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eesti ajaloolaste arvates olid asulates elanud kogukonnad jõudnud keskmise rauaaja
lõpuks oma ühiskondlikult olemuselt juba üsna lähedale noorema rauaaja hajali ma-
japidamistega territoriaalsele külakogukonnale ajavahemikul 10. sajandist kuni 13.
sajandi alguseni.

Territoriaalsest aspektist vaadatuna on keskmine rauaaeg tähelepanuväärne ka selle
poolest, et siis algas ühtlasi suuremate territoriaalsete ühenduste – külakondade,
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kihelkondade ja maakondade kujunemine. Kui aletamisel ning uute viljelusmaade
kasutuselevõtmisel, loomade karjatamisel ja sotsiaalelu korraldamisel tekkisid küsi-
mused, mille lahendamisel küla jõust ei jätkunud, hakati külade vastastikusel kokku-
leppel moodustama külakondi, kes täitsid ühiselt majanduslikke, asjaajamise, mak-
sustamise, usukultuse ning muid ülesandeid.

Külade jõupingutuste ühendamine aitas küll seesmisi majanduslikke ja sotsiaalseid
raskusi ületada, ent maa kaitsmine üha sagenevate röövretkede eest, linnuste ehita-
mine ning varjupaikade rajamine ei teinud üksnes vajalikuks, vaid koguni paratama-
tuks külakondade edasise liitumise ja kihelkondade ning maakondade moodustami-
se. (Schneider 1992, 2)
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Keskmisel rauaajal (450–800) välja kujunenud asustus- ja võimustruktuuri (linnu-
sed ja nende juures paiknenud kesksed külad) õitseng oli viikingiajal (800–1050).
Oluline murrang Eesti asustuspildis toimus hilisrauaaja alguses (11. sajand). Senine
linnus-asulasüsteem lagunes: kõikjal üle maa jäeti vanad linnused maha ning ehitati
uued ja võimsamad. Hulgaliselt talusid ja külasid rajati uutesse kohtadesse ning suur
osa viikingiajal kasutatutest hüljati. Eestis ilmnes hilisrauaajal hulgaliselt keskajale
(1200–1550) omaseid jooni. Enamgi veel: hilisrauaajal kujunes asustuspilt ning juur-
dus palju ainelise ja vaimse kultuuri elemente, mis püsisid kuni traditsioonilise eesti
talupojaühiskonna kadumiseni 19. sajandil. Rauaaja lõpuks (13. sajandi esimene pool)
olid kujunenud muinaskihelkonnad ja 7maakonnad, tollases haldusjaotuses võib
märgata tänapäevase Eesti piirjooni. (Kriiska, et al. 2006, 26M27)
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Eesti sugu rahvad on praegusel Eesti maa-alal elanud alates ürgseist aegadest. Võit-
lustes võõrastega ning seoses oma majandusliku ning vaimse arenemisega kujunes
neil oma ühiskondlik-poliitiline põhikord, mis 13. sajandi alguseks on üsna täpselt
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kindlaks tehtav. Tolleaegne Eesti koosnes kaheksast väikesest maariigist. Neil iga-
ühel oli oma maa-ala, oma rahvas ja oma riigivõimu korraldus. Seejuures igas säära-
ses maariigis olid tähtsamateks riigivõimuorganiteks sõjavõimelistest meestest koosnev
rahvakoosolek ja täitva organi ülesannetega kollegiaalne vanematekogu. Kõik maa-
riigid olid üksteisega lõdvas liidus, mille organina tegutses igal aastal Lõuna-Harju-
maal (praeguse Raiküla ümbruses) kokkuastuv kõigi „maade” ja vastavate „rahvaste”
saadikuist koosnev kogu. Ühine ja kõiki „maid” ning „rahvaid” juhtiv keskus puu-
dus. (Uluots 1932)
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… keskaegses Eestis pidi jääma püsima Vana-Eesti õigust ning selle instituute. […]
Ent küsida tuleb, millistel alustel Eestis keskajal sai jääda püsima vana-eesti õigust ja
selle instituute, kui võõrad XIII sajandil selle maa-ala olid vallutanud. Kas mitte
samuti alistumislepingute tõttu, nagu see toimus hiljem Eesti alistumisel Poolale,
Taanile, Rootsile ning Venele? (Uluots, 1935-1936, lk 7M8).

��
��
�������4�
����
�������
�������
�����1�����������5���
��3������������.���4������
�5���� E
-	��� �
���3� ��
� ��������� 	�.
��/��� ���
7� 	�� ����
��0��.
���
P

������������� �
���3���
�	�.
��/�������
���



�7�	�����
����
�/����

����0��.
7
���
P����.������������ �
���F3� �����
�8+#� ��
���
������������������
�������(� 	�
/��������������
��
�����$#���0��.
���E���������
7�	������
��0��.
��F�
1������	��
1���7
���
����������/����3�������/11����.��	��5�
��
������������/1�����������/����#

�-#�
�	�������.

�
��0�����/1�����22�����	
4��!�
������02��
��	������
�
������.

�
E�	����3�%����
�	��%����
��+863�86F#

�� ������
������������� 	�� 5�
��
��� ������������� E������������F� ����������
�������������B���������� E�����
������

�

������:
�
� 	��*��
� 
�����F�M�������P��22������M��������P�&2/2�2� E&�/���F�M���
����P�*��	
����M
1�		��P� '2�/����� M� 2�	
��P� %��
���� M�3�	�
��P� �.����� M�4���
��� 	�� ������� M� 5������#� �����������
/�
��/���� ����0��
� M���� ���P�:1�
� M�����P� %��.�� M�3����� 	�� ���0�����
�� M� 5�!����#�  
����
�����
�

����
��� /�
���� ��� 1���
�
�
�� �����3� ��.
� ��� '�.����.�����#



17

�
���	�
�
��E�-#�
�	������	��
��������
�F��
�����

��
��1�.�0�����
��3����/2��
/�����
7
����5����
��/1�
���������
���
�����
�	������

����.�
�����������
�#�%�����
���5��
7
�5����
��������	1
��
���
���
���.���/�
�
�0��������.����
�

���5�
���
��	2���#

�2��
���
�
�
��/�4��

/1���

���55�
����
����1�	
�����
���
����
	������


����
�
�
�1�/����	��/1��	���	�.�
���!�
������/����#��1�	�7!�
����2�
�������/���

�

��	��
���
��������
�

���$���������3�5��	22�
������������
�������������������'��
������#
��.�
���
0��
�����0������3���
���
��
�����
�0���$�����
���-#

%���7!�
�������������
����
��

�

��������7�	���22��������2�
��������
�����
��
5���

�����

����
3��

�
��
�	2��7	2�.
���/11�����
����
��������

�

���
�	��
2�����


���/��
���/�������
����+�$#���
����#�*��	
7�	��%��
���������

���.���
�
�
��
���3
�

	

��
�*��	
7%��
�������������02�/����
����������

�

��.���
	
��
������
��6#

�	������10

����.
�!�
������5���
��
�������/����


��
#�����������
��������.7
��
�������/����


����5���������

����/�����3�����
�/�������E�(#�
�	����
���
������7
/

���.�������
���F�
��
�����.���
�
�
���

.
�����.
�����������	��!�
������#�:
�7
��
�������������

�

���/11�/1��
���������
������
����������
�������������
#

�+#�
�	�������.

�
��0���������/�
���

���	���
.�/��
����5����	���5���������
�����
���
���������
�#

���/��������02�/����


�.���($�#���
��
��
��������
��������������������
�
����7
/����


5���
�
3��������������/�����
3���������.�/

��0���������
��������������#���7
���
��������������

�

��������7������������

1�.

3��
�������

��������
������7
�

��.�����E����

�������3�>��.�������3�/�����F#�������������
���.
�
�
���������7
������������
���
�#

%�����
���������1�
��0������������������	

��&���
���	���E�6�+M�$��F#

����D��������E�++�F������/��
�3�����5
��

����0�.��������

�
3�	�������	
�
�
�������������5���3��5���������	��/��
���
	
��/�������
��
�

��
���������/������.
��7

���.��/���
3��
����1���������2��
��/���

.
�����/2��
��/1��
����.�/�
��/��������7
�������
���/1��
0��������#����.�������.���
�������

�.�3���
����

��	����0�������7
�
���2��02�/��3��������.���
���
��.
��/����.�#

���
����0�����/1������
�
��1�
���
������

����
���
���
�5�����������2��
����
��#
��������
4�
1���/�����2����

�.�3���
������/���/�
����
��
��
��������/���/�
��7
/�
������
1��
�3���
��2�����
���.
����5������
�3������.�����
����
�������������#������7
���/����/���������

.

���������������.
�H/2.�/���I3�H�����/���I3�H�����/���I�	�
E�D���������++�3�-F#�����1��
����


��/3����
�	�������/11���/1��
��������
�����/�

�����
��1�
��0���������/�����
���������3������
�����	����
	
��
�����
����
����
���/����


5�


�������

��5����������	��/���	�
���������
�����#�������������

-� ������
�� ��� ��	�01�/��
3���
� ��� 0�.��� ���/

������������ �
�� 5��
�������70��������
�� ��
������ �2��
��/
������#



18

����4�/����������

���

���
��

������3����/������������
���
�	����.
��������
�/1�
������������
���5���
���2��
��/��1�
��3�/����

�����	�3�����
��
��+#�
�	�������.

�
������.#�:
���
/���
�������
��
��������������1���
������
3�
�
��
1���/����	��
����
�2����

����
���
��������
���
��
���
������
���/#

!
����D�8�	2�.��05
�
�!�
���5��
������
�
�������������

����&���
��/1��
�����0����
��.��
����
���3���.
�����������
����
��	��#��$#�
�	������10
������!�
��������
�4�
�����
�1�
��E����1�
��3����.��1�
��3������
�1�
��3�������1�
��F#��&���
���	���10
�
�
��
�����������

�����!�
�������0�
��	�������/1��3�������������������	
4��9

��/���
����>��/����


�	��#�*2
��������/�0�
���������

�����5������0��/���
����	��������
/�����
��
���0�����
���2���
����.��

#���
��5����

�.��
��
�
��������
���
�
������
�2����0��
�0���������������������
���
��#������O��/����


��0������24��/���
����>��7
����	1
�
���!�
�����

����1	
�����/�����5����
����.�#���.�����

�
������
�

�/���
&���
�������

���

#

��

���
���

���

�����
���
���10
���/���3��
����$��#���
����0
���
��1�	�
1��#
�1	���.�/

��100�
�!�
�������������
���������������0��
����
��
�.���$��#���
���
�07
���4��
#����
���1���
�

��������	����������������
���00����
���
���
���0��
���
��������7
.��

��
#���$���
1�������

���
0
����E C
���F����
��0��.3�������01�	���%�������
��
���������!�
��73����/�73���.�������	���
����.
7�����
�#���������
.�����������������7
�
���/����
���
������01��	�����#

������������
2�����
����
���

���%�������.�����

��


��������
�����/����


�3�����
����������������!������	���		���#���
�/1���������������
�	��&���
��
�����
������7
����
4����������2��3������������������������
���������
���4���
���E/����


�1
���
�F#

������0��/���
����
	
��
�������
���
�����	���
�!
���0���
�����3���
���������

�
��7
������3����0����
�����������.������

�����	��/2�	�100��/1����

��.��0������������
7
�
	
�
��������
������
��>��������24�/����
���%�������#

�$(-#���
��
��������
�!�
���������������
	���%������0����
��
�������
���
4�����7
.
�������

3���������������	�3���
��
	
��
�����
��/��.

���
���
�/����


�����07
����

0����������4����
��
��������

���
#

���
0��.����02��
��	

�
��/�4�
���������.�
�!�
��������(�6#���
����	�����/�����
�(�+#���
���#���.����
����
	
��
�
����
���1�
����������0��
��
���������
��������7
.��
�������
�3�����������4
�
������
0��.���������
1�.

�
�#����
�
�����������
�
02��
��	

���������
�.����������1�
���
���.
�������
����/����


��5�


��������7
�

�����/���
#

8�%1�.
���
5���0������ !
����D�� E������������
���� �����/B�GGG#�
����D�#��.F� ���!�
��� ��
���

��� ����
�� 	�
�2�������/�!�
��7���������� /1�.
/2�	�����3������� 
����
� ��� ����� ���/������ 	�� 
5
������������ 5��/�����!�
��
5��
�����
�3� �
��

��
�3� �	����
�3� ����

�
�3� �����

�
�3� ����

�
�3� �������

�� �������

�
�� 	����	���

�
�� ���.
������ /����������� /�����
��
�� 
��
��
�#� !
����D�� ��� 0���/���� �2����/� 	�� �5���������� ��>���.
#� !
����D�

�/�����
�� ���
���� ��� ���
���
�� ���� ���� �
	��
��	��#



19

!�
�������/1�����(<6#���
����/�
�
�


��.����
���

#������1�����
���1�
�������	�
���
���/����������
����
�#����
���/�����������1�
���
��1�.

���

�����5�
��

���
0��.�������������������
��
�/1���55.��
#�����
���

�0������

�����
���02��
7
��
�
���
���3��������2�.

������
�!�
��
�/2�	���
	
��������
0��.���
������������
����#

!�
���0��������
�
�01�������
������
��
	
������������#�)�����0�������
.������5���7
/����
�	����	������������������
����	���3����
����0���������������
������
�������/�7
���


������

��
����2��#����	

��
�����/����
���/1���������/���
����/1������
���������7
��3���
�
����
.�/���������
�����
������
�%�����	���10
���
���5�����#

�����
��(6������
����
����
�������
������������2��


�����

5�


����	2��7	2�.
��
/2����
#��(66#���
������

����������
������������
�/�����������

����
�.�#���

��7

��������
��(66#���
���/����
���

�!�
��7�	�����/�������
������
�������
0��.�����
/1����

������������
	������


����
������
���22��������.����
���/�����/����



/�4���
��1�
�����	2����/��/�����#

:1�
���
������

���
��/�������1���
����
���.
����
������
����3��������.���1�
�����
�

�
/��������#�*��	���/������5����
���/1�������5�������#��

����/�������5�����7
��
���0����������

���
�������(+�M�(+-#

�����
��+�$#� ��
��
�� 
����/������� ���������1�
�����#������ ��.��/1�4���������
��������������������

5�


�����/����������
������

5�


�����5�������
���.

��
#
*������/������/����/�����.
3�7/����


��	��7/����������.�
����
���	�
��/1�4�!�
��
��227
������	�����
�����01���1�������/�
��/�
���������

�����/����


�
�#������
��������7
����1�
���	2��0��������
������

�


���
����+�<#���
����#

�($�#���
��������
���

���������!�
�������������������($$#���
��
�#�������
���

�
��

���/������������

���3���
�����2��02�/�
��������/�����.
�������2�	��#

��#�
�	��������2��
���������3�
�����!�
����	��
��
��4�
��4���
�3��
����.
��
�����.
/���
���#���	����
���	���

���
�����
���
����5����������5����/1��
/����

�#��
��
�+�$#���
�����05
�
�%�������
����
�/����


#��+�$#���
����0
���
�%��������/��4�
���7
��/��
�
����#� �������������4

�������
��	��/1����2�
�%�����	
��
����%����


���#�%���
�	
�����%����


3�����
�/1��
���2��
�
�������4����3���.����
�
���
����
4��������	�
�22��
��������
�������
4�����.
����

����#

!�
����������.
����0�������
�����
�2�.��
������
���������!�
���%�������.�����

��


#
��#��0��������+�$#���
����E/�	�-�#��2��
��F�����
�%�����	
�����%����


��22�

��H!�
��7
�����
4�����.
�����

��	���������
����/����


���	
��
�������������I#�������	2�.�
5��������!�
������5��
��
����/

�
4�����.
�
���
��
�
��
4�����.
����

���7
.�3�������	

��������

������1
���/����.������!�
�������
4�����.
�E�	
����F
:���1
��.
3�E!�
��F�:��02�/#�%�
�����
��!�
�������
4�����.
��

�

���������
!�
�������
4�����.�E/�� ��/������F�	�����/������
4�����.
�01�	��
��E/�����
7
���F#



20

%1�4��

���
��

������3����:��02�/�
���
	
��
�!�
����
�������0������������
����7
��/�����/��
���

#��2���
���/����.������/���
�:��02�/�:��/����


�#

:���1
��.
������
������5��7��
����������/����


��.��3��

�������
�����
����������
���/����


����
����	����������
�3�����������
��	��/������
�#�:���1
��.
�/������<#
	

�����+�$#���
���#

!
����D��	2�.�������%�����	
��
��/����


����������.��N!�
�������
4�����.
�����7
��
������/
�
��/����
���
�
��	�����/����


���	
��
�
���������

�
�I�<#�	

�����+�$#���
7
����!�
�����������0������
���
������
������

5�


���
�����3�������0������5���
������7
/

���
��

���.�#�'

���������������1�.

����/����������3�
���22�

��������
��1�.


