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PROJEKT (23.03.2021)

Riigi ja kohaliku omavalitsuse partnerlus

Omavalitsuspäeva deklaratsioon

Koos iseseisvuse taastamisega oli kohaliku omavalitsuse kui demokraatliku võimuinstitutsiooni loomine üks iseesisva Eesti ja selle riikluse garante. Olulisel kohal oli kohaliku tasandi autonoomia kindlustamine ning omavalitsuse ja riigi kesktasandi suhete ja ülesannete piiritlemine. Nii on omavalitsuskorralduse põhiseaduslik raamistik tugevalt kantud Euroopa kohaliku omavalitsuse harta printsiipidest. Need on kohaliku omavalitsuse olemuse põhiväärtused, mida tuleb hoida ja edasi arendada. 

Võimutasandite autonoomia tagamine, pädevuste piiritlemine ning haldusruumis õiguste, kohustuste, ülesannete ja ressursside piiritlemine on klassikalise avaliku halduse vundamendiks. Heaoluriigi väljakutsetele vastamiseks lisandusid nendele uue avaliku juhtimine mudelist kantud konkurentsi edendavad ja majanduslikku tõhusust taotlevad valitsemiskorralduslikud suundumused. Käesoleval sajandil on üha enam võimendunud vajadus partnerluspõhisele, koosloomelisele ja interaktiivsele valitsemisele
. 

Kohalike omavalitsuse ja riigi keskvalitsuse suhete haldus- ja õigusruum ei ole seni suutnud nendele nüüdisaegsete valitsemiskorralduse väljakutsetega kaasas käia, domineerivaks on muutunud administratiivhierarhia ja valdkonnapoliitikate keskne lähenemine. Sellises tegevusraamistikus kujundatakse ka avaliku poliitika kõikide probleemide lahendussuundi. Avaliku poliitika probleeme aga iseloomustab poliitikaosaliste mitmekesisus, valdkondade ülene ja vaheline mitmetasandilisus ning erinevate osapoolte ühiste huvide ja eesmärkide ühistamise praktiline vajadus. Seetõttu on riigi kesktasandi, kohalike omavalitsuste ja regionaalsete toimijate suhetes vajalik otsida lahendusi, mis võimaldavad ühiste eesmärkide suunas liikuda ja probleeme lahendada partnerluse põhimõttel ja teinetest vastastikku võimestades. 

Ülesannete täitmisel riigi ja KOV vastastikune tasakaalustatud rollijaotus

Eesti on Euroopa kohaliku omavalitsuse harta
 ratifitseerimisega võtnud omaks euroopaliku põhimõtte, et kohalik omavalitsus tähendab kohalike võimuorganite õigust ja võimet seaduse piires ja kohalike elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast ühiskonnaelust. Antud põhimõtet rikastab harta artiklis 4.3 sätestatud subsidiaarsusprintsiip, mille kohaselt avalikke kohustusi täidavad üldjuhul eelistavalt kodanikule kõige lähemal seisvad võimuorganid. Kohustuste määramisel mõnele teisele võimuorganile peaks kaaluma ülesande ulatust ja iseloomu ning efektiivsuse ja majanduslikkuse nõudeid.
2017. aastal läbiviidud haldusreformi eesmärgiks oli kujundada  omavalitsused,  kes suudavad pakkuda inimestele paremaid avalikke teenuseid, tagada piirkondade konkurentsivõime kasvu ning täita iseseisvalt neile seadusega pandud ülesandeid. Kohaliku omavalitsuse suuremat rolli ühiskonnaelu korraldamisel nähti võimena, otsustusõigusena ja vastutusena  iseseisvalt  ja tõhusalt korraldada kohalikku elu; suurema finantsautonoomia ja eelarveliste vahendite osakaaluna; kasvanud juhtimise strateegilisuse ja võimekusena kohalike arengueelduste kasutuselevõtuks ning regionaalarengu tasakaalustamiseks riigis; samuti suutlikkusena osaleda üleilmastuvas konkurentsis ja koostöö protsessides.
Kuigi haldusreformi esimene etapp on läbi viidud, siis kohaliku omavalitsuse rolli suurenemise osas on küll esimesed sammud astutud, kuid pikk maa veel minna. Näeme jätkuvalt seda olulisena eesmärgina ja leiame, et kohaliku omavalitsuse rolli suurenemine saab toimuda eeskätt riigi ja kohaliku omavalitsuse kahepoolse partnerlussuhte raamides- linn või vald saab täiendavad ülesanded koos nende täitmiseks vajaliku tulubaasiga, teiselt poolt tasakaalustab seda riigi nõustav ja suunav roll ülesande täitmisel. Ülesannete ulatuse ja iseloomu piiritlemine eeldab riigi ja kohaliku omavalitsuse vahel sisulist koostööd ja mõtteviisi muutumist valdkondlikes ministeeriumides ja valitsusasutustes.
Kohaliku omavalituse rolli suurenemine eeldab ka kohaliku omavalitsuse üksuste ühiseid huve esindava üleriigilise omavalitsusliidu tugevdamist. Üleriigiline kohalike omavalitsuste liit peab olema tugeva analüüsivõimekusega konkurentsivõimeline strateegiline partner ministeeriumitele ja teistele valitsusasutustele. Kahepoolsete läbirääkimiste rõhuasetus peab lisaks eelarvelistele küsimustele keskenduma ka erinevate poliitikavaldkondade sisulise arendamise osas ühiste strateegiliste kokkulepete saavutamisele. Liidu rolli suurenemine eeldab ka liikmete poolset täiendavate ühistegevuste usaldamist liidule ning vastavat rahalist panust. 
Ettepanekud:

