However, confirmation of the need for this study is provided by the fact
that many accession and merger plans for local government units have failed due to
the unprofessional implementation of the process (inept change management).

As a result of this research, the author arrived at the conclusion that territorial
communities are processes. At the same time, the question of the bodies or
organizations of territorial corporate bodies as processes was not treated and requires
further study.

Critique

The scope of the topic under examination does not allow for the treatment of the
various facets of the object of research with equal thoroughness, which creates the
opportunity for new studies in various fields related to the legal organization of
territorial community management. The author also assumes that in subsequent
studies, democorpology, as a research method that was developed and used by the
author, will be further developed and its efficiency evaluated.
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