��.��!�
������
��	����������/�
���
������
��5�


�3��

�>���������%�������.�/1��
����0����.
��2�����
����1�/�����1�	
�
�#

�(#���/��4�����+�$#���
����E/�	��<#���/��4���F3��

�
��
�:���1
��.
�����
���1�7
.�����
�/1��
�
�!�
��
#����.��
��/
��������/����


�����
�
��
/

�!�
��
�/����
�
�����������
�
��
/

#�!�
���
�����
����
���
��������/1������
�
������	������
��
���
����� ���/

���������

����#� �-#� /��4�
����� �+�(#� ��
���� �/������� �2��


N:���>�
���1�.����!�
���������/�
����I3������
��

�
�����/2�	��
1��
���
�	������7
���������!�
���%�4�����#�'2�.��
���02�/��3�
���8#�/��4�
������+�(#���
�����/������
N:���>�
���1�.����!�
���������/�
����I������������
#�������02�/�������

�������
�	
�����%����


#

!�
���
��/
��
���������

��0��	

���	

��
5.�/�������/����


������
���������1��

E��
��
��+--F3��
���02��
�����/

���.�������
���

�

�

��
�������������
����/����7




�#���������	2�.���2�����
�
����������
������0��������.
�������
����2
��

���
�������
����/����


���������
������������3���
�0�������
��/���

������1����/������
1�.

���0������
�
�E��������+++3�8�F��������
�	2����/��/���
.�/����
���24�#

�+��#���
���01��
���

��
���
��
����/����


�����.�����

��
�E�+��#���
���01��
��7
�

��Q�$<B����/����


�����
�
����
��4�/����
���
�����������.�/1��3��
�/1���
���
7

�
�
�����
������������
������

�

�#�&���+��3���-A��83��8-F#����
���������
��0�������


�������.������
�����3��
���/���
�����������
�������05
�
������/���2�

#

&��.�/1��
������
�4��
���������������
����/����


����
���3���
��+-8#���
�������7
���������	
��
��/����
���
��
���

�.����������M��20
�����B����/�����.
���
�����7
�������
���

��.�����
��������������E&���+-83�<3�8�F#����/����


5�


���������
��
0��������
����������������0���/���H0��/��
I3���
�/��
�
������3�������.�/��������
��������2�

�
�����
���0���
�/�	����
�
�
��.���������/����


���1���3��

��
�
��

������3�������7
/����


5�


������1�.

�������00�����	�����
�
���
��	������.��2��4��/����
�1�.

�

5/�����
��


��
�E�2�
��+--F#

�1�.����
.�������2�
�����
��

�������.����������3���
��1�.����
��+��#���
��
01��
���

��
����
���3����01��
���

����������.�������

����������.��

4	�����/
���1�.

�
�.�����

�

�����/����


�������
��
�	�������
��
�
����.����/����


���
��>��
���7



21

���/
�����
���

���/1�4�&��.���.
��

��/1�������������	2����E�#��#�����������+-�F#����

���	�.��������������
����
�����������
���
��

�����#

�+-(#���
���������
���
����������
���

�.��E&���+-(3�8-3�8�<F������������/�7
���


5�


�������
��

����3��
�����
��
�����2�4��
���
	
�#

�
�.���+-(#���
���01��
���

�����/����


���2
����/���������

��3�
��
���������7
��73������7�	��/����
���

�0���
����
.�������2�

���
�3���	�
�

����
�
��.�
���


��
7
�

��2�

��������/����


����
��������

��	�������������	����
�1�.

���
����.�7
�

��E��������+++3�8(F#������2�����
����.�
����
�������
��0���
��
�����.���.
7
�������
����������������	

������.�
�0����
��
����.

�#���������.��.�������
��+8�#
��
����
��
�
�!�
�����
0������
��	��������������
�.�#

&��.�/�����.
�0������<#�(#�+8�#���
����/�
�
�/1��
��!�
��� �%�01��
���

�
�E&�
�+8�3����3����$F�0���������
1��.���������
����/����


��5�


��
�#�:���������
7

�3��������

��	��/������

�������
������.�/1��
��.��������������/��
�����
����1
7
��.
�����.���������/������.���������2���/��������#

%���0���������
����
0��
�����
5�����
���
0��
�����/2.����	
����	�������
/��!�
��
���/����


�#����
	1

��������!�
���L�4����.���	���������
��
���

���	���22�

��
���.��

��3����������������/�
�
��

������/����
0��
����������.��/1��
���������22�

7
��.�#�������
1	�
��2�����
��������
����/����


��
5
���������.�����
������+8�#
��
�������
��
�#

!�
������/����


5�


���0����������2��02�/����5��	
�
���22���
���1
��.
����.
�7
�������

5�


���0������.�3���
�1��
�����
��	������
��1�.�

���
/���
��1�
������5���1
7
��.
���
5
������
����
0��
�������
��

��10�����#

!�
�����������

�����
����
���2�.

����
���
������

��>������24�/����
����/�
���
7
�����
��++�M�++8������
�������/���.
�����������������1	
3��
�����>�����


���

7
�

��++-#���
����
5/����
��
�������
��
���������.��	���������
����/����


��

������7
����

�
�	���1����

�����������������

���������
���2��
/����������

������������
���
E��������+++3�<(F#

����
/1�/���� �
��4� �

��� 
��

������3� ��������� ���(��
��'����
��'�� ��� �������*
+
���'!���+,�� ����'�����'�����#��,�� ���'��������'�������'����)� ����� �*
+����'�����'
��-� �+�����
��.���� ���#�#�� ���� ���������� ��� ��
/� ���/�*
���+����0123042���)��/�����������E
����������/������������5���/1��
����F3����+
�*
���'��(��56��������E
����
��<����
������
0��
�����/1��
����F#���������4����
����
���������� 7�������
��� '�(
'��/��'
� ��
'�����/
��� �
����� '
�� '�� ���(���
 ����������� +���
����
��� ��8�� �'��������9� '
�� ���'� ���+�:� '�����'
� � �*
+�����
��� �
����� ����7!����/�� +,�� ������ �
+�/�� +��������� '!��
/�� E������
	����
�2�����+3���6F#



22

��� ��+���'
�7,�)��/
�����(� ��� ����
���
�

��.
�������	�����
���	���������02�����	����.��

��������/���/���/���3����!�
������7
/����


������
��������
�	�������0���
��#�������������������
���
�������
��/1����


5��
����������������/

�������
0�����
�����.�����

��


����/����


���
��
�
��
/

�
���.��

��
�������
�����/����



5
�������#�������	������
���1�����������
�

����#
�
���

����������/����
���
����1����3����������������
����.
��������

�2
���

�!�
��
��.���
��
�����73�	
�����
7�	��1�.

����������
��
�

���

��
����.�0
4�����
�������
�0���7
����
����0

�
4#�)����/��
���2
���

��
�
���
�
4������������������.
�������������
���7
����
����.���
��
�����.�#�����������

�����2��
4����������������
����.
������	
�����
�
1�.

���
��������

���2
���

3���
�0����
������/�
���5��
����������.
��

�
�
��/�7
	��

�� #�� � �
� �
�6�����%(

����������������/���
��������������
������.
������������

������������
��5�4��7
����������
����/������
������������
0�����
���
��2
���

���3�����������
���������
7
�2�.��
�
���
���������
����/����


5�


��


�

3����������������/�/�
��/������7
���/
����2���	��3�
�

����
�0����
��M���.����0��������
���.���/���������

����.

�����5��������2���
����/

���.
����.�
3���
����������0�������
��.�02�/�
����
���7
����

��	�����.
�������������������
#

&�����
0�����
�����2���������E
���>�����/


�2���	������.��	������	�
F3���
�������7

�������
�����.���
��
��������0
�
������1�
����/3����
�4������������
�������������
����7
.
����������.
0���
�

�.��	�����������
�����
�
���
�����
�2�����.�#

�/����
�����

�������1�����
�����
�������������
����.
��������.���������������
��	�A
/1���

���
���5/����.
����������������#��/����
�����

���

����
�����������>�����/7



��������
������#� �.
�5���/������
������#3���� 
����/����

�
������
���

������
����������
�2�.��
#�'
�����
������
����
�2�.�
��M�
��/
�����
��/��
���
���

�	�
�����
22
�����M�	224�����
����
���5�
�E���
3����	���	����00������63���M��F#

���:���
��	2�.�����
������
�������	���2����


New Public Management (NPM) pakutavad vahendid-mudelid olla suuremas osas
avalikus halduses efektiivsed, kuna organisatsiooni toimimise efektiivsust tuleb hin-
nata suhtes eesmärkidega. Eesmärgid on avalikus halduses erinevad sellest paradig-
mast, milles tegutsevad eraettevõtjad, toimib erahaldus. Avaliku halduse eesmärk ei
ole kasum, vaid demokraatlikult kokkulepitud eesmärkide järgimine, tagades seal-
juures kõigile võrdse kohtlemise. (Madise 2000, 129)
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Avaliku võimu organisatsioon saab tulemuslikult kindlustada riigi ja kohaliku oma-
valitsuse funktsioone ning kaitsta igati kodanike huve, kui ta on dünaamiliselt arenev
ja muutustele avatud. Muutusi taotlev reform avalikus halduses peab lähtuma üht-
sest kontseptuaalsest alusest, põhinema hästikorrastatud teoreetilisel vundamendil
ja sisaldama kriitiliselt hinnatud Euroopa demokraatia kogemust (Almann 1995, 446).
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Reformikavad ning -taotlused kannatavad meil nii omaks saanud lammutamishimu,
optimistliku pealiskaudsuse, süsteemituse, analüüsivaeguse ja enesekindluse all, la-
hendades küsimusi, mida pole veel korralikult sõnastatudki. Kõneldakse […]  ru-
tulistest revolutsioonilistest ümberkorraldustest kui iseenesestmõistetavatest asja-
dest ilma vajaduste ning võimaluste konkreetse analüüsi ja ühismõõdustamiseta.
Panus on tehtud olemasoleva radikaalsele kõrvaleheitmisele ning uutele lahendustele
ja importnäidistele. Reformide puhul on see igati mõistetav, kui seda ei saadaks
lihtsameelsus ning mõtlemise pealiskaudsus, kohati isegi mõistusest hüljatud otsin-
guline aktiivsus. Iga uus ei ole veel parem kui vana ainuüksi sellepärast, et ta on uus.
Uus on hea ainult siis, kui tal on tugev vundament. Unustada ei tohi sedagi, et uus
sünnib harilikult vana varemetel või vundamendil. (Schneider 1992, 1)
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Lääne demokraatiates on mõistetud omavalitsussüsteemi kui riigi alusmüüri ümber-
korraldamise vajadust juba ammu ja nendeks muudatusteks tehti ettevalmistusi pi-
kalt ja põhjalikult. See peaks olema eeskujuks igale kodanikuühiskonna poole pürgi-
vale postsovetlikule riigile.

Töös tuuakse esile mitme riigi kogemusi, mida Eestis võiks haldusterritoriaalsete
ümberkorralduste läbiviimisel arvestada. Tuleb rõhutada, et neist meie kultuuriruu-
mile kõige lähedasemad arengud on toimunud Soomes, kuigi võimalikke kogemusi
võib saada ka teistest põhjamaadest.

Riigi- ja omavalitsusorganid üle maailma puutuvad kokku avalikkuse üha kasvavate
nõudmistega administratiivse efektiivsuse, vastutustundlikkuse,  läbipaistvuse ja avalike
teenuste kättesaadavuse osas. Need nõudmised kasvavad olenevalt jagatud tõeks-
pidamistest, väärtustest ja kultuurinormidest. Sellistele nõudmistele vastutulek tä-
hendab muudatusi ja nende  juhtimist, millest viimane võib tulenevalt olukorrast tip-
neda ka kriisijuhtimisega.

Töös jõutakse järeldusele, et sisulised muudatused organisatsioonis on tulemuslikud,
kui need toimuvad läbi paradigma muutuste, mille üheks osiseks on muudatused
organisatsioonikultuuris. Formaalseid muutusi (struktuur, õiguslik staatus jt) on liht-
sam läbi viia.

Seega tuleb riiklike reformide kavandamisel tõsiselt kaaluda, mis on soovitav ja mis on
teostatav. Teostamiseks on erinevaid viise. Kui kehtiva omavalitsussüsteemi vormili-
seks muutmiseks võib piisata seaduse muutmisest, siis sisuliste muudatuste läbiviimine
selliselt ei õnnestu – sisulisi muudatusi ei ole võimalik administratiivsel teel läbi viia.
Riigi ülesandeks on kehtestada sisuliste küsimuste osas reeglid (miinimumstandardid)
ja pakkuda välja alternatiivid (Soome näide), mille täitmise/elluviimise poole püüdlemi-
seks tuleb anda aega ning mida tuleb ka motiveerida ja stimuleerida.

Töös pakutakse otsustajatele teoreetiliselt korrastatud aluseid otsustamaks nimeta-
tud miinimumstandardite ettevalmistamine ja kehtestamine, millele kohaliku omava-
litsuse üksus ja nende osutatud avalik teenus peaks vastama. Näiteks seni, kuni
valla- ja linnavalitsused on poliitilised organisatsioonid, kes muuhulgas osutavad ka
avalikku teenust, ei ole võimalik rahuldada avalikkuse nõuet tõsta administratiivset
efektiivsust. Seetõttu pakutakse töös välja territoriaalse kogukonna juhtimise õigus-
liku korralduse muutmise raames juhtimismudelid, mis inter alia lahutavad admi-
nistratiivse ja poliitilise juhtimise.

Ideaalis peaksime me ühiskonnana püüdlema selle poole, et mõtleme ja
töötame välja uue riigi ja rahva enesekorraldamise kontseptsiooni, mis
vastab rohkem sellele reaalsusele ja neile võimalustele, mis meil on Euroopa
Liidu paradigmas.
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Ühe ainuõige organisatsiooni mõiste on läbi aegade mitmel korral muutunud, ent
sellise organisatsiooni otsingud jätkuvad tänase päevani. Ometi peaks olema selge,
et pole olemas ühte ainuõiget organisatsiooni. On olemas organisatsioonid, igaühel
omad erilised voorused, puudused ja rakendused. On saanud selgeks, et organisat-
sioon ei ole absoluut6. See on vahend, mille abil saab inimeste koostööd produktiiv-
semaks muuta. Antud organisatsioonistruktuur sobib teatud tingimustel ja teatud
aegadel teatud ülesannete lahendamiseks. (Drucker 2007, 7–8)
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6 Miski, mis eksisteerib täiesti sõltumatult.
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Klassikalise ja teadusliku juhtimise (1900–...) perspektiivid tekkisid ajal, mil suured
ärid kasvasid tootmist standardiseerides, suurendamaks efektiivsust. Weber tegeles
samuti struktuuri küsimusega oma bürokraatiateoorias, käsitledes niisuguse organi-
satsiooni struktuuri, milles liikmed töötavad vastavalt ettemääratud, standardiseeri-
tud reeglitele ja protseduuridele.

Taylori (1911) teadusliku juhtimise käsitlus keskendus kõige efektiivsemale juhti-
misviisile. Ta uskus, et juhtimise eesmärk on maksimaalse õitsengu tagamine nii
töötaja kui tööandja jaoks ja et selle võib saavutada, rakendades teaduslikke printsii-
pe töömeetoditele ning juhtimisele.

Süsteemiteooria (1950–...) pakub viisi õppida, kuidas organisatsioonid funkt-
sioneerivad. Tavistocki Instituudi töö, eriti Tristi ja Bamforthi uuring Briti kivisöe-
tööstuses, on olnud mõjukas, tõmmates tähelepanu tehnoloogia, sotsiaalsete suhe-
te, moraali ja toimivuse vahelistele seostele. Woodward jätkas seda tööd organisat-
sioonilise disaini ja tehnoloogia valdkonnas.

Situatsiooniteooria (1950–...) rõhutab, et ei ole olemas „ühte parimat viisi”, ja soo-
vitab, et juhtimine ning organisatsiooniline praktika sõltuksid situatsioonist ja selle
tunnusjoontest.

Sotsiaalkonstruktivistlik lähenemine (1960–...) on muutunud eriti populaarseks or-
ganisatsioonilistes uuringutes viimase 20 aasta jooksul. Sotsiaalkonstruktivistlik lä-
henemine sai alguse Bergeri ja Luckmanni mõjukast raamatust „Reaalsuse sotsiaal-
ne konstruktsioon”, milles autorid väidavad, et sotsiaalsed reaalsused on loodud ja
säilitatud sotsiaalses interaktsioonis ning pigem vestluses teiste inimeste kui struk-
tuuridega. Weick (1999) populariseeris sotsiaalkonstruktivistlikku lähenemisviisi or-
ganisatsiooniteooriale koos oma ideega jõustamisest ja mõtte omistamisest.