1. Jätkata kohaliku omavalitsuse rolli suurendamist ühiskonnaelus ja anda kohaliku omavalitsuse üksusele täiendavad ülesanded koos nende täitmiseks vajaliku tulubaasiga tasakaalustades ja rikastades seda riigi suunava ja nõustava rolliga ülesande täitmisel.
2. Tugevdada üleriigilist kohalike omavalitsuste liitu, kujundades temast strateegilise analüüsivõimekusega partner riigi ja kohalike omavalitsuste suhetes.
Riigi keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste partnerlust võimaldavate kanalite arendamine

Mitmetasandilise valitsemise kasvu tingimusis on üha enam poliitikavaldkondi, kus nii poliitika kujundamine, rakendusviiside disainimine kui poliitikaeesmärkide saavutamine eeldab riigi keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste partnerlust ja koostoimes panustamist. Paljusid riigivalitsemise ja avalike teenuste tagamise ülesandeid on nüüdisajal tõhusam lahendada riigi ja omavalitsuste jagatud pädevuses.
 Riigihalduses ei ole seni olnud piisvaid mehhanisme, mis riigi ja omavalitsuste ühistegevusi võimaldavad tõhusalt lahendada. Kohalikke omavalitsusi ning Eest Linnade ja Valdade Liitu kaasatakse küll poliitikate (nt seaduseelnõude, arengukavade jt dokumentide) kooskõlastamisse, kuid koosloomelise poliitika kujundamiseks, rakendamiseks ja eesmärkide saavutamiseks jääb sellest tihti väheks. Selle tõttu on vajalik luua ja arendada neid partnerluskanaleid, mis võimaldavad riigi keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste koosloomelist toimimist ühiste avaliku poliitika eesmärkide saavutamiseks. 

Riigikeskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste partnerluse suurendamiseks ja mitmetasandilise valitsemise rakendamiseks vajalikke organisatsioonilisi vorme ja protsesse tuleb kujundada paindlikult ja vajaduspõhiselt. Võrdlev valitsemispraktika tunneb paljusid sellised riigi kesktasandi ja kohalike omavalitsuste partnerluskanaleid, mida tuleks Eesti esmalt mõtestada ning seejärel vajaduspõhiselt ja paindlikult kohendada ning rakendada. Need võivad olla (nende selektsioon oleks esimene tegevus), näiteks: 

· Vabariigi Valitsuste ja kohalike omavalitsuste eelarveläbirääkimiste formaadi laiendamine ka poliitikate sisuküsimuste ja eesmärkide saavutamise kokkuleppimiseks ning omavalitsuste kaasamine poliitika kujundamise võimalikult varajases staadiumis. 

· Riigi kekstasandi ja kohalike omavalitsuste partnerluse tagamine läbi strateegiste kokkulepete formaadi, näiteks: arengu ja tegevuskavade sidususe tagamine, regionaalsete partnerluskokkulepete (lepingute) formaadi rakendamine, arengufoorumid, regionaalsete arengunõukogude loomine jt. 

· Valdkondlike nõukogude ja ekspertkogude loomine riigi ja KOV jagatud pädevuses poliitika ja suhte arendamiseks. Näiteks: valitsuskomisjon, riigikogu avaliku halduse komisjon, ad hoc komisjonid väljakutsetele vastamiseks, ekspertkogud/ rakkerühmad innovaatiliste lahenduste disainimiseks, riigiasutuste regionaalsete huvipoolt nõukogud (nt Transpordiameti, Haridus- ja Noorteameti, Sotsiaalkindlustusameti, Töötukassa jt regionaalse mõõtmega asutuste juurde). 

· Riigi ja omavalitsuste ühisasutuste loomine, näiteks: ühised SA-d, ühised avaliku võimu asutused, avalikud teenusasutused (hallatavad asutused) ja nende juhtimises osalemine (nt riigigümnaasiumid, kutsekoolid, HEV koolid jt). 