Postmodernistlik lähenemine (1980–...) on kompleksne uuringute valdkond. Postmo-
dernistid väidavad, et organisatsioonid on toimivused ja simulatsioonid, mida iseloo-
mustavad ebakindlus, keerukus ning vasturääkivus. (Alas ja Übius 2010, 8M9)
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Strukturaalsed (structural) dimensioonid kirjeldavad organisatsiooni sisemisi oma-
dusi, moodustades aluse organisatsioonide omavaheliseks võrdlemiseks. Konteks-
tuaalsed (contextual) dimensioonid iseloomustavad kogu organisatsiooni, sinna kuu-
luvad suurus, tehnoloogia, väliskeskkond ja eesmärgid. Kontekstuaalsed dimen-
sioonid mõjutavad ja kujundavad strukturaalseid dimensioone. Seetõttu tuleb orga-
nisatsioonide hindamisel arvesse võtta mõlemat dimensiooni.
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Strukturaalsed dimensioonid on: 1) formaliseeritus näitab kirjalike dokumentide
hulka organisatsioonis. See sisaldab protseduure, ametijuhendeid, regulatsioone ja
tavasid; 2) spetsialiseeritus puudutab tööjaotust ja näitab, kuivõrd organisatsiooni
ülesanded on jagatud erinevate ametite vahel; 3) võimuhierarhia näitab kes kellele
aru annab ja iga juhi kontrolli ulatust; 4) tsentraliseeritus näitab, millisel hierarhiata-
sandil toimub otsustamine; 5) professionaalsus on töötajate formaalse hariduse ja
koolituse tase; 6) personali suhtarvud näitavad personaliga varustatust organisat-
siooni eri talitustes ja osakondades.

Kontekstuaalsed dimensioonid on: 1) suurus näitab organisatsioonis töötavate
inimeste arvu; 2) tehnoloogia näitab, milliseid vahendeid, tehnikat ja tegevusi kasu-
tatakse organisatsiooni sisendite töötlemisel väljunditeks; 3) keskkond sisaldab kõiki
väljaspool organisatsiooni piire olevaid mikro- ja makrokeskkonna elemente; 4) ees-
märgid ja strateegia defineerivad organisatsiooni mõtte ja selle, millega organisat-
sioon konkureerib; 5) kultuur on kogum väärtustest, uskumustest ja normidest,
mille organisatsiooni töötajad on omaks võtnud.
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Bergeri ja Luckmanni kirjeldatud konstrueeritav reaalsus on seega “reaalsus” – see
kogum uskumusi, millesse igapäevaelu seisukohalt on mugavam suhtuda kui reaal-
sesse. Nad hoiduvad tegemast ontoloogilisi järeldusi, kuid pole raske näha, et ühis-
konna toimimise seisukohalt ei olegi oluline, kas usutav reaalsus on tegelik või illu-
soorne – oluline on, kuidas see mõjutab tegelikku käitumist. Taas on rõhk sellel, et
konstrueerimine on sotsiaalne: tegelikkus sünnib praktikate käigus, kuid üksikindi-
viid ei saa valida, kuidas ta kujundab oma ettekujutuse iseendast või “oma” maailma.
Igaüks sünnib juba olemasoleva konstruktsiooni sisse ning õpib seda tõlgendama,
muutes ta enda jaoks objektiivseks reaalsuseks, millele vastata. (Kallas 2007)
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Bogasoni järgi iseloomustavad modernset käsitlust sellised märksõnad nagu rat-
sionaliseerimine, tsentraliseerimine, spetsialiseerumine, bürokratiseerimine ja in-
dustrialiseerimine. Selle käsitluse keskmes on teadussaavutuste ärakasutamine
majandusliku ja sotsiaalse arengu huvides, mida kontrollitakse teadmiste- ning
võimukeskustest. Selgus ja integratsioon domineerivad visiooni üle ning modern-
suse kvaliteedimärgiks on tööstusettevõtted ning bürokraatlikud heaoluriigid.

Postmodernismi iseloomustab killustamine: ületähtsustatud ratsionaliseerimine või
-visioneerimine on asendunud arutlusprotsessiga ning on näha suundumusi detsentra-
lisatsiooni, individualiseerimise ning rahvusvahelistumise suunas. Kultuur on kaota-
mas oma rahvuslikku fookust, inimesed organiseeruvad üle organisatsiooniliste ning
isegi üle riigipiiride, paljudele tundub, et nad on kaose serval. Ülemaailmsed maatriks-
organisatsioonid, outsourcing ning tarbija-juhitud avalikud organisatsioonid iseloomus-
tavad postmodernismi organisatsioonilisi jooni. (Bogason 2007, 236)
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on organisatsiooni osalised vastutavad konkreetse ülesande täitmise eest, aga ei
vastuta inimese eest. Tegemist on nn vastutusvaakumiga: õpetaja võib õpetada,
nõustaja nõu anda, terapeut võib kuulata ja arst ettekirjutusi teha, kuid mitte ükski
neist ei ole organisatsioonilise suhte kaudu vastutav inimese kogu heaolu eest. Or-
ganisatsioonisuhtes ei esine personaalseid kohustusi inimese ees – iga kord on või-
malus suunata teise professionaali, ametniku või agentuuri juurde. Inimese eest
hoolitsemisel nii organisatsiooni sees kui ka organisatsiooni poolt võivad kõik täita
oma spetsiifilise ülesande ja teha seda väga hästi, kuid päeva lõpuks „jääb kõigil töö
tegemata” (Pranis, Stuart ja Wedge 2003, 227).
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1) Euroopa Nõukogu eesmärk on liikmesriikide suurema ühtsuse saavutamine,
kaitsmaks ja viimaks ellu nende ühiseks pärandiks olevaid ideaale ja põhimõtteid;
2) üks moodus selle eesmärgi saavutamiseks on administratiivvaldkonda kuu-
luvad lepped; 3) kohalik omavalitsus on üks demokraatliku valitsemisvii-
si põhilisi alustugesid; 4) kodanike õigus osaleda ühiskonnaelus on üks
demokraatlikke põhimõtteid, mida jagavad kõik Euroopa Nõukogu liikmesrii-
gid; 5) just kohalikul tasandil saab seda õigust kõige otsesemalt kasutada; 6)
tõelise vastutusega töötavate kohalike omavalitsusasutuste olemasolu saab taga-
da efektiivse ja kodanikule lähedalseisva juhtimisega; 7) kohalike omava-
litsuste kaitse ja tugevdamine erinevates Euroopa riikides annab olulise panuse
demokraatiale ja võimu detsentraliseerimise põhimõtetele tugineva Euroopa üles-
ehitamisse; 8) selleks on tarvis demokraatlikult moodustatud otsusi langetavatele
organitele tuginevaid kohalikke omavalitsusasutusi, millel on oma kohustuste, nende
kohustuste täitmiseks vajalike vahendite ja viiside ning tarvilike rahaliste vahen-
dite suhtes ulatuslik autonoomia.
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�� Selle alajaotuse koostamisel on võetud aluseks muuhulgas ka Eesti Vabariigi Põhiseaduse Ekspertiisiko-
misjoni lõpparuanne. Elektrooniliselt leitav: http://www.just.ee/10744. [15.02.2010]
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Inimesed teenivad oma erahuve üheskoos, üksteise huvidele vastu tulles. Oma
isiklike kaugemate huvide rahuldamiseks on nad rajanud ühiskonna, sest teisiti
ei saanud. Sõna ühiskond kasutab ta siinkohal ad hoc terminina, mis tähistab
kogukondade ühendust, st omavahel mingil moel sidet pidavate kogukondade
kogumit. Endiste ja praeguste loodusrahvaste juures võib ühiskonnaks pidada
sugukondade ühendust – hõimu, samuti hõimuliitu; tsiviliseeritumate rahvaste
puhul kattub ühiskond üldjuhul rahvusega, kellel on olemas riik, kus ta on
enamusrahvuseks. Kogukond ei ole veel ühiskond. Kogukond võib koosneda
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nii sugulastest kui (ka) mittesugulastest ja selle liikmeskond võib olla diferent-
seeritud erineva jäikusega. Mida ajas tagasi, seda selgepiirilisem oli inimese
kuuluvus sellesse või teise kogukonda. Mõistatuslik on kogukonna teema juu-
res ka eestikeelne sõna kihelkond, mis oletatavasti tähendaski muinasajal ko-
gukonda. (L. Vahtre 2002, 35M40)
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mõiste rahvas võib tähistada mis tahes inimeste rühma, kellel on vähemalt üks ühine
tunnus. Pole tähtis, milline see siduv tunnus on, kas ühine elukutse, keel või reli-
gioon, tähtis on, et sel mis tahes põhjusel formeerunud rühmal oleksid mõned tra-
ditsioonid, mida ta omaks peab. Teoreetiliselt peab rühm koosnema vähemalt kahest
inimesest, kuid üldiselt koosneb enamik rühmi paljudest inimestest. Rühma liige ei
tarvitse tunda kõiki teisi liikmeid, kuid ta peaks tundma rühma traditsioonide põhilist
osa, neid traditsioone, mis aitavad rühmal tajuda oma identiteeti. Ta lisab, et selle
paindliku määratluse järgi võib rühm olla nii suur kui rahvus või ka nii väike kui
perekond, kuid lisaks neile võib rahvas esineda ka mitmel muul kujul. Nii võivad
rahvarühmi moodustada geograafilis-kultuurilised jaotused nagu piirkond, osariik,
linn või küla. (Dundes 2002, 17M18)
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ei saa enam mõista rahvast monoliitse nähtusena, suhteliselt homogeense (talupoe-
gade) hulgana, kes elab sümbiootilises suhtes linna kui keskusega. Rahvas ei ole
sõltuv muutuja, vaid sõltumatu muutuja. Tänapäevaste ühiskondade liikmeid tuleb
näha mitme erineva rühma liikmetena. Rahva mõiste eeldab midagi kollektiivset,
mitmuslikku vormi. […] kaheliikmelise rahvarühma idee on oma olemuselt üksnes
teoreetiline. […] Perekond on kindlasti kõige väiksem rahvarühm, mida folkloristid
seni on uurinud. (Dundes 2002, 19M26)
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totemistlikus kultuuris, mida peetakse riigi loojaks, on perekonna tähtsus väike.
Selle kultuuri ühiskondlik elu ei kulge mitte perekonnas, vaid väljaspool seda, vane-
mates klassides ja meeste klubides. Matriarhaalses kultuuris ei ole perekonna pea
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mitte mees, vaid naine. Sel kultuuril pole riigi tekkimisele olnud tähendus mitte
perekonnaelu, vaid salajaste meesteliitude tõttu, mida organiseeriti perekonna kõrval
ja mis olid isegi perekonna vastased. Vaid nomaadikultuuris oli perekond elu kesk-
mes, perekonna keskmes oli aga isa – patriarh. Kuid see kultuur lõi riigi vaid teiste
kultuuridega segunenuna. Ta ei olnud võimeline ise riiki looma juba seepärast, et
elas igavest nomaadielu. Tähendab, inimajaloos ei toetu riik mitte perekonnale, vaid
vabadele koondistele, seltsidele. Perekonnast kasvas välja rahvas, aga mitte riik, on
öelnud F. K. Wolff.  (Maceina 1939)
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rahvuse alus on rahvuslik individuaalsus. Samal ajal on rahvuslik individuaalsus
sisemine ühendus, mis seob inimesi üksteisega ja loob sel moel orgaanilise üksuse,
mida me nimetamegi rahvuseks. Selle ühenduse loob rassikuuluvus, elukeskkond ja
ajalooline saatus. Need kolm tegurit kujundavad teatud inimgrupis ühesuguse tegut-
semise ja olemise viisi. Nendega seotud inimesed hakkavad isekeskis omandama
ühesuguseid hoiakuid, kuigi jäävad alati vabadeks isiksusteks vaimse tegevuse sfää-
ris. Kogu inimolemus imbub läbi rahvuslikust individuaalsusest. […] Seepärast pole
rahvus mitte selts, vaid orgaaniline, sisemiselt seotud kogukond. Rahvuse liikmed ei
taotle rahvuse kaudu mingeid oma huvisid, mingit ülemat eesmärki, kuid nad on
ühendatud sisemiste sidemetega, ise seda sageli teadmatagi. […] Samuti pole rah-
vusel temast väljaspool asuvat eesmärki. Rahvus on inimelu üks vorme ja seepärast
on ta korraldatud immanentsete, mitte transtsendentaalsete seaduste järgi. Rahvus
on esmajärjekorras sisemiste seostega orgaaniline kogukond. (Maceina 1939)
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Lääne õpetlased ja Maarjamaa teadlased, kes on uurinud kohalike omavalitsuste aren-
gulugu ja struktuuri kujunemiskäiku, on jõudnud üksmeelse tõdemuseni: neil on sü-
gav ajalooline tagapõhi ning rahvuslik omapära. Selle asjaolu, nagu kõigi muude-
gi tõsiasjade teatavaksvõtt, on tunnetuse teedest kõige haruldasem. See on kutse meie
kaugemate ja lähemate esivanemate tarkuse lätte juurde, et ammutada sealt teadmisi
vahepeal katkenud omavalitsustraditsioonide elustamiseks (Schneider 1992, 1).
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Vana riigi aluseks ei olnud mitte naturaalne kogukonna, perekonna või rahva tüüp,
vaid kunstlik selts, kunstlik liit. Seltsi ja kogukonna vahel, Gesellschaft’i ja
Gemeinschaft’i, societas’e ja communio vahel on see erinevus, et seltsi piirab huvi.
Ta on moodustunud inimeste kokkuleppel, kes taotlevad teatavat eesmärki. Seepä-
rast on seltsi olemasolu eesmärk temast väljaspool. Samal ajal on kogukond piiratud
tema enese olemusega. Kogukonda ei ole asutatud, kuid ta ilmneb tänu sisemistele,
vaid talle omastele tõukejõududele, vaid talle omastele sisemistele seostele. Seepä-
rast ei ole kogukonnal eesmärki väljaspool ennast. Kogukonnal on vaid mõte, mida
ta oma eksistentsiga realiseerib. Seepärast on sõpruskondluse printsiip, millele toe-
tub vana riik, huvi ja välise eesmärgipärasuse printsiip. (Maceina 1939)
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sõpruskondluse printsiip taandub ja selle asemel hakkab juurduma kogukondluse
printsiip. Üheks orgaanilisemaks kogukonnaks peab Maceina ka rahvust.  Ka rah-
vusel pole temast väljaspool asuvat eesmärki. Tema eesmärk peitub temas endas.
Rahvusel on mõte, kuid tal pole eesmärki. Rahvus on inimelu üks vorme ja seepä-
rast on ta korraldatud immanentsete, mitte transtsendentsete seaduste järgi. Rahvus
on esmajärjekorras sisemiste seostega orgaaniline kogukond. (Maceina 1939)
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Kohalik omavalitsus on riigi territooriumi haldusjaotusel rajanev antud paikkonna
elanike enesekorraldamise õiguse, detsentralisatsiooni ja demokraatia põhimõtete
alusel tegutsev territoriaalne kollektiiv, kes avalik-õigusliku isikuna lahendab sea-
duste raames iseseisvalt oma elutegevuse küsimusi nii vahetult kui ka vabalt valitud
organite kaudu, lähtudes elanike huvidest, majanduslikest ning sotsiaal-kultuurilis-
test tingimustest ja haldusterritooriumi arengu iseärasustest (Almann 1999, 22).
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Organisatsioonil on tõepoolest olemas mitu printsiipi. Üks neist on kindlasti organi-
satsiooni läbipaistvus. Inimesed peavad tundma ja mõistma organisatsiooni struktuu-
ri, milles neil tuleb töötada. […]. Teist printsiipi juba mainisin: keegi organisatsiooni
liikmetest peab omama võimu antud valdkonnas lõplikke otsuseid langetada. Ning
KRIISIOLUKORRAS peab keegi olema selgel juhtpositsioonil. Kindel printsiip on ka
see, et võim ja vastutus peavad käima käsikäes. Kindlasti tuleb järgida printsiipi, mille
kohaselt peaks igal organisatsiooni liikmel olema vaid üks isand. […]. Kindlaks struk-
turaalseks printsiibiks on organisatsiooni võimalikult väike kihtide arv, mis tähendab,
et ta peaks olema nii lame kui võimalik – kasvõi ainult seetõttu, et informatsiooniteoo-
ria järgi „iga ühenduskoht kahekordistab müra ja poolitab sõnumi”. […]. Veel üks
mõte: üksikisikud peavad olema suutelised samaaegselt töötama erinevates organisat-
sioonistruktuurides. […]. Üks ja sama isik võib üheaegselt olla boss oma organisat-
sioonis ja partner ettevõtete liidu, vähemusosaluse, ühisettevõtte vms korral. Teisisõ-
nu peab organisatsioon saama juhi tööriistaks (Drucker 2003, 23-24).
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Meruski järgi on õigusteoorias toodud rida tunnuseid, mille alusel saab määratleda,
kas tegemist on avaliMõigusliku juriidilise isikuga või mitte. Nendeks on: 1) avalikM
õiguslik juriidiline isik luuakse kas kõrgema riigivõimuorgani aktigaMseadusega või
seaduse alusel, nn korralduskorras, st seadus näeb ette tema loomise võimaluse
(Näiteks vastavalt põhikooli7 ja gümnaasiumiseadusele moodustab alg7 ja põhikooli
ning gümnaasiumi kohaliku omavalitsuse täitevorgan, mitut omavalitsusüksust tee-
nindava kooli moodustavad ühiselt nende üksuste täitevorganid Haridus- ja Teadus-
ministeeriumi antud koolitusloa alusel. Riigikooli moodustab Haridus- ja Teadusmi-
nisteerium  kohaliku omavalitsuse volikogu nõusolekul); 2) ta täidab avalikMõigus-
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likke haldusülesandeid (on orienteeritud avalikele huvidele); 3) tema tegevuse üle
teostatakse riiklikku järelevalvet. Kõige olulisem avalikMõigusliku juriidilise isiku mää-
ratlemise tunnus on esimene. (Merusk 1994, 87)
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Peck usub, et teadlik kogukonna ehitamine on tahtlik kujundamise protsess, mis
põhineb teadmisel ja teatud reeglite rakendamisel ja mis käib läbi nelja staadiumi: 1)
pseudo-kogukond (pesude-community), kus osalised on üksteise suhtes kenad,
mängivad turvalist mängu ja toovad esile oma isiksuse parimad omadused; 2) kaos
(chaos), kus inimesed distantseeruvad oma teeseldud olekust ja tunnevad end piisa-
valt turvalisena näitamaks ka oma varjukülgi. See staadium esitab seni mugavalt
äraelanuile nõudmisi organisatsiooni ja juhtimise osas. Kuid Peck leiab, et kuna
organisatsioonid ei ole kogukonnad (teise allika kohaselt Peck rõhutab, et struktuu-
rid ja kogukonnad ei ole ühildatavad, mööndes, et organisatsiooni sisestes struktuu-
rides võivad ka teatud kogukonnad tekkida (Peck 1991)), siis sellisele survele suu-
detakse vastu seista; 3) tühjus (emptiness). See staadium tegeleb kaose tagajärgede
parandamise ja muutmisega, kui kõik inimesed on võimelised tunnistama oma isik-
likku haavatavust ja võimetust, mis on ühine meile kõigile kui inimestele. Sellest
kasvab välja 4) tõeline kogukond (true community). See on sügava austuse ja teiste
kogukonna liikmete vajaduste tõelise arvestamise protsess. Sellist ligimese kaastun-
net nimetab Peck iga inimhinge sügavaks igatsuseks (Peck 1987). Mõned aastad
hiljem on Peck leidnud, et kogukonna tunnet on kerge ehitada, seda tunnet tänapäe-
va kogukonnas hoida aga raske (Peck 1991).
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Ajast kõneldes peetakse tavaliselt silmas kahte asja: ajahetki (millal?) ning ajavahe-
mikke (kui kaua?). Esitatakse küsimusi, millal algas? ja millal lõppes? Või ka – mis
hetkest millise hetkeni? Ajavahemiku kestuseks ehk pikkuseks nimetatakse ajahet-
kede vahet. Lorentsi järgi ajahetkede vahe ei ole sugugi sama, mis arvude aritmee-
tiline vahe, sest kuigi ajahetke võib teataval määral käsituse lihtsuse huvides vaa-
delda arvuna, ei muuda see ajahetke arvuks. (Lorents 2006, 117)
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kui ta kirjutab, et organisatsiooni tegevust ratsionaalse, tehnilise protsessina24 käsi-
tades kipub mehhanistlik kujundisüsteem pisendama organisatsioonide inimlikke as-
pekte ning laskma silmist tõsiasja, et organisatsioonide ees seisvad ülesanded on
tihti palju keerulisemad, ebamäärasemad ja raskemad kui enamiku masinate soorita-
tavad operatsioonid (Morgan 1997, 31).
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24 St et organisatsiooni, mille alla üldise käsitluse kohaselt paigutatakse ka territoriaalsed kogukonnad, saab
võtta kui protsessi, kuid mitte ainult kui tehnilist protsessi.
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Üldkoosolek (ka osanikud – autori märkus) ei ole aga äriühingu juhtorganiks, üld-
koosolekul osalevad osanikud või aktsionärid vastutavad oma otsuste eest vaid erand-
juhtudel, näiteks süüliselt tekitatud kahju eest (ÄS §-d 188 ja 289). Juhtorganiteks
on osaühingul juhatus ja nõukogu, kui see on moodustatud, ning aktsiaseltsil juha-
tus ning nõukogu. […]. Juhatus on juhtorgan, mis juhib26 ja esindab äriühingut,
nõukogu planeerib27 äriühingu tegevust, korraldab selle juhtimist ning teostab järele-
valvet juhatuse tegevuse üle. Üldistatult võib öelda, et juhatuse ülesandeks on iga-
päevane, pidev juhtimistegevus ning juhatuse liikmetel on seadusest tulenev esin-
dusõigus, nõukogu aga kontrollib ja suunab juhatuse tööd. Nii juhatuse kui ka nõu-
kogu ühisne tunnus on see, et nende liikmed vastutavad oma kohustuste rikkumise-
ga tekitatud kahju eest. Kui seaduse tekstis on kasutatud mõistet juhtorgani liige (vt
näiteks TsÜS §-d 35 ja 37), siis on tegemist juhatuse ja nõukogu liikmetega. (Varul
2005, 11-12)
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�.�3� 
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�� 1�.�� 0���.���/� ��� 	2�	�������
�4��.�� �+�#
26 Sellest, et ei juhi organ, vaid ikka inimesed, oli juttu eespool.
27 Sama ka nõukogu kohta, mis ei planeeri, korralda ega teosta – ka seda teevad inimesed.
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Ajalooliselt kujunes nii, et ühtse keskvõimu puudumise tõttu juhtisid ning korralda-
sid külad, külakonnad, kihelkonnad ja maakonnad oma kogukondlikke asju iseseis-
valt. See tähendab, et kogukondlikus omavalitsuses juhtimise subjekt ja objekt moo-
dustavad ühtse elanike vahetu assotsiatsiooni. Sellest tuleneb kogukondliku omava-
litsuse teooria aluseks olev põhimõte – rahvavõim ehk demokraatia printsiip. Kogu-
kondlik omavalitsus tähendab elanike iseotsuatamise, isetegutsemise, iseorganisee-
rimise, isemajandamise ja enesekontrolli seost s.o kogukondlike asjade ühist ajamist
ning oma elutegevuse iseseisvat ja sõltumatut juhtimist antud asustusterritooriumil.
(Almann 1999, 25)
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jurisprudentsi üheks oluliseks saavutuseks isikuõiguses senise õigusajaloo vältel pee-
takse juriidilise isiku institutsiooni väljatöötamist ja selle regulatsiooni sisseviimist õigus-
kordadesse. See on muutunud õigusdogmaatika jaoks ihaldatavaks sihtmärgiks ja ras-
ke on leida koolkondi õigusteaduses, kes juriidilise isiku osas ei ole seisukohta väljenda-
nud. Rangelt formaalse käsitluse kohaselt on juriidiline isik ainsaks õigusvõimet oma-
vaks subjektiks füüsilise isiku kõrval, samas on juriidilise isiku, eriti aga avalik-õigusliku
juriidilise isiku instituudile Eesti õiguskirjanduses vähe tähelepanu pööratud (Saare 2004).

Õigustermin „isik“ (ld persona) tuleneb rooma õigusest, kus sellega tähistati algselt
ainult Rooma linnriigi kodanikku, kes võis omada õigusi ja kanda kohustusi ning olla
seega õigussubjektiks.

Aja jooksul laienes antiik–Roomas „isikute“ ring, nendeks hakati lugema ka inimesi,
kes ei olnud Rooma kodanikud, samuti inimeste ühendusi kui kollektiivseid õigus-
subjekte ja mõnel juhul isegi teatud varakoguseid (ararium ja fiscus). Ka kaasaja
tsiviilõiguses tähistatakse terminiga „isik“ üksikinimesi (füüsilisi isikuid) ja inimeste
ühendusi ning eesmärgistatud vara kui iseseisvaid tsiviilõigussubjekte. Seevastu kri-
minaalõiguses kõneldakse „isikust“ ainult füüsilise isiku tähenduses. See on kahes
õigusharus juurdunud ühe õigustermini erinev kasutamine, mida peab eksituse väl-
timiseks arvestama. (Kask 1995)
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juriidilise isiku konstruktsioon on õiguslikult katteta. Kelsen defineeris juriidilist isikut
kui subjektiivse õiguse kandjat. Ta leidis, et isiku mõiste on kunstlik abimõiste tähista-
maks õiguste ja kohustuste kogumit. Ta leidis ka, et füüsiline isik ei ole inimene, kuna
viimane ei ole juriidiline mõiste, vaid bioloogilis-psühholoogiline mõiste. Inimeste käi-
tumine on see, mis moodustab õigusnormide sisu. Juriidiline isik on samuti väljend
normikompleksile, eelkõige sellele, mis reguleerib inimeste paljususe käitumist. Jurii-
diline isik omab sama vähe kui füüsiline isikki reaalset eksistentsi. Reaalne on üksnes
inimese käitumine. Kelsen leiab, et arvamus, nagu oleks juriidiline isik midagi inime-
sest erinevat, so üleindividuaalne, üksikinimestest koosnev sotsiaalne organism, on
naiivne. Sama vähe, nagu füüsiline isik on inimene, on ka juriidiline isik nn „üleinime-
ne”. Olukorras, kus riigikord juriidilist isikut õigustab ja kohustab, tähendab see, et
õigustatakse ja kohustatakse inimesest lähtuvat käitumist ilma subjekti määratlemata.
Juriidilise isiku õigused ja kohustused on seega üksikisiku õigused ja kohustused,
kuna nad puudutavad inimese õigusi ja kohustusi. Inimene ei oma neid õigusi indivi-
duaalselt, vaid kollektiivselt. Õigusi teostab osakorra poolt määratud organ, kelleks on
inimene ise. Kõik juriidilise isiku teod on inimeste teod, mis omistatakse juriidilisele
isikule kui fiktiivsele subjektile. (Kelsen 1934, 42-57)

Juriidiline isik Kelseni tähenduses oli osakord (die Teilordnung) (Kelsen 1925, 66).
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Juriidiline isik on abstraktne, teatud juriidilise konstruktsiooni kaudu tunnetatav subjekt,
mis koosneb kas isikutest või varast. Juriidiline isik võib formaalselt eksisteerida
teatud aja ilma füüsiliste isikutega puutuvust omamata, kuid praktiliselt ei ole juriidi-
lise isiku tegutsemine ilma füüsilise isikuta mõeldav. Juriidilise isiku tahe saab reali-
seeruda tema huvides tegutsevate inimeste tegevuse kaudu (Saare 2004, 5).

:�C����	2�.����

vajadus juriidilise isiku järele eelkõige seotud asjaoluga, et tööstuse ja tehnika aren-
guga kaasnesid eesmärgid, mida ei olnud võimalik üksikisikul enesel saavutada.
Kõigile vastavas sotsiaalses kollektiivis osalevatele füüsilistele isikutele enestele õiguste
ja kohustuste panemine ei olnud enam otstarbekas, kuna eraautonoomia põhimõt-
test tulenevalt pidanuks vastava kollektiivi igakordseks toiminguks olema olemas
sinna kuuluvate liikmete tahteavaldus. Kõigi liikmete osalemine iga õigustoimingu
tegemises pidurdanuks aga oluliselt õiguskäivet, st õiguslike toimingute tegemist, sh
õigussuhte tekkimist, muutmist ja lõpetamist. See oligi üheks olulisemaks tõukeks
inimesest erineva iseseisva kollektiivse õigussubjekti väljakujunemisele. Juriidilist
isikut võib eeltoodule tuginedes pidada ka vahendiks teatud eesmärkide saavutami-
sel. Juriidiline isik on määratud teenima kokkuvõttes inimese huve. Eeltoodu tuleneb
Mayeri arvates asjaolust, et õigus on inimese tahte poolt kujundatud ning juriidiline
isik omakorda õiguse poolt loodud (Mayer 1908, 30).
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Varasematel aegadel tunti sotsiaalseid kollektiive, mis esinesid õiguskäibes iseseis-
vate, oma liikmete summaga mitteidentsete ning oma nimel tegutsevate üksustena
(kogukondlikud ühendused, talude kogumid, külad, linnad ja riik). Asjaolu, et neil
ühendustel tagati võimalus omanikuks olla, lepinguid sõlmida ja kohtu poole pöör-
duda, vastas elu vajadustele ja oli elu enese poolt antud (Raiser 1999, 108).
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Termin juriidiline isik viitab juriidilise isiku seotusele isiku mõistega. Eeltoodut kinni-
tab ka kehtiv õigus, kus isikud on jaotatud kahte alarühma: füüsilised isikud ja jurii-
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dilised isikud. Seadus ei nimeta expressis verbis ühtegi isiku mõlemale liigile omast
ühist tunnust. Tsiviilseadustiku üldosa seadus reguleerib juriidilise isiku instituuti
abstraktselt, toetudes seejuures mitte niivõrd juriidilisele isikule kui üldmõistele, vaid
juriidilise isiku kahele tähtsamale alaliigile: era- ja avalik õiguslikule juriidilisele isikule.

Seega on terminid era- ja avalik-õiguslik juriidiline isik eraõiguse terminid ning
allutatud eraõiguse regulatsioonile.Termini avalik-õiguslik juriidiline isik kasuta-
mine ei tähenda, et tegemist oleks avaliku õiguse subjektiga. Avalik-õiguslik jurii-
diline isik kui isiku alaliik omab tähendust seoses eraõigusele allutatud õigus-
suhtega. Seetõttu võib juriidilist isikut pidada eelkõige eraõiguse reguleerimisobjek-
tiks ning lähtuda tuleks juriidilise isiku tunnuste, sh tema õigussubjektsuse ning selle
piiride määratlemisel eraõiguse põhimõtetest. Samas ei ole mitte kõik autorid juriidi-
lise isiku instituuti lugenud enesestmõistetavalt eraõiguse reguleerimise valdkonda
kuuluvaks. (Saare 2004, 15)
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juriidilise isiku puhul moodustab tema eriline tahtekujutusmehhanism õigusisikule va-
jaliku objektiivsuse ning sõltumatuse. Juriidilisele isikule on omane iseseisev eesmärk,
mis erineb juriidilise isiku taga peituvate ning tema tahtekujundusmehhanismi moo-
dustavate isikute huvide ning eesmärkide paljususest. Juriidiline isik on küll füüsiliste
isikute loodud, kuid on oma tekkimisest alates viimastest teatud kraadi võrra eraldu-
nud, iseseisvunud ja objektiveerunud. Selleks, et ta oma seisundis kindlustuks, vajab
ta põhikirja, samuti liikmeid ja ühisolemist. (Rittner 1973, 211)
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Juriidiliste isikute peatüki ettevalmistamine TsÜSis oli seotud mitme probleemiga.
Seaduse väljatöötamisel ei olnud võimalik võtta täielikult aluseks 1940. aasta tsiviil-
seadustiku eelnõu, kuna seoses juriidiliste isikutega on viimaste aastakümnenditega
toimunud suured kontseptuaalsed muudatused. Seetõttu sai tehtud valik probleemi-
dest, mida reguleerida TsÜSis, eeldades, et muud olulised küsimused saavad lahen-
datud teistes seadustes (Vutt 1994).

Vuti järgi võib  väita, et

juriidiliste isikute osas on  seaduse vastuvõtmisega tsiviilõigusesse sisse viidud muu-
datused tsiviilõiguse teiste institutsioonidega võrreldes suuremad. Siin ei ole tegemist
mitte üksnes mõne sätte, vaid kõige üldisemate põhimõtete muutmisega. Kui vaadelda
juriidilise isiku kontseptsiooni nõukogude õiguses, siis on näha, et väga suur osa oli
riigil, kuna reeglina oli riik otsustajaks, millist juriidilist isikut asutada. Juriidilist isikut
käsitleti erandliku õigussubjektina, mille õigusvõime oli piiratud (Vutt 1994).

On selge, et turumajanduse olukorras ei ole õigusvõime selline piiramine mõeldav,
ning seepärast kehtestabki TsÜSi uued põhimõtted. Kontseptsiooni muutus toob aga
kaasa teise probleemide ringi, nimelt rakendamisega seotud küsimused.

Juriidilise isiku mõiste on toodud TsÜSi § 24. Selle kohaselt on juriidiline isik
seaduse alusel loodud õigussubjekt. „Seaduse alusel“ tähendab kahte võima-
lust: teatud liiki juriidilise isiku kohta käiva seaduse alusel (nt ühistud ühistuseaduse
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alusel); konkreetse juriidilise isiku kohta käiva seadusega (nt kunagised Eesti Raadio
ja Eesti Televisioon tollase ringhäälinguseadusega).

Ilmselt ei ole erinevate riikide tsiviilkoodeksites ühtegi teist valdkonda peale juriidili-
se isiku institutsiooni, mis oleks reguleeritud nii erinevalt. Äärmustena võib siin tuua
Prantsuse tsiviilkoodeksi, kus taoline juriidiliste isikute üldosa puudub täielikult, ja
Hollandi tsiviilkoodeksi, kus juriidilistele isikutele on pühendatud 2. raamat, mille
algses redaktsioonis oli 426 paragrahvi (Vutt 1994).