· Riigi asutustes teenuste ja protsesside kujundamine mitte riik-omavalitsus ülesannete jaotusepõhiselt, vaid riiki ja omavalitsust vertikaalselt läbivate (so sulandunud) teenuste/ ülesannete põhiselt. Aga ka riigi ja kohalike omavalitsuse ametnike ühised koolitused ja spetsialistide võrgustike loomine. 
Selliste partnerluskanalite praktika puudumise tõttu võivad need esialgu tunduda võõrad või ebasobivad arvestades juurdunud haldus- ja õigusruumi ja sellest kantud valitsemiskorralduslikke lahendusi. Selles tulenevalt tuleb tõdeda, et holistilised lahendused ei ole alati realistlikud, kuna ei võimaldada kõiki muutustega kaasnevaid riske piisavalt maandada või nende rakenduspraktikaid ette näha. Seepärast on otstarbekas Eesti valitsemiskorralduses, riigi kesktasandi ja kohalike omavalitsuste suhete ja partnerluskanalite innovatsioonis esmalt uusi partnerluskanaleid rakendada samm-sammult neid eelnevalt katseprojektide käigus piloteerides. Valitsemiskorralduses katseprojektide rakendamise mudelite läbimõtestamine ja nendeks halduslike ja õiguslike eelduste loomine on ka eraldiseisva tegevusliinina tarvilik avaliku sektori innovatsioon, millele viitab muuhulgas ka riikliku arengustrateegia „Eesti 2035“ eelnõus esitatud eesmärk.

Ettepanekud: 

1. Tugevdada riigi keksvalitsuse ja kohalike omavalitsuste partnerlust poliitikate kujundamisel ja nende eesmärkide ühisel saavutamisel. Selleks parandada ja luua uusi riigi keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuse koostöiseid organisatsioonilisi vorme ja protsesse.  

2. Läbi mõtestada ning luua halduslikud ja õiguslikud eeldused avaliku sektori valitsemiskorralduse innovatsiooni, sh riigi ja omavalitsuse partnerluse uute kanalite kujundamine, katseprojektide rakendamiseks. 

3. Luua riigi ja kohalike omavalitsuste partnerluse arendamise mudelite disainimiseks rakkerühm/ mõttekoda. 

Maakondlikud ja/või piirkondlikud arengustrateegiad ning ruumiline areng
Neoklassikaline majandusmudel on eeldanud, et regionaalsed erisused kaovad turujõudude mõjul kapitali laialivalgumise tulemusel. Paraku pole see nii toimunud. Eesti elanikkonnast on Harjumaale koondunud 45,5% (2020) elanikest, 65% (2019) riigi sisemajanduse kogutoodangust ja 53,9% (2020) töökohtadest. Enamikes maakondades, va Harjumaa ja Tartumaa, toimub rahvastiku vähenemine ja vananemine. 