Võrreldes TsKi §-s 26 toodud juriidiliste isikute liigitusega on TsÜSis (RT I 1994, 53,
889 redaktsioonis) toodud täiesti teistsugune juriidiliste isikute liigitus, nimelt liigitus
eraõiguslikuks ja avalik-õiguslikuks juriidiliseks isikuks. Eraõiguslik juriidiline
isik on juriidiline isik, mis on loodud erahuvides (TsÜS § 6 lg 1, RT I 1994, 53, 889
redaktsioonis). Samas on toodud ka eraõiguslike juriidiliste isikute loetelu: täisühing,
usaldusühing, osaühing, aktsiaselts, ühistu, sihtasutus ja mittetulundusühing. Vastavalt
sama pragrahvi 2. lõikele on avalik-õiguslik juriidiline isik juriidiline isik, mis on loodud
seaduse alusel avalikes huvides. Vastavalt TsÜS § 6 lg 3-le osalevad riik ja kohalik
omavalitsusüksus tsiviilõigussuhetes avalik-õigusliku juriidilise isikuna. Seega ei ni-
meta tollane TsÜS (RT I 1994, 53, 889 redaktsioonis) kohaliku omavalitsuse
üksust otsesõnu juriidiliseks isikuks, vaid sätestab, et üksnes tsiviilõigussu-
hetes osaleb kohaliku omavalitsuse üksus juriidilise isikuna.

Sarnaselt reguleerib kohaliku omavalitsuse juriidilise isiku instituuti ka praegu kehtiv
Läti kohaliku omavalitsuse seaduse § 4 (14. oktoobri 1998. aasta  redaktsioonis),
täpsustades, et kohaliku omavalitsuse seaduses sätestatud mahus on kohaliku oma-
valitsuse üksus avaliku õiguse subjekt, kuid eraõiguse valdkonnas omab kohaliku
omavalitsuse üksus juriidilise isiku õigusi.31

Täpselt samuti reguleerib kohaliku omavalitsuse üksuse juriidilise isiku instituuti keh-
tiva Vene Föderatsiooni Tsiviilkoodeksi § 124, mille kohaselt linna-, maa- ja teised
munitsipaalüksused esinevad tsiviilseadustega reguleeritud õigussuhetes võrdsetel
alustel teiste nendes suhetes osalevate kodanike ja juriidiliste isikutega32. Oluline on
viidata ka sellesama koodeksi § 125 lg 2 rõhutusele, et  munitsipaalüksuste 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/LRTA/Likumi/On_Local_Governments.doc [25.01.2010]
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ning oma tegevusega omandavad ja teostavad  tsiviilõigusi ja kohustusi kohaliku
omavalitsuse üksuse organid oma kompetentsi piires.33

Soome kehtiv õigus tunnistab kohaliku omavalitsuse üksust avalik-õigusliku juriidili-
se isikuna ja rõhutab eraldi, et kohaliku omavalitsuse üksuse organid ei ole juriidilised
isikud34. Seejuures Soome vallaseadusest juriidilise isiku mõistet ei leia35.

Kehtiva TsÜSi redaktsioonis (§ 25 lg 2) ei jäeta aga ühtegi otsa lahti ning sätestatak-
se expressis verbis, et avalik-õiguslik juriidiline isik on riik, kohaliku omavalitsu-
se üksus ja muu juriidiline isik, mis on loodud avalikes huvides ja selle juriidilise isiku
kohta käiva seaduse alusel.
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Vutt toob paralleeli mittetulundusühinguga, kus tsiviilõigusi teostatakse ja tsiviilko-
hustusi täidetakse organite, s.o üldkoosoleku ja juhatuse kaudu. Sealjuures ei tule
kõne alla, et viimased oleksid iseseisvad juriidilised isikud. Seega ei ole ka põhjenda-
tud, et ministeeriumid ja teised riigiasutused oleksid juriidilised isikud. Pealegi tekib
nende juriidilise isiku staatuse korral küsimus, kellele nad oma nimel kohustusi võ-
tavad. Lähtudes sellest, et iga isik vastutab oma kohustuste eest oma varaga, on
absurdne tulem, et ministeeriumi kui ühe juriidilise isiku kohustuste eest vastutab
teine isik – riik. Peale selle on praegusel ajal võimalik see, et üks ministeerium
juriidilise isikuna kaebab teise ministeeriumi kui teise juriidilise isiku kohtusse, kus-
juures tegelikult on mõlemal poolel seesama riik. Sellel probleemil on ka formaalne
külg. Nimelt ei ole praegu seadust, kus oleks sätestatud, et ministeeriumid ja riikli-
kud ametid oleksid juriidilised isikud, vaid selle staatuse on neile kehtestatud põhi-
määrustega andnud Vabariigi Valitsus. Eespool nimetatud probleem kehtib Vuti järgi
ka seoses kohaliku omavalitsusega.  (Vutt 1994)
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34 Elektrooniliselt leitav: http://fi.wikipedia.org/wiki/Oikeussubjekti. Vt ka Yritys- ja yhteisötietolaki
16.3.2001/244: § 3 Yritys- ja yhteisötietojärjestelmään rekisteröidään seuraavat yhteen tai useampaan
asianomaiseen kantarekisteriin rekisteröitävät yritykset ja yhteisöt: 3) valtio ja sen laitos, kunta,
kuntayhtymä, seurakunta ja muu uskonnollinen yhdyskunta sekä muu julkisoikeudellinen oikeushenkilö.
Elektrooniliselt leitav: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2001/20010244. [25.01.2010].
35 Vt Kuntalaki 17.3.1995/365, elektrooniliselt leitav: http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/19950365.
[25.01.2010].
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Kõik meie riigi  põhiseadused ja tolleaja juhtivad riigiõigusteadlased olid kindlalt ning
vankumatult seisukohal, et riigiorganid teostavad mitte oma, vaid riigivõimu, ehk
teisisõnu: nad on omaks võtnud mitte esindus-, vaid organiteooria. Riik on seega
riigivõimu kandja, võimu subjekt. Siit tuleneb järeldus rahvast kui riigiorganist, kes
teisiti ei saa oma põhiseaduslikke funktsioone täita. Sellise teoreetilise konstrukt-
siooni riigist ja rahvast kui riigiorganist on oma eelkäijatelt kriitikata üle võtnud ka
1992. aasta põhiseadus. Põhiseaduse Assamblee materjalidest ei selgu isegi, kas riigi
kui juriidilise isiku probleemi üldse tõsiselt vaagiti, sest valitsemisvormi küsimus
varjutas paljuski teisi. Paradoksaalsel kombel hoolitsus parlamendi prioriteetsuse
eest ei kindlustanud rahvavõimu, vaid teenis Riigikogu kui riigiorgani kaudu riiklikke
huve (Schneider 2005, 273).
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Sel ajal, kui Eestis idanes, küpses ja sai 1917. aastal teoks rahvusriikluse idee, puu-
dus Euroopa õigusteadlaste hulgas riigi konstruktsiooni ning juriidilise loomuse suh-
tes üksmeel. Võib ka ütelda, et valitses vaadete pluralism. Ühed käsitlesid riiki kui
sotsiaalset realiteeti, teised kui ideaalset süsteemi, kolmandad samastasid riigi õigus-
korraga, neljandad eristasid loodus- ja positiivsel õigusel baseeruvaid riike, viiendad
tegid vahet riigi ning ühiskonna vahel, kuuendad aga mitte. Saksa õigusruumis,
mille mõjusfääri meiegi ajalooliselt kuulume, lähtus riigi teoreetiline mõtestamine
peamiselt kolmest punktist: riik kui õigussubjekt; riik kui õigusobjekt ja riik kui
õigussuhete kompleks. (Schneider 1998, 350)
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Oma eelkäijatelt kriitikata üle võetud riigi käsitamine juriidilise isikuna vaevleb nüüd
vanadushädade käes ja tema halvem pool hakkab end üha selgemalt ilmutama. Ole-
me silmitsi riigivõimu võõrandumisega rahvast, võimu tsentraliseerimise ja haldus-
riigile omase arengu süvenemisega ning ühiskonna riigistamisega. Lühikese ajaga
on rajatud kahetasandiline riigivalitsemissüsteem ja ühetasandiline kohalik omavalit-
sus (Schneider 1998, 350–351).

����
��
��������2
���

���3�	1
���
�����
�	2����

���3����)
���/���������'3���.
�
��

���7� /1�� �/����71�.

���3� ��� ���,�(
���'� ������

�� )�� � �:� �!���/
��� .'����
����������,�(
��������
���
/�,�(
��
���(�#� �������
����/����/1�� ������/����
��
1�.

�������
���
��1�.



���
3��2����
��������
����

������
������3�	
�������
���
��
7
��#�����
����/������/1������������1�.

�������
���
��1�.



���
3���.
����	����/���
��
0�

�
��0�
��0�����
���
�����3������/��1�.

��	2�.��/�	���
������	
�������
���
��
��#
���
��1�
�����
�3�����
��	������0��/�������������
����/����


��5�


��������
���
����
��
��.��/1��
���/1�������������
����
��
���

���
�1�.

���
����
�
��
/��
�1�.

7
/1�����
��
�

4	�����
3��
���
������������/���������/�
��1�.

�
��/1��������2
���

3���
	
�������
��
��
��
�
�������������������������������.
�����/����
������
���

��.��#

���
��1

�
���
�����&��������5���/�����
��
��

����.�3����	
�����������
�������5���>55
�7
��
����
��
�������
�3��
���������������
�
�������
�/����
��
������
���
�
�������
�
�3
�
�
��
/
�
��	���4	����/���
�
�#

�20
���������2
�������
�����
��������������
����.
�������
���

��.�����E��������.
7
����������
�F�	
�������
���
��
���M��������������
��3���������
������
���
�
������
�
7
��3��
�
��
/
�
���	���4	����/���
�
��#���
�
�����
3����������������
����.
�������
��7
�

��.
�	
�������
���
��
�������
��

���
������

�
�
3����/�	����
��
����
�����/���
������
��������E�
���

��.
��������F����01�����	�3����/������/#��1�������E���01��7
�22�

F�������
����3���
����
��������1�.

�����.��/�
�
��

�	��
�
����4�0�������

������
���

�.����.
������
��
2�����������#��1�������/1�4���������>��������3���
�1��

����4��5
��

�
�����/�	�����

�
��5��
��	������������/����5�
��
�
���

�
��	
����
����#
�1�������/1��
������/�	�����
��
3��
��
��/����
����

�������
0�
����/
���/1����

��
���
7

�
�
2��
���

�����
��������
���00����/1��
���

�
�
2��
���
���20


����#

������������
����.
�������
���

��.
��
��	
�����������
����

��
�����.�������
�/��

��
�
�������
��
����.�	���
/������
�2�������
��/
����
�.��������
���	
�������
���
�7
�
��
������
����100���
�#�������������
����.
������	
�������
���
��
�0
�
��
��4��22��7
����1	
5�


�
�3���
����/1��������������	��/2�	���������.
�������22��1�.

����
�������������

�����������.�
������
��
��/1�������2���/��.��������
�
����
�/����#



85

 ������
�����������
�����������������
�����

�������
��/1�4����
������
��

�
���0��47
���������
��
3��
���	
�����������
���/1�4�������/2.�������/���
��
��

��3�
��
������
7
�����5��
��������
��/1��������5�����

��	��#

����
��

��������������0���������������	
�������
���
��
��1�
�����>����
����3�/����	
�����7
��
���
��
���
���

���1�.

������.
���
��������.�
�����/�
��/

�1�.

�2�4��/�	��

����
���.�1�.

��5���
��

���
��01���1������#����
�	1
���
��	2����

���3����	
�������
���
��

��
���

���1�.

������.
���
����������/�
�1�.

�
����/�
���������������
����.
�����
������
��
�1�.

�2�4��/�	��

��������.�1�.

��5���
��

���
��01���1������#����
�	27
��������
�3���������������������.
������������	
�����������
��#

:���
��.��3���������/��1�.

������
����������������������0����
�������
���/����71�.

7
���
�
�	
�������
��
��
��
�
������	���������
����/����


��5�


�E�
)��Q��<��.��F#�������
�����������������
�#�! �%��������
����/����


����

���
���

��Q�6��.����	2�.������
	
�������
��
��
��
�
��2����
��������
����/����


��5�


����
������
�������.�����M
/�����.
�	��/����


#

���
����
���
����
0�����.��
��������
��������������

�������	
�������
���
��
�����
�0�7

������ �	���#�%�
�
0����M����
��1�����
�3����	
����

���
������������������
����.
���7
�����
���
�
�������E��.����F3��20
�������5����
���

��.
3��2
�����/���.���
��
�������
	��	
�������
���
��
��#���������/�	��
��/
��������
��


�/����
�/��1�.

����

���
��27
������
�.�3�����������
�����2���
�����������������0����
��������.���
��
��������	�
	
�������
���
��
��#����
�/2�	�����
��
��

�������3�������������������0����
���������7
���
��
�
��4�	
�������
��
��
��
�
���������������������0����
���������������/����
���
��7
�

��.
�E��.
��2����
����.��0���������	�����/����


5�


��/�����.
F#

���/���/��1�.

��
��

�������E����������	�
��F���

�
�����
������
��
����
���2��7
����
/��
�������
������
��/1����

��	���1����3���
������/��1�.

���

���������
��7
/���/�	����.�
�����
��50
=

����
/1�/�����
��4��

���
��

������3�������������������'�(
'��/������������*
��
 �(�� ����
/� ��� '����
�9� ����� ,�(
���'
'�� +�� �'�� ��� ������������'��*
7���������� )�� ����� )
���/�����'�� ���'
'�� ��� ����/
�'�(
2

�
���/���������'
����
��:� ,�������� ��������/
/D ��/
����
/���(����������*
��9� �/�� �
��
���:� ,�(
�'��/� )�� ��� �����:� �!����''
� ,�(
�+,� ��� � �+�
�
:)�'����� ,�(
�'!�:��#

1212E2 ���� ���������������'�(
'��/���� )
����+C

:�	���

7�	��	
�����
������
�������/����
�	�����
�������	
�����
���5
��

��
�5���
�����������
��
	�
B��F����7�	���/�������.���
��
�������������/��P��F����7�	���/����

��.���
��
������	
�����
������0��	
�5��
�#



86

�/����
7�	�����
���������.���
��
���������01�	����
���/1�����
��&����C3���D��>>�	�
��/�������.�.�
0�����
���
���

��������

������.�����

�B

väliskeskkonna faktorid – Environmental Factors (turu mõjurid – market exposure,
õiguslikud mõjurid – legal constraints, poliitilised mõjud – political influences); organi-
satsiooni ja väliskeskkonna vahelised suhted - Organization-Environment Transactions
(sunduslikkus – coerciveness, mõju ulatus – breadth on impact, avalik järelevalve –
publik scrutiny, eriline avalik ootus – unique public expectation) ja sisemised struk-
tuurid ja –protsessid – Internal Structures and Processes (eesmärkide keerukus, hinda-
mise ja otsustuste kriteeriumid – Complexity of objectives, evaluation and decision
criteria, võimusuhted ja juhi roll – authority relations and the role of the administrator,
organisatsiooniline teostumine – organizational performance, ajendid ja ajendi struk-
tuurid – incentives and incentive structures, töötajate iseloomuomadused – personal
characteristics of employees) (Rainey, Backoff ja Levine 1976, 235–241).
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Kuhn hakkas mõistma, et ei induktivistlikud ega falsifikatsionistlikud traditsioonili-
sed teaduskäsitused ei kannata välja võrdlust tegelikkusega. Nii püüdis Kuhn luua
oma teadusteooria enam vastavuses teaduse arenguga, nagu tema seda nägi. Kuhni
teooriat iseloomustab iseäranis rõhk teadusliku progressi revolutsioonilisusele; re-
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volutsioon tähendab seejuures mõne kehtiva teoreetilise struktuuri hülgamist ja
asendamist uuega, mis eelmisega ei haaku (Chalmers 1998, 133).
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Kuhni määratluse kohaselt tuleb teadlaskogukonna paradigmasid käsitada kui üldisi
teoreetilisi eeldusi ja seadusi ning nende rakendamisvõtteid, mida kasutavad vastava
teadlaskogukonna liikmed, kes paradigmat oma tegevusega kujundavad ja arenda-
vad. Paradigma raames töötavad inimesed tegelevad sellega, mida Kuhn nimetab
normaalteaduseks (Chalmers 1998, 134).

Töös esitatud käsitluse kohaselt on igal kogukonnal oma paradigmad, mille osisteks
on tema väljakujunenud süsteem, tavad ja kirjapandud normid, tõekspidamised, dog-
mad, ajalooline kogemus, väärtused ja kultuurinormid.

Neid tavasid, kogemust ja muud eelnimetatut uurides ja neid harjutades õpivad vas-
tava kogukonna liikmed oma rolli, mida antakse põlvest põlve või vanematelt olijatelt
uustulnukatele edasi. Tegemist on ühiste alustega vastavas kogukonnas. Kogukon-
na liikmed tegutsevad eeskujude järgi, mille nad on omandanud neile edasi antud
kogemuse, aga ka loetud kirjalike allikate mõjul (ja siit jätkan Kuhni sõnadega),

sageli täpselt teadmata või tarvitsemata teada, missugused karakteristikuid on and-
nud nendele eeskujudele kogukonna omaksvõetud paradigmade staatuse. Selline
õppimise ja õpetamise protsess jätkub läbi kogukonna liikme elu. Paradigmad või-
vad olla varasemad, siduvamad ja täielikumad kui mis tahes reeglistik37, mida saaks
neist ühemõtteliselt tuletada (Kuhn 2003, 68–69).

Kuhnilt laenatud määratluse mõtte kohaselt tuleb territoriaalse kogukonna paradig-
mat käsitada kui üldisi teoreetilisi eeldusi ja seadusi (sh tavasid) ning nende rakenda-
misvõtteid, mida kasutavad vastava territoriaalse kogukonna liikmed, kes paradig-
mat oma tegevusega kujundavad ja arendavad. Paradigma osisteks on tema välja-
kujunenud süsteem, tavad ja kirjapandud normid, tõekspidamised, dogmad, ajalooli-
ne kogemus, väärtused ja kultuurinormid.
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on üksainus monoliitne ja unifitseeritud ettevõtmine, mis peab püsima või kokku kukku-
ma koos ükskõik missugusega tema paradigmadest, nagu ka nende kõigiga üheskoos.
Aga kogukond41 on ilmselt harva niisugune või pole seda kunagi (Kuhn 2003, 72).
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võivad nad üksmeelel olla mingi paradigma identifitseerimises, nõustumata selle
täieliku interpretatsiooni või ratsionaalse formuleeringuga [rationalization] või isegi
püüdmata seda anda. Standardse interpretatsiooni puudumine või erimeelsus reegli-
tele taandumise küsimuses ei takista paradigmat juhtimast (Kuhn 2003, 66–67) ko-
gukonna arengut.
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igasugune püüd määrata avastuse kuupäeva nendes või analoogilistes piirides peab
vältimatult olema suvaline, sest uut tüüpi fenomeni avastamine on tingimata komp-
leksne sündmus, mis sisaldab nii äratundmist, et miski on olemas, kui ka seda, mis
see on (Kuhn 2003, 79).
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Ka ebaõnnestumised võivad olla lähtepunktiks anomaaliale, mis omakorda loovad
tausta millegi uue avastamisele. On võimatu öelda, millal täpselt mingi avastus aset
leidis, mis uue fenomeni esile tõi. Kuhn annab omapoolse karakteristiku: eelnev
teadlikkus anomaaliast, äratundmise järkjärguline ning samaaegne esiletulek ja
sellele järgnev paradigmakategooriate ning protseduuride muutumine, mis sageli
kohtab vastupanu (Kuhn 2003, 87),
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Kuhni järgi on avastustele järgnevaks muutuste etapiks kriis. Nii kaua kui paradigma
antud meetodid (või tööriistad) osutuvad suuteliseks lahendama tema defineeritud
probleeme või küsimusi, areneb kogukond kõige tulemuslikumalt ja tõhusamalt.
Põhjus on selge.
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Nagu  tööstuslikus tootmises, nii tähendab teaduseski (nagu ka kogukonnas – autori
märkus) tööriistade väljavahetamine raiskamist, ja see toiming hoitakse seda ilmtin-
gimata nõudvaks puhuks. Kriiside tähtsus seisnebki märguandmises, et tööriistade
väljavahetamise puhk on käes (Kuhn 2003, 102–103).
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Kriisid moodustavad Kuhni järgi tarviliku eeltingimuse uudse teooria (sh ka idee –
autori märkus) tekkeks. Kuigi kauakestvate anomaaliate seisundis on võimalik usku
kaotada ja alternatiivseid võimalusi vaagida, ei öelda lahti paradigmast, mis on kriisi-
ni viinud. Kuhn lisab, et kui miski on juba saavutanud paradigma staatuse, kuuluta-
takse ta kehtetuks üksnes juhul, kui on olemas teda väljavahetav kandidaat, mis võib
tema kohale asuda. … Otsus hüljata üks paradigma tähendab alati samaaegset ot-
sust aktsepteerida teist, ja selle otsuse langetamisega kaasneb alati mõlema paradig-
ma võrdlemine loodusega ning teineteisega (Kuhn 2003, 104–105).
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ei ole kaugeltki kumulatiivne protsess, mida võib teostada vana paradigma artikulee-
rimise või laiendamise teel. … Üleminekuperioodil kattuvad ulatuslikult, kuid mitte
kunagi täielikult probleemid, mida saab lahendada vana ja uue paradigma abil. … Kui
üleminek on täielikult lõppenud, on vastav kogukond45 muutnud vaateid oma objek-
tile46, selle meetoditele ja eesmärkidele (Kuhn 2003, 113).
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45 Kuhni tekstis „teadlaskond”.
46 Kuhni tekstis „erialale”.
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teadusrevolutsioonid süveneva tundega, mis taas piirdub sageli teadlaskonna kitsa
alamrühmaga, et olemasolev paradigma on lakanud adekvaatselt funktsioneerimast
looduse mingi aspekti uurimisel, mille juurde see paradigma ise on varem teed näi-
danud. Mõlemas, nii poliitilises kui ka teaduslikus arengus, on tunne puudulikust
funktsioneerimisest, mis võib viia kriisini, mis on revolutsiooni vajalik eeltingimus.
Oluline märkus siinkohal on see, et muutused ühiskonnas näivad revolutsioonilised
ainult neile (ja edasi Kuhni sõnadega), kelle paradigmasid need puudutavad. Kõrval-
seisjatele võivad nad, nagu 20. sajandi algupoole Balkani sõjad, näida arenguprot-
sessi normaalse osana (Kuhn 2003, 122).
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Poliitiliste revolutsioonide eesmärgiks on muuta poliitilisi institutsioone viisil, mida
need institutsioonid ise keelavad. Nende eduks on järelikult tarvis ühtede institut-
sioonide osalist loovutamist teiste kasuks, vahepeal aga ei valitse täielikult ühis-
konda üldse mingid institutsioonid (autor peab Kuhni seda väidet kohaseks selli-
se poliitilise revolutsiooni kontekstis, mis näiteks muudab riiklikku korraldust –
autori märkus). Alguses on ainult kriis, mis nõrgendab poliitiliste institutsioonide
rolli. Üha kasvav arv inimesi võõrandub järjest rohkem poliitilisest elust ja hak-
kab selles üha veidramini käituma. Seejärel, kui kriis süveneb, seovad end paljud
neist mõne konkreetse ettepanekuga ühiskonna rekonstrueerimiseks uues insti-
tutsionaalses raamistikus. Sel momendil jaguneb ühiskond võistlevateks leeri-
deks või erakondadeks, ühed püüavad kaitsta vanade institutsioonide kogumit,
teised taotlevad uue rajamist (tüüpiline olukord ka näiteks valimiste puhul – auto-
ri märkus). Ja kui säärane polarisatsioon on kord tekkinud, siis poliitilised meet-
med enam ei toimi (demokraatlike valimiste staadiumis võib see siiski toimida,
kuid ei toimi enam siis, kui „massid on relvile kutsutud” – autori märkus). Kuna
revolutsioonilise konflikti osapooled lähevad lahku institutsionaalsete põhiprint-
siipide suhtes, mille alusel tuleb poliitilist muutust saavutada ja hinnata, kuna nad
ei tunnusta ühtegi institutsioonidest kõrgemal seisvat instantsi revolutsioonisse
puutuvate lahkarvamuste üle otsustamiseks, siis peavad nad lõpuks abi otsima
masside veenmise võtetest, millega pahatihti kaasneb vägivald. Kuigi revolut-
sioonidel on olnud oluline roll poliitiliste institutsioonide arengus, sõltub nende
roll tõsiasjast, et nad on osaliselt poliitikavälised või institutsioonidevälised sünd-
mused. Nii nagu valik võistlevate poliitiliste institutsioonide vahel, nii osutub ka
valik võistlevate paradigmade vahel valikuks kogukonna elus valitsevate ühita-
matute tõekspidamiste vahel, mistõttu poliitilise revolutsiooni ja kogukonna kui
paradigma revolutsiooniliste muutuste otsene samastamine ei oleks kohane. Kuhn
lisab, et nagu poliitilises revolutsioonis, nii ei ole ka paradigma valikul kõrgemat
standardit kui asjaomase kogukonna heakskiit (autori rõhutus). (Kuhn 2003,
122–124)
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Watkins  toob esile Kuhni ja Popperi erineva arusaama revolutsioonist teaduses, kui
ta kirjutab, et Popper on teaduse motoks soovitanud: Permanentne revolutsioon!47,
Kuhnile omistab ta aga maksiimi: Mitte imerohi vaid normaalolukord!48. Ta lisab, et
see, mis on ehtsalt teaduslik Kuhnile, on raskustega teadus Popperile ja mis on
ehtsalt teaduslik Popperile, on raskustega teadus Kuhnile (Watkins 1995, 29).
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Watkins kritiseerib Kuhni mitmeski episoodis, kuid siinkohal leiab rõhutamist Watkinsi
seisukoht, et Kuhn näeb teaduskogukonnas analoogiat religioosse kogukonnaga ja
näeb teadust kui teadlaste religiooni. Ja kui see on nii, küsib Watkins, miks siis
normaalteadus on tõstetud kõrgemale erakorralisest teadusest50. Ta kritiseerib ka
Kuhni lähenemist läbi näite ühest ja esimesest teadlasest, kes toob esile uue paradig-
ma. Sellele toetudes Watkins väidab, et uus paradigma ei saa kunagi välja ilmuda
normaalteadusest (ehk siis tavaolukorrast – autori märkus), nagu seda iseloomus-
tab Kuhn (Watkins 1995, 33–34).
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Nendeks on paradigma monopoolsuse- (Paradigm-Monopoly), võimuvaakumi puu-
duse- (No-Interregnum), ühildumatuse- (Incompatibility), terviklülituse- (Gestalt-
Swich) ja hetkeparadigma (Instant-Paradigm) teesid (Watkins 1995, 34–35).

47 Revolution in permanence!
48 Not nostrums but normalcy!
8+�L�����
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I#
50 Erakorralise teaduse all tuleb mõista revolutsioonilist ehk paradigmat muutvat teadust.
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intellektuaalne revolutsioon näeb sageli välja kui uskupööramine. Uus vihje (ka idee –
autori märkus) võib meid tabada kui välgusähvatus. Kuid see ei tähenda, et me ei
suuda kriitiliselt ja ratsionaalselt hinnata oma varasemaid vaateid uute valguses (Popper
1995, 57).
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Riikliku omavalitsuse teooria kohaselt teostatakse kohalike omavalitsuste ülesandeid
mitte valitsusametnike, vaid kohalike elanike kaasabil. See, kas riiklikku üleannet
täidab riigi- või kohaliku omavalitsuse organ, on otstarbekusest lähtuvalt lahendatav
küsimus. Kõik võimuvolitused kohaliku omavalitsuse valdkonnas saab omavalitsus
riigilt ning algallikaks võimuvolitustel on samuti riik. Riigil on õigus teostada järele-
valvet tema antud ülesannete täitmise üle (Runthal ja Kanarik 2008, 5).
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Vastavalt KOKSi § 30 lg 4 võib linnavalitsus volitada linna ametiasutust kehtestama
nende teenuste hinnad, mida osutab linna ametiasutuse hallatav asutus. Eelnimeta-
tud sätte puhul on tegemist ainsa õigusnormiga Eesti seadustes, kus tehakse vahet
linna ja valla juhtimise vahel (Lõhmus 2008).

KOKSi VIII peatükk võimaldab kohaliku omavalitsuse üksusel kaalutleda juhtimis-
vahendina linnaosade ja osavaldade moodustamist, kuid siin on tegemist pelgalt ad-
ministratiivse detsentraliseerimisega ja see ei lahenda kohaliku demokraatia tagami-
sega seonduvaid küsimusi. Samasugune ühtne regulatsioon sätestab ka kohalike
omavalitsuse üksuste horisontaalse koostöö.
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1) valitsus-kui-masin (The Government-as-Machine Model)-mudel, mille moto on
kontrolli, kontrolli, kontrolli; 2) valitsus-kui-võrgustik-mudel (The Government-as-
Network Model), mille moto on liitu, suhtle ja tee koostööd; 3) täitmise-kontrolli
mudel (The Performance-Control Model), mille moto on erista, määra ülesanne,
mõõda; 4) virtuaalse valitsuse mudel (The Virtual-Government Model), mille moto
on privatiseeri, sõlmi lepinguid ja räägi läb; 5) normatiivse kontrolli mudel (The
Normative-Control Model), mille moto on vali, sotsialiseeri ning hinda (Mintzberg
1996, 80–82).
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iga valitsusasutus kontrollib oma töötajaid ja nende tegevusi, kusjuures valitsusasu-
tus  ise on kontrollitud keskse apparatuse  poolt. Nii võtab valitsus hologrammi
kuju: kontrolli millist tükki tahad, kõik tunduvad ühesugused. Samas pole olemas
parimat mudelit ja me toimime jooksvalt kõigi nende abil. Seetõttu on valitsus (aga
ka kohaliku omavalitsuse organid – autori täiendus) tohutu eklektiline süsteem, mis
muutub koos elu enesega (kuna ta tegeleb pea iga mõeldava eluvaldkonnaga)
(Mintzberg 1996, 80–82).
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nimetatud linnaosa volikogud54.

Kohaliku omavalitsuse üksuse detsentraliseerimist sisustab KOKSi VIII peatükk
Linnaosa ja osavald.
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1. Seaduses puudub viide linnaosa poliitilisele kollektiivorganile ja sellega sisuliselt
välistatakse demokraatlik detsentraliseerimine ja linnaosa poliitiline autonoomia. Vasta-
valt haldusmenetluse seadusele saab haldusakti anda ainult pädev haldusorgan. Seega
kasutatakse Eestis administratiivset detsentraliseerimist. Kuigi kohaliku omavalitsuse
üksuse põhimääruse alusel võidakse moodustada linnaosa elanikest koosnev kogu,
pole sellel õigusaktide andmise õigust, st ta on sisuliselt funktsioonivõimetu, nõuand-
va häälega. 2. Linnaosa vanema kui linnaosa tegevjuhi nimetab ametisse ja vabastab
ametist linnavalitsus, kusjuures vanema ametiaeg ei tohi ületada volikogu volituste
tähtaega, lisaks võib vanema vabastada igal ajal linnapea põhjendatud ettepanekul (KOKS
§§ 57 lg 2 p 3, 571). Vanema ametikoht on seega poliitiline, st sõltumist võimuolevast
koalitsioonist/erakonnast. Sellise lahenduse korral on linnaosa igapäevajuhtimise ja
päevapoliitika vastuolud paratamatud. Kuigi vanem on tähtajaline ja poliitiline, ei saa
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seda tõlgendada ka kui demokraatlikku detsentraliseerimist, sest ei ole tagatud arva-
muste paljusus, demokraatlik otsustusprotsess linnaosa otsustusorganis. 3. Õiguslik-
ke probleeme tekitavad ka volikogu pädevust reguleeriva KOKSi §-is 22 sisalduvad
sätted otsustusõiguse delegeerimise kohta.