Riigi tasakaalustatud arengu aruteludes on üha enam päevakorras kohapõhise (place-based) lähenemise vajadus, mis on alternatiiv „ülalt alla“ juhitud asukohaneutraalsele käsitlusele. OECD uuringutest on selgunud, et riigi jõukuse ning fiskaalse ja administratiivse detsentraliseerituse vahel on selge positiivne seos. Sellest lähtuvalt on kohalikel omavalitsustel oluline vastutus kohaliku elu korraldamisel ja tsentraliseeritud lähenemine ei saa kunagi asendada kohalikke teadmisi ja mõistmist. Samas paljud riigivalitsemise ja avalike teenuste tagamise ülesanded on üha enam sisuliselt riigi ja kohalike omavalitsuste jagatud pädevuses. Eelöeldu julgustab andma juhtimises suuremat rolli regioonidesse eesmärgiga suurendada nende osalemist muutustega toimetulekuks ja oma tuleviku kujundamiseks. Ennekõike puudutab see neid valdkondi, kus toimub riigi ja kohalike omavalitsuste koostöö olemuslikult ühiste ülesannete täitmisel, sh regionaalne ruumiplaneerimine, suurtaristu, ühistransport, kutse- ja gümnaasiumiharidus, tööturu arendamine, keskkonnahoid jms. Oluline, et arengustrateegia on kooskõlas maakonnaplaneeringuga.
Kohaliku omavalitsuse korralduse seadusest (KOKS) tulenevalt toimub maakondlike arengustrateegiate koostamine maakonnatasandil. Dokumendi koostamine peab looma kohalike omavalitsuste ülese laiema piirkondliku vaate, mis on kooskõlas ja koordineeritud riiklike valdkonnapõhiste poliitikatega. Samas võivad kohaliku omavalitsuse üksused kokkuleppel koostada mitme maakonna territooriumi kohta piirkondliku arengustrateegia (KOKS § 373 lg 1), et luua läbi strateegilise planeerimistegevuse suuremat lisandväärtust ja tugevdada kohalike omavalitsuste koostööd võimekuste ja rahaliste ressursside konsolideerimise kaudu, et täita piirkondliku ulatusega ülesandeid. Selline samm on seda enam põhjendatud, et tänased maakondlikud piirid on paljudel juhtudel jäänud mastaabisäästu taotlevate juhtimisotsuste vastuvõtmiseks kitsaks. Seega tuleks julgustada piirkondlike strateegiate koostamist. 
Maakonna arengustrateegia koostamise järjekordne voor on algamas. Paraku on selle saatjaks jäänud vananenud arusaamine, et selle keskne mõte on maakonda lisaraha tuua. Olukord on suhteliselt paradoksaalne, sest arengustrateegia tarvis on keskvalitsus EL struktuurifondidest rahastamise raamistiku juba suuresti ära otsustatud. Seetõttu on oht, et ainult „alt-ülesse“ koostatav dokument muutub  nendega kohanemiseks, mitte ei teki inspireerivat strateegilist piirkonnaomast tulevikku vaatavat selge fookusega teekaarti. Rahaõngitsemise eesmärgist tulenevalt, keskvalitsuse pandud raamistikus, tänased maakondlikud strateegiad regiooniti palju ei eristu, nende unikaalne väärtus jääb avamata. Suuresti on need dokumendid tegevus- ja objektipõhised. Elukeskkonna kvaliteedi parendamise kõrval on olulised ka töökohad ja sissetulekupoliitika, kus töötada ja ennast elatada. Suur roll nende kitsaskohtade ületamisel on, et strateegia koostamisel osaleksid maakondliku aktiiviga koos aktiivselt valdkondlikud ministeeriumid, mille tulemusena keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste lepingulises dialoogis moodustuksid piirkondlikud pikaajalised koostööplatvormid, millesse panustavad kõik osapooled oma parimate oskuste ja võimete kohaselt. Oluline on määratleda kesksed eesmärgid, nende saavutamiseks tegevused ja muutuste saavutamist iseloomustavad mõõdikud etappide lõikes. Rahastamisplaanid on lühema ajahorisondiga taktikalised dokumendid ja annavad kavandatule realistliku mõõtme.
Kogu protsessi koordineerimiseks on otstarbekas moodustada piirkondlik koostöönõukogu, millel liikmeteks oleksid valitud eri osapoolte esindajad. Nelja aastase rulluva tegevuskava põhjal toimuks tegevuste elluviimine kokkulepitud riigieelarve ja EL rahastamiskavade raamistikus, millesse omaosalusega panustavad kohalikud omavalitsused ja teised projektipartnerid. Tegemist poleks niivõrd väikeprojektide konkurentsis sündivaga kuivõrd programmilise lähenemisega strateegias kirjapandu saavutamiseks.
Piirkondliku arengustrateegia koostamist võiks katseprojektina alustada Lõuna-Eesti maakondade (Jõgevamaa, Põlvamaa, Tartumaa, Valgamaa, Võrumaa) ühise strateegia koostamisega. „Alt üles“ välja kasvanud Lõuna-Eesti regionaalne koostööplatvorm oleks kohalike ja riiklike arenguliste huve kokkupanemise katse ja selle elluviimiseks vajalikes tegevustes kokkuleppimine oleks ühtlasi mandaadiks kohalike omavalitsuste, riigisiseste toetuste ja Euroopa Liidu struktuurivahendite regionaalsele jaotamisele. See lubaks liikuda projektipõhiselt lähenemiselt programmipõhisele, mis toetub strateegilisele partnerlusleppele keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel, et viia regioonis ellu riiklikest ja regionaalsetest ühishuvidest lähtuvat regionaalpoliitikat, mis ei põhine ainult kulude katmisel vaid ka tulupoliitikal. Selleks on vajalik välja töötada konkreetne koostöö- ja rahastamismehhanism, mis võimaldab tugevdada regionaalset juhtimist.
Ettepanekud: 
· Riigireformi raames toetada piirkondlike arengustrateegiate koostamist, et tagada “alt-üles” lähenemise elluviimine, mis motiveerib kohalike arengueelduste paremat kasutuselevõttu ja kohalike omavalitsuste koostööd keskvalitsusega, et tasakaalustada riigisiseseid regionaalseid arenguerisusi. 
· Moodustada piirkondlikud koostöökogud arengustrateegiate elluviimise koordineerimiseks ja töötada välja arengustrateegiate programmipõhise rahastamise lepingulised põhimõtted. 
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