Lähtudes eeltoodust võib tõdeda, et isegi kui sisese detsentralisatsiooni käigus linna-
osa/osavald moodustatakse, esindab see Balti mudelit. Seega on linnaosa näol tege-
mist mitte kohaliku demokraatia arendamisele ja kodanikuosalusele suunatud insti-
tutsiooniga, vaid linna kesktasandi administratiivselt detsentraliseeritud piirkondliku
osakonnaga, mis tegeleb teatud avalike ülesannete täitmisega linnaosa haldusterri-
tooriumil (Lõhmus 2008).
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Nii on näiteks ainuüksi Saksamaal lubatud ja kasutusel neli erinevat administrat-
siooni mudelit (nimetused on autori kohendatud): 1) administratsiooni juhi otseva-
limise mudel; 2) ebaehtsa magistraadi mudel; 3) sõltumatu administratsioonijuhi
mudel ja 4) USA linnaomavalitsuse mudel.  Esimese mudeli puhul valivad admi-
nistratsiooni juhi (meie mõistes vallavanem/linnapea) kohalikud elanikud otse ja ta
on ühtlasi ka esinduskogu esimees. Teise mudeli puhul on tegemist kahe kollee-
giumiga – esinduskogu ja magistraat kui kollegiaalne täidesaatev organ ilma mõju-
ka aparaadita. Kolmanda mudeli puhul on tegemist kahe modifikatsiooniga. Ühel
juhul on administratsiooni juht oma toimingutes teda valinud esinduskogust täiesti
sõltumatu. Vastupidi – administratsiooni juht on esinduskogu esimehena täiendava
hääle- ja otsuste protestimisõigusega võimeline mõjutama esindusorgani tegevust.
Alternatiivsel juhul on administratsiooni juhi volitused sarnased, kuid oluliselt nõr-
gemad, muuhulgas puudub protestimisõigus esinduskogu otsuste suhtes. Neljas
mudel on USA linnaomavalitsuse ühe administratsioonisüsteemi retseptsioon, mil-
le kohaselt on esinduskogu valitud meeri (meie mõistes vallavanem/linnapea) üles-
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andeks esinduskogu koosolekute juhatamine ja tseremoonia- ning esindusfunkt-
sioonide täitmine. Samas kogu täidesaatev võim on koondatud spetsialistist hal-
dusdirektori kätte, kelle nimetab ametisse esinduskogu ellukutsutud komisjon.
(Almann 1999)
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Vallal ja linnal kui kohaliku omavalitsuse üksusel on võrdne õiguslik staatus. Lisaks
omavalitsusstaatusega linnadele on Eestis veel 14 vallasisest linna, mis eraldi hal-
dusüksust ei moodusta. Eesti haldusterritoriaalses korralduses esineb Pärnumaal
üks omavalitsusüksus, mis kannab alevi nime, kuid on staatuselt vald – Vändra.
Kohaliku omavalitsuse üksused võivad võimu detsentraliseerimiseks oma territoo-
riumil moodustada piiratud omavalitsusliku staatusega osavaldu ja linnaosasid. Osa-
valdade ja linnaosade moodustamine on jäetud kohaliku omavalitsuse põhimääruse
reguleerida. (Runthal ja Kanarik 2008, 7).
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1) Euroopa kohaliku omavalitsuse harta (Eesti ühines 28.09.1994. Harta sätestab
need ühtsed aluspõhimõtted, kuidas kohaliku omavalitsuse vabadust ja autonoomiat
kaitsta. Eesti Vabariik on kohustatud harta kui rahvusvahelise lepingu põhimõtteid
järgima ja need leiavad väljundi Eesti Vabariigi põhiseaduses ning kohalikku omava-
litsust korraldavates õigusaktides. Harta on rahvusvahelise õiguse dokument, mis
tunnustab territoriaalse kogukonna (territoriaalkorporatsioonide) õigust omavalitsu-
sele ning tagab igale riigile õiguse nende korralduse üle ise otsustada; 2) Kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus (vastu võetud 02.06.1993) määrab kindlaks koha-
liku omavalitsuse ülesanded, vastutuse ja korralduse ning omavalitsusüksuste suh-
ted omavahel ja riigiorganitega. Lisaks sätestab kohalike omavalitsuste osalemise
majandustegevuses, omavalitsusüksuste maa-alal ja koosseisus olevate üksuste moo-
dustamise (linnaosa, osavald), linna- või vallavolikogu üldise struktuuri jms; 3) Ees-
ti territooriumi haldusjaotuse seadus (vastu võetud 22.02.1995) sätestab Eesti ter-
ritooriumi haldusjaotuse, haldusterritoriaalse korralduse muutmise ning haldusük-
suste piiride ja nimede muutmise alused ja korra; 4) Riigieelarve seadus (vastu
võetud 9.06.1999) sätestab riigieelarve koostamise, vastuvõtmise ja täitmise korra,
samuti riigieelarvest tehtavad sihtotstarbelised ja tasandusfondi eraldised kohalike
omavalitsuste eelarvetesse; 5) Valla- ja linnaeelarve seadus (vastu võetud
16.06.1993) sätestab valla- ja linnaeelarve koostamise, vastuvõtmise ja täitmise korra;
6) Kohalike maksude seadus (vastu võetud 21.09.1994) sätestab kohalikud mak-
sud, kohalike maksude kehtestamise korra ja nendele esitatavad nõuded; 7) Kohali-
ku omavalitsuse volikogu valimiste seadus (vastu võetud 27.03.2002) määrab voli-
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kogu liikmete arvu, valimisringkondade ja jaoskondade moodustamise, valijate arves-
tuse, kandidaatide registreerimiseks esitamise ja registreerimise ning hääletamise kor-
ra jne. Seaduse järgi saavad kohalikud omavalitsused valimiste kulude katteks eraldisi
ka riigieelarvest; 8) Kohaliku omavalitsuse üksuste ühinemise soodustamise seadus
(vastu võetud 28.06.2004. Muudatused jõustusid 01.01.2009, millega võimaldati ühi-
nemismenetluse kõrval ka liitumismenetlust) määrab kohalike omavalitsuse üksuste
ühinemise ja liitumise põhimõtted, millega kaasneb kohaliku omavalitsuse üksuste
haldussuutlikkuse ja edukate projektitaotluste koostamise suutlikkuse tõus, kohaliku
omavalitsuse üksuste territooriumil pakutavate avalike teenuste kättesaadavuse ja kva-
liteedi paranemine ning kohaliku omavalitsuse üksuste koostöövõime arenemine. Sea-
duse eesmärgiks on soodustada kohaliku omavalitsuse üksuste ühinemist või liitumist
ja haldusterritoriaalse jaotuse korrastamist. Riik soosib ja soodustab igati kohaliku
omavalitsuse üksuste vabatahtlikku ühinemist või liitumist, et tekiksid suurema terri-
tooriumi ja elanike arvuga kohaliku omavalitsuse üksused. Sellega saavutatakse nende
suurem isekorraldusõigus ning kohalikud omavalitsused on kohalikele elanikele avali-
ke teenuste osutamisel võrdväärseks partneriks keskvalitsusega. Nendel põhjustel sä-
testatakse selles seaduses ühinemise või liitumise tulemusel moodustunud kohaliku
omavalitsuse üksusele riigieelarvest toetuste eraldamise põhimõtted ja maksmise alu-
sed. Seadusest tulenevalt tagatakse ühinemistoetuse (makstakse ka liitumise puhul)
maksmine ja riigieelarveliste eraldiste säilitamine omavalitsusüksustele, mis on moo-
dustunud kohaliku omavalitsuse üksuste ühinemise käigus enne 2010. aasta 1. jaa-
nuari; 9) Kohaliku omavalitsuse üksuste liitude seadus (vastu võetud 06.11.2002)
määrab maakonna kohaliku omavalitsuse üksuste liidu ja üleriigilise kohaliku omavalit-
suse üksuste liidu asutamise ja tegevuse erisused võrreldes mittetulundusühingute
seadusega; 10) Avaliku teenistuse seadus (vastu võetud 15.02.1995) määrab riigitee-
nistujate teenistusse võtmise korra, õigused ja kohustused. Seadus reguleerib ametni-
ke atesteerimist, edutamist, distsiplinaarvastutuse määramist, teenistusest vabasta-
mist, ametnike reservi jms. 
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1) kohalik haldusorganisatsioon; 2) kohalikud valimised; 3) kohalik personali leid-
mine; 4)  kohalike tellimuste andmine; 5) kohaliku turu ja messide iseloom; 6) koha-
liku majandusarengu edendamine; 7) kohalik linnaarenguplaan ja regionaalne pla-
neerimine; 8) kohalik infrastruktuur; 9) kohalik ettevõtlus; 10) kohalik rahandus;
11) kohalik elatustaseme kindlustamine; 12) kohalik tervishoid; 13)  kohalikud hoiu-
kassad; 14) kohalik keskkonnakaitse; 15) kohalik haridus ja kultuur; 16) kohalik
tarbijakaitse.
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mille kohaselt valdkondades, mis ei kuulu liidu ainupädevusse, võtab liit kooskõlas
subsidiaarsuse põhimõttega meetmeid ainult niisuguses ulatuses ja siis, kui liikmes-
riigid ei suuda riigi, piirkonna või kohalikul tasandil piisavalt saavutada kavandatava
meetme eesmärke, kuid kavandatud meetme ulatuse või toime tõttu saab neid pare-
mini saavutada liidu tasandil. Liidu institutsioonid kohaldavad subsidiaarsuse põhi-
mõtet vastavalt protokollile subsidiaarsuse ja proportsionaalsuse põhimõtte kohal-
damise kohta. Riikide parlamendid tagavad subsidiaarsuse põhimõtte järgimise pro-
tokollis sätestatud korra kohaselt. Lissaboni lepingu protokolli (nr 2) subsidiaarsuse
ja proportsionaalsuse põhimõtte kohaldamise kohta art-st 2 tuleneb, et Euroopa
Komisjon võtab enne seadusandliku akti kohta ettepanekute tegemist läbiviidavate
laialdaste konsultatsioonide korraldamisel vajaduse korral arvesse kavandatava meetme
piirkondlikku ja kohalikku mõõdet. (Kommentaarid 2008, 724)
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Euroopa kohaliku omavalitsuse harta on ainus rahvusvaheline leping kohaliku oma-
valitsuse ja subsidiaarsusprintsiibi kaitseks ja arendamiseks Euroopas. Nimetatud
harta on ainus rahvusvaheline leping, mis määrab kohaliku omavalitsuse olulisemad
tunnused ja nende rakendamise liikmesriikides. Sellest tuleneb liikmesriikide kohus-
tus kohaldada põhieeskirjasid, millega tagatakse kohalike omavalitsuste poliitiline,
halduslik ja majanduslik iseseisvus. Harta seletuskiri avaldati esimest korda 1999.
aastal. Vähemalt mõne artikli puhul on seletuskirja kasutamine möödapääsmatu.
Lisaks on harta mõistmiseks vaja tunda neid sageli mahukaid soovitusi, mida Euroopa
Nõukogu Ministrite Komitee on hartale tuginedes heaks kiitnud näiteks kohaliku
omavalitsuse üksuse (sh pealinna) juhtimise, kohaliku rakenduse jms valdkonnas.
Hartaga ei nähta ette organit selle rakendamise järele valvamiseks, vaid nõutakse
üksnes, et hartaosalised esitaksid kogu asjakohase teabe harta täitmiseks võetud
seadusandlikest ja muudest meetmetest. (Runthal ja Kanarik 2008, 11)
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1) Territoriaalsete kogukondade ja võimuorganite vahelise piiriülese koostöö Euroo-
pa raamkonventsioon 1980. aastast ja selle lisaprotokoll 1995. aastast, mis soodus-
tab ja võimaldab riikidevahelisi kokkuleppeid naaberpiirkondade ja kohaliku omava-
litsuse üksuste vahel sellistes küsimustes nagu piirkondlik areng, looduskaitse ning
teenindamise parandamine. Konventsioon jõustus 1989. aastast; 2) Välismaalaste
kohalikul tasandil avalikus elus osalemise konventsioon 1992. aastast, mille ees-
märk on saavutada suurem ühtsus ENi liikmesriikide vahel, et kaitsta ja ellu viia
nende ühispärandiks olevaid ideaale ja põhimõtteid ning soodustada inimõigusi ja
põhivabadusi austades nende majanduslikku ja sotsiaalset edenemist; 3) Regionaal-
või vähemuskeelte Euroopa harta 1992. aastast, mille eesmärk on mitte ainult hoida
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väikerahvaste ja regionaalsete keelte väljasuremist, vaid säilitada neid Euroopa kul-
tuuripärandi ainulaadse koostisosana ja laiendada nende kasutamist koolides, kul-
tuuri- ja ühiskonnaelus ning massiteabes; 4) Euroopa maastikualade kaitse konvent-
sioon 2000. aastast esitab avaliku võimu organitele nõude töötada kohalikul, regio-
naalsel, riiklikul ja rahvusvahelisel tasandil välja Euroopa maastikualade kaitse, hal-
damise ja planeerimise põhimõtted ja meetmed (ratifitseerimata); 5) Euroopa linna-
de harta 1992. aastast, mis defineerib kodanikuõigusi Euroopa linnades ning annab
praktilisi suuniseid heaks linnajuhtimiseks, hõlmates elamuehitust, linnaarhitektuuri,
transporti, energiavarustust, sporti ja puhkust, keskkonna saastamist ja tänavajul-
geolekut; 6) Noorte kohalikus ja regionaalses elus osalemise harta 1992. aastast,
mis annab suunised julgustamaks noori osalema neid mõjutavate otsuste langetami-
sel ja sotsiaalsetes muudatustes, mis leiavad aset nende tänaval, lähiümbruses, ko-
haliku omavalitsuse üksuses või regioonis; 7) Euroopa regionaalse planeerimise harta
1983. aastast, mis lisas termini ruumiline planeerimine. Kui varasem suuremate
territooriumide planeerimine, mis oli välja kasvanud arhitektuursest planeerimisest
(linnaplaneerimisest), oli suhteliselt puhtalt territoriaalplaneerimine, siis hartas leidis
kajastamist selleks ajaks praktikas välja kujunenud kogemus, et laiema territooriumi
planeerimine ei ole võimalik ilma sotsiaalsete, majanduslike, keskkonnakaitseliste ja
kultuuriliste aspektide tasakaalustatud käsitluseta (Runthal ja Kanarik 2008, 12–13).
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Indiviidid, kes ühte organisatsiooni kuuluvad, toovad sinna kaasa oma hoiakud,
uskumused ja väärtushinnangud. Need kolm moodustavad kokku indiviidide väär-
tussüsteemi. Organisatsiooni äratuntav identiteet või “iseloom” tekibki siis, kui indi-
viduaalsetes väärtussüsteemides on piisavalt kattuvust ja ühist arusaama, et tasan-
dada erinevusi. Tavaliselt kujuneb sellisel viisil välja väike hulk üksteisega seotud
jagatud väärtusi üheainsa konkreetse väärtuse asemel. Needsamad väärtused moo-
dustavadki organisatsiooni väärtussüsteemi. Tasub siiski rõhutada, et organi-
satsiooni väärtused pole asjad iseeneses ega saa eksisteerida organisatsiooni liikme-
test sõltumatult. (Jaakson 2004, 6)
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Mida suurem on organisatsioon või mida muutlikumas keskkonnas see tegutseb,
seda vähem on võimalik juhtida kindlaks määratud ja püsivate regulatsioonide abil.
Seetõttu on viimaste aastate juhtimisalases kirjanduses järjest enam hakatud rääki-
ma väärtuspõhisest juhtimisest. Selleks, et kõik organisatsiooni liikmed olulistest
asjadest ühtmoodi aru saaksid, on otstarbekas põhiväärtused üheskoos kokku lep-
pida ja kirja panna. Nagu selgub 2006. aastal Eesti organisatsioonides läbiviidud
uurimuse tulemustest, on meie suurematest ettevõtetest seda nüüdseks teinud juba
valdav enamik. See tõestab ilmekalt, et just suurtes organisatsioonides on aru saa-
dud, et kõiki igapäevaelus ettetulevaid probleeme pole võimalik lahendada nii, et iga
väiksemagi küsimuse lahendamiseks kehtestatakse üksikasjalikud käitumisreeglid –
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töötajaid tuleb suunata ja juhatada mingil muul viisil. Siin tulevadki appi organisat-
siooni põhiväärtused. (Beljajev 2007)
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„väärtusjuhtimine” (nt Tallinna Tehnikaülikooli lõputöödes) ja „väärtushoiakutel põ-
hinev juhtimine” (Blanchard ja O’Connor 1997 raamatu tõlge). Jaaksoni arvates
iseloomustab „väärtuspõhine juhtimine” antud kontseptsiooni siiski kõige paremini,
sest ”väärtusjuhtimine” ei ava piisavalt selgelt, millises tähenduses väärtust mõtes-
tatakse – majanduslikus või kultuurilises (Jaakson 2009, 194).
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Jaaksoni järgi on eristamise perspektiivis organisatsioonides tegemist eri subkultuuri-
dega ja need võivad üksteist toetada, olla omavahel konfliktis või üldse mitte kokku
puutuda. Seega valitseb organisatsiooni kui terviku tasandil alati kultuurili-
ne ebamäärasus ning väärtuste kontrollimine ja juhtimine on problemaatili-
ne. Killustamise perspektiiv läheb veelgi kaugemale ja eitab ühtsete väärtuste ole-
masolu isegi subkultuuri tasandil, väites, et kultuuriline ebamäärasus on organi-
satsiooni läbiv ja pidev. Mõistagi on kultuur selles perspektiivis kontrollimatu näh-
tus. (Jaakson 2009, 194)
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võib pühendumist teatud väärtustele pidada üheks selliseks organisatsioonisiseseks
ressursiks, mis täiendab formaalseid reegleid ja norme. Organisatsioonide poolset
huvi ja nõudlust antud teema järele näitavad arvukad väärtustele pühendatud konve-
rentsid ja koolitused ning paljude konsultatsioonifirmade teenusteportfelli kuulub
väärtusauditi tegemine organisatsioonis. Samas Eesti organisatsioonidel põhinevad
uuringud selles valdkonnas sisuliselt puuduvad ning ideed ja soovitused organisat-
sioonidele pärinevad enamasti Ameerika päritolu populaarteaduslikest väljaannetest
(Jaakson 2009, 196).
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1) hajamudeli puhul jaguneb piirkond, mida üldiselt mõistetakse linna ja/või tema
valglinnastunud territooriumina, esmatasandi kohaliku omavalitsuse üksuste vahel
ning puudub kohustuslik piirkondlik tasand. Hajamudeli korral toimub erinevate
kohaliku omavalitsuse üksuste vahel vabatahtlik koostöö, ühiselt täidetavad ülesan-
ded sätestatakse halduslepingutega. Seejuures on vabatahtliku koostöö piirkond vaba,
hõlmates kas ühiste huvidega naaberomavalitsusi, riiklikku piirkondlikku tasandit
(maakond) või olla maakonnaülene. Antud mudeli suurimaks probleemiks on see, et
vabatahtlik koostöö alati ei toimi ning seadusandlik raamistik, üksuste erinev suu-
rus, majanduslik võimekus jms võib mõjusaks avaliku võimu teostamiseks ja avali-
ke teenuste tagamiseks ebapiisavaks osutuda. Hajamudeli alusel on korraldatud näi-
teks Tallinna ja ümbritsevate omavalitsuste koostöö (Mäeltsemees ja Lõhmus 2006),
vaata ka (Mäeltsemees ja Lõhmus 2008a) ning (Mäeltsemees ja Lõhmus 2008b);

2) mitmetasandilise mudeli korral on lisaks esmatasandi üksustele põhiseadusega
või seadusega moodustatud piirkondlik tasand (tasandid). Piirkondlik tasand täidab
talle seadusega või halduslepinguga antud piirkondliku loomuga avalikke ülesanded
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ning tagab avalikud teenused. Mitmetasandilise mudeli tavavorm on kahetasandiline
omavalitsus (Barlow 1993). Kahetasandiline omavalitsuslik mudel võimaldab küll
erinevatel piirkondlikel tasanditel tagada omavalitsusliku demokraatliku juhtimise,
aga tingib ka olulisi konfliktipunkte. Peamisteks sõlmprobleemideks on funktsiooni-
de jaotus kahe autonoomse tasandi vahel, tulubaasi formeerumine, raskused ühtsete
poliitikate elluviimisel, väikeriigis ka kompetentsi hajumine (Barlow 1994).

Kui esmatasandi detsentraliseeritud üksuste (osavallad, linnaosad) ülesannete hul-
gas on olulisel kohal kohaliku demokraatia võimaluste tagamine ja kodanikulähedane
juhtimine, siis piirkondlikul tasandil on olulised pigem efektiivsusnäitajad (Lõhmus
2008). Uuema aja suundumuseks on avalike ülesannete ja teenuste osutamiseks
otstarbekate (seda nii maa-ala kui ka ülesande eripära arvestavate) piirkondlike ta-
sandite (teenuse piirkondade) moodustamine (Hooghe ja Marks 2003). Kui terviku-
na ühetasandilise omavalitsuskorraldusega riigis on problemaatiline teatud piirkon-
nas kahetasandilise omavalitsusliku mudeli konstrueerimine, siis erinevate avalike
ülesannete täitmisele suunatud piirkondliku haldusmudeli moodustamine on avaliku
halduse seisukohalt õigustatum. Mitmetasandilise omavalitsusliku mudeli korral hak-
kab teistest olulislt suurem partner valitava esinduskogu korral vältimatult dominee-
rima, mitmetasandilise haldusmudeli korral on juhtimissüsteem võimalik üles ehita-
da paindlikult ja arvestades nii partnerite suurust, majanduslikku võimekust ning
samas tasakaalustatud esindatust juhtorganites. Kõik see sätestatakse vastava sea-
dusandliku aktiga. Mitmetasandilise haldusmudeli näiteks on Helsingi Koostööpiir-
kond (Lõhmus 2008).

3) unitaarne mudel tähendab, et kogu piirkonnas tegutseb üks esmatasandi omava-
litsuslik üksus ja sellel üksusel võivad olla detsentraliseeritud juhtimistasandid (lin-
naosad, osavallad vms), mis aga ei ole iseseisvad kohaliku omavalitsuse üksused.
Unitaarse mudeli põhilised probleemid on seotud kohaliku demokraatia tagamisega,
kohalike olude arvestamisega, samuti süsteemi bürokratiseerumisega. Unitaarse
mudeli raames võib detsentraliseeritud juhtimismudeli ülesehitusel eristada viit all-
mudelit. Liigitamise aluseks on organisatsioonilise, poliitilise ja majandusliku auto-
noomia ulatus. Nii on pealinnu võrdlevas uuringus nimetatud neid mudeleid vasta-
valt Balti mudel, Põhjamaade mudel, pehme Kesk-Euroopa mudel,  tugev Kesk-
Euroopa mudel ja föderaalse linna mudel (Lõhmus 2008).
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avaliku halduse reformi all tuleb mõista kokkuhoidu avalikes kulutustes, avaliku
teenuse kvaliteedi parandamist, valitsemiskorralduse tõhusamaks muutmist ja või-
maluste suurendamist, et valitud ning rakendatud poliitika oleks mõjusam. Nende
tähtsate eesmärkide saavutamiseks võib avaliku halduse reform teenida samuti va-
hepealseid eesmärke, nagu tugevdada poliitikute kontrolli bürokraatia üle vabasta-
maks ametnikke nende juhtimisvõimalusi pärssivast bürokraatlikust teesklusest ning
tõstmaks valitsuste poliitilist ja programmilist vastutust seaduse ja elanike ees. Last,
but not least, võib nimetada ka haldusreformi sümboolset ja legitiimset kasu. Polii-
tikutele koosnevad need kasud osaliselt nähtaval olemisest ja midagi tegemisest.
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Reformi väljakuulutamine, bürokraatide kritiseerimine, uute juhtimisvõtete kiitmine,
teenuste parandamise lubadused tulevikuks, organisatsiooni restruktureerimine –
kõik need tegevused aitavad köita soodsat tähelepanu poliitikute suhtes, kes sellega
tegelevad. […]. On ka legitiimne edu nendele kõrgematele ametnikele, kes pea alati
mängivad tähtsat osa nende initsiatiivide kujundamisel ja rakendamisel. Nad võivad
„moderniseerimise” ja „kujundamise” tegevusega parandada oma mainet ja teha
karjääri. (Pollitt ja Bouckaert 2004, 6)

)��
����������������
��������
����'�����������
�������������
����������
���(����

��������
����=������������
��������������
�����������
��������������
�������������
��������������� � (�
�����������������

����'������&�����2P���������,���=�<����
����
�����3� ���������������� �99��������������� �	
	���
	�
�������� �������	�

���
��������� �
��
��

	������ �
��������

+����������&�������(��!
����������'����������������������(�������>��
������?'����������
(<���
��!��<���
��
����
���������'�����
����!�������������<�������

�
�����;��"
��������������������������

������������ ���������<�����������
������

J����������� ���
�'�������������������������
��������
��������
�������������!������"
�
�������������&������������������
���
������
�(��������!����
���<(���������
������'
���������������������������

���
����(�����������
����% ������

���
�������
�������
������������!����������!���'��
���

�������
���������<(��������'����������������

!

�����������(99��
���2J��������0073����������
������ �������  ������������
��
�99��� ������
��*
��������������
������(��������� ����
�����

���������������
��
���������
����'��������������(���
���

���
��'���������
�����<��"
��������������&������'������������&���������������
����������
������������

Kui haldusreform tõepoolest toodaks odavamat, palju tõhusamat valitsemist koos
kõrgema kvaliteediga teenustega ja palju efektiivsemate programmidega ning kui
see samal ajal suurendaks poliitilist kontrolli, vabastaks juhid juhtimiseks, muudaks
valitsused palju läbipaistvamaks ja upitaks enam osalenud ministrite ja mandariini-
de58 mainet, oleks see üks väike ime, millest „pasundataks” laialt. Kahjuks, kuidas
küll ei tahaks, ei ole asjad nii lihtsad. On piisavalt tõendeid näitamaks, et haldusre-
formid võivad minna valesti. Need võivad ebaõnnestuda soovitavate edude saavuta-
matuse tõttu. Need võivad isegi luua perversseid tagajärgi, mis muudavad asjakoha-
se haldusprotsessi hullemaks, kui see oli varem. (Pollitt ja Bouckaert 2004, 6–7)
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58 Selle all mõeldakse kõrgemat riigiametnikku.
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Erinevate riikide arusaamadel on oma eelised ja puudujäägid ning ükskõik millise
otsuse tegemisel tuleb arvestada puuduste ja ohtudega, mis sellega kaasnevad. Siit
kaks olulist järeldust Eesti jaoks. Esiteks, märksa tähtsam kui üksikute lahenduste
imetlemine (ja mõnikord ka pime kopeerimine) on Läänes toimuvate reformide tek-
kepõhjuste ning eesmärkide analüüs. Teiseks, kuna paljude avaliku sektori edumeel-
sete otsustega kaasneb ka negatiivseid tagajärgi, on äärmiselt oluline arvestada asja-
tundliku kriitikaga. Selle asemel, et terve talupojamõistusega tehtud valikute posi-
tiivseid külgi valjuhäälselt kuulutada ja negatiivseid maha vaikida ning neid tagantjä-
rele maksumaksja rahakoti arvelt parandama hakata, tuleks professionaalselt alter-
natiivsete lahenduste plusse ja miinuseid kaaluda. Ühegi lahenduse kasuks ei saa
otsustada pelgalt seetõttu, et see tundub lihtsam, kiirem või arusaadavam.

Nii on näiteks Soomes, Rootsis, Taanis kui ka Norras seaduse alusel määratletud
haldusterritoriaalsed tasandid. Riikide territooriumid on jaotatud kohaliku ja regio-
naalse tasandi vahel. Kohaliku esmatasandi üksused on näiteks vallad Soomes, kom-
muunid Taanis, Rootsis ja Norras. Soomes on sarnaselt Eestiga regionaalse tasandi
üksusteks maakonnad, Taanis regioonid, Rootsis läänid ning Norras maakondlikud
kommuunid. Erandlikeks haldusterritoriaalseteks üksusteks on Soomes  Ahvena-
maa, mis on Soome autonoomne regioon, ning Norras Oslo, mis on nii kohaliku kui
ka regiooni tasandi üksuseks. (Randma 2002, 9)
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1) olemasoleva struktuuri nõrgaks küljeks on osaliselt kohalike omavalitsuste ja
maakondade suurus ja osaliselt riigi, maakondade ja kohalike omavalitsuste vaheline
ülesannete jaotus; 2) suur osa olemasolevaid haldusüksuseid on liiga väikesed, et
täita neile pandud ülesandeid; 3) mitmel alal on raske kindlustada ühetaolist ja koos-
kõlastatud tegutsemist. Probleem tuleneb sellest, et mõned ülesanded on jaotatud
mitme detsentraliseeritud haldusüksuse vahel. Sellega kaasneb „hallide tsoonide“
tekkimise oht; 4) mõnel alal on tekkinud probleeme seoses mitme haldusüksuse
paralleelse tegevusega. Sellega on häiritud haldusüksuste tõhus koostöö ja takista-
takse efektiivset ja kvaliteetset arengut.
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Kui palju aastasadu toimis kogukondlike omavalitsuste areng eeskätt sotsiaalmajan-
duslike mõjurite toimel, siis Suure Prantsuse revolutsiooniga kaasnes poliitilis-õigus-
liku faktori tähtsuse märgatav kasv. Nii oli tugev poliitilis-õiguslik tagapõhi inter
alia ka Venemaa Euroopa-osa kubermangude 1864. aasta kohalikul semstvokorral-
dusel, Baltimaade 1866. aasta vallaseadusel ja Eesti kohaliku omavalitsuse riigista-
misel Eesti riigi iseseisvuse saavutamisele järgnenud aastatel. Toeks sellele oli Ru-
dolf von Gneisti ja Lorenz von Steini formuleeritud riiklik omavalitsusteooria. Poliitilis-
õiguslik faktor muutus valdavaks totalitaarsetes riikides, kus kohalikust omavalitsu-
sest oli saanud riikliku poliitilise süsteemi osa. Hoolimata sellest, et kohaliku omava-
litsuse funktsioonid muutuvad kiiresti ja uuenevad pidevalt, on omavalitsusmehha-
nism tervikuna küllaltki stabiilne. (Almann ja Arumäe 2009, 115)
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Kohaliku omavalitsuse ülesanded, organisatsiooniline struktuur, suurus, territoriaal-
ne korraldus ja suhted keskvalitsusega tuli uute tingimustega kooskõlla viia. Teise
maailmasõja järgsed aastad tõid esile ka kohalike omavalitsuste riigistamise poliitika
varjuküljed ja nende tegutsemisjõuetuse uutes tingimustes (Almann 1995, 447).
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Humaniseerimisega oli tihedasti seotud teinegi põhieesmärk – kohalike omavalitsus-
te tegevuse igakülgne demokratiseerimine. Demokraatlik omavalitsussüsteem ja are-
nenud ühiskond on lahutamatud mõisted. Rahva poliitiline haritus ja kohalike oma-
valitsuste aktiivne tegevus on iga demokraatliku riigikorra peamisi aluseid, kogu
ühiskonna demokraatlike mehhanismide püsimise kõige kindlam garantii. Integree-
runud Euroopas ei piirdu omavalitsuste toime ainult oma riigiga. Euroopa kohaliku
omavalitsuse hartas  on märgitud, et omavalitsuste kindlustamine ja tugevdamine
erinevates riikides on oluline panus sellise Euroopa ehitamisse, mis rajaneb demo-
kraatia ning võimu detsentraliseerimise põhimõtetel (Almann 1995, 447–448).
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Tuleb tunnistada, et Eesti eliit on pärast 1990.–1994. aastal ellu viidud reformi vaid
kahel korral suutnud sõnastada soovitava ja teostatava reformikava ja selleks ka
rahuldava paketi ette valmistada (minister Aru ja minister Looduse reformikavad).
Juhtus aga siiski see, et poliitilise süsteemi mõjutused, mis põhinesid valdavalt par-
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teipoliitilistel eriarvamustel ja erakondadevahelise konsensuse puudumisel, ei või-
maldanud reformikavu ellu viia. Seega ei vastuta praeguse olukorra eest otseselt
mitte eliit, vaid poliitilist süsteemi esindavad erakonnad ja nende võtmeisikud. Sünd-
mused, täpsemalt soodsad juhused, olid eliidi otsuste mõjurina olulisel kohal aastail
1990–1994 ellu viidud reformi puhul. Skandaalid ja katastroofid ei ole Eesti oludes
reformi mõjurina kõne alla tulnud. (Arumäe ja Almann 2009, 119)
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esimese ja teise astme muudatused; areng, ümberkorraldamine ja ümberkujundami-
ne; alfa-, beeta- ja gamma tüüpi muudatused  ning parandamine ja strateegiline
muudatus. Algatamise viisi järgi on nimetatud veel planeeritud ja planeerimata muu-
datusi. Selle järgi, milliseid süsteemi elemente organisatsioonis on muudetud, on
tegurid jagatud kahte rühma: radikaalse ümberkujundamise ja ülemineku tegurid
(Alas 2002, 12–17).
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Alas nimetab, et kõige enam seisavad muudatustele vastu need, kellel on kõige roh-
kem kaotada. Materiaalsete väärtuste kõrval tuleb arvestada ohtu inimese põhilistele
tõekspidamistele, väärtushinnangutele, turvalisusele ja väljakujunenud sõprusside-
metele. […]. Esimeseks sammuks kestvate organisatsiooniliste muudatuste läbivii-
misel peab olema muudatustele vastuseisu ületamine (Alas 2002, 34, 53).
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Denzin eristas nelja tüüpi triangulatsiooni: 1) mitmekordne andmekogumine ehk mee-
todite triangulatsioon (andmed võivad olla nii kvantitatiivsed kui ka kvalitatiivsed ning
kogutud kas sarnase või erineva meetodi abil, kuid erinevatelt allikatelt või erineval
ajal); 2) mitme, sealjuures eri taustaga uurijate kasutamine ehk uurijate triangulat-
sioon (võtmesõnaks on uurijate koostöö ja partnerlus erinevate perspektiivide sisse-
toomiseks uuringusse); 3) mitme teooria kasutamine ehk teooriate triangulatsioon
(kasutatakse erinevaid teoreetilisi käsitlusi erinevate hüpoteeside püstitamiseks ja/või
andmestiku põhjal järelduste paljususe loomiseks); 4) mitme meetodi kasutamine ehk
metodoloogiline triangulatsioon (kasutatakse erinevaid meetodeid, et uurida ühte prob-
leemi). Võimalik on kasutada ka ühte meetodit, kuid sellisel juhul tuleks vastavalt
olukorrale varieerida probleemipüstitust (Denzin 1978, 154).
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Greene ja Caracelli (2003) eristasid kaht põhilist kombineeritud meetodite mudelit:
komponendi mudelit ja integreeritud mudelit. Esimene tähendab, et meetodeid rakenda-
takse eraldiseisvaina ja seda põhimõtet järgitakse kogu uurimuse vältel. Teine meetod
tähendab, et erinevad meetodid seotakse omavahel ühtseks metoodikaks. Komponendi-
mudeli alatüüpidena võib esile tuua triangulatsiooni, täiendamise ja laiendamise mude-
lid, mis kõik eeldavad meetodite rakendamist eraldiseisvaina. Integreeritud mudeli ala-
tüüpidena võime loetleda järkjärgulist, pesa-, igakülgset ja transformatiivset mudelit,
mis käsitlevad meetodeid ühtselt rakendatavaina. (Greene ja Caracelli 2003, 102)
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“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 – this is 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.”
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