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1. SISSEJUHATUS

Noéukogude Liidu lagunemise jirel hakkas Eesti, nagu ka mitmed teised endised
idabloki riigid, iiles ehitama vo6i taastama demokraatlikke institutsioone, sealhul-
gas kohalikku omavalitsust. Uheski riigis ei hakanud need protsessid puhtalt lehelt,
vaid neid mojutasid nii riigi ajalugu, kui ka véartused, kultuur ja mitmed muud
aspektid. Seepérast analiitisitakse kiesolevas artiklis maavalitsuse kui maakonna-
tasandi omavalitsuse arengut eelkdige 1990ndate alguses ajaloolise institutsiona-
lismi lahemist kasutades.

Regionaalne v6i maakonna tasand jaab riigi kesktasandi ja kohaliku tasandi
vahele ning seepdrast on see enim vaidlust tekitav tasand, kus péimuvad ja konku-
reerivad nii kohaliku, regionaalse kui ka riigi tasandi huvid. Uks véimalik phjus,
miks Eestis ei ole maakonna tasandil omavalitsust koos otse valitava esindusko-
guga, on riigi vaiksus (Saarts 2019). Samas on maakonnatasandil olnud viimase
saja aasta jooksul kasutusel mitmeid erinevaid valitsemismustreid (Sootla ja Laanes
2015), mis kutsub neid muudatusi analiiiisima.

Postkommunistlikust majanduslikust ja poliitilisest iileminekust radkides on
Ekiert (2003: 114) soovitanud: ,,Ida-Euroopa kogemuste moistmiseks tuleks rohkem
tdhelepanu poorata vana reziimi parandile ja rajasoltuvusele, isegi hoolimata sellest,
et neid juhtumeid iseloomustab institutsionaalse jarjepidevuse jarsk katkemine®
Eestil ja Latil oli koigist Noukogude Liidu endistest vabariikidest kdige markimis-
vadrsem eelnev demokraatiakogemus (Linz ja Stepan 1996: 402-403) ja seetdttu ei
olnud paljudel teistel postkommunistlikel riikidel voimalik 1990. aastatel toetuda
samavadrsele demokraatlikule parandile, nagu Eestil oli.

Kiesoleval artiklil* on vahemalt kaks eesmarki: esiteks analiiiisida konkreetse
institutsiooni loomist ja arengut 1990. aastate alguses ajaloo taustal ning teiseks
tuua vilja moned ajaloolise institutsionalismi eelised ja puudused institutsioonide
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kujunemise uurimisel konkreetsel juhul. Seega on artiklil potentsiaalne panus
nii postkommunistlike institutsioonide kujunemise uurimisse kui ka ajaloolise
institutsionalismi empiiriliste analiiiside rikastamisse juhtumianaliiiisiga, mille
puhul oli véimalik institutsiooni tilesehitamisel toetuda maailmasdédade vaheli-
sele demokraatia kogemusele. Artikkel tutvustab esmalt analiiitilist raamistikku,
milleks on eelkdige ajalooline institutsionalism ja rajasdltuvus. Seejarel antakse
lithitilevaade kohaliku omavalitsuse arengust Eestis ning keskendutakse maakon-
naomavalitsuse analiitisimisele rajasoltuvuse aspektist ldhtudes.

2. ANALUUTILINE RAAMISTIK

2.1. Demokratiseerumine ja ajaloolised piarandid

Uleminek iihest poliitilisest reziimist teise on eri riikides toimunud ménevérra
erinevalt ning demokratiseerumisel ja institutsioonide iilesehitamisel on riigid
teinud erinevaid valikuid. Seepérast on ka mitmed autorid (nt Bozdki 2008; Ekiert
2003; Pop-Eleches 2007) toonud viimasel paaril kiimnendil sisse mineviku ja
ajaloo aspekti ning pirandi (legacy) demokratiseerumise tulemuste selgitamisel.
Piarandite kasutamine seletamaks, miks kommunismi lagunemise jirel tegid riigid
erinevaid valikuid, on mitmekesine (Laanes 2018). Esiteks on ajaliselt kasitletud
nii kommunismi kui ka maailmasddade vahelise perioodi pirandeid (nt Ekiert
ja Ziblatt 2013), kuid on mindud isegi tuhatkond aastat tagasi (nt Young 1997).
Postkommunistliku perioodi analiiisimisel on pigem siiski keskendutud kommu-
nismi parandile ja mérgatavalt vihem kommunismieelsete perioodide paranditele.
Teiseks on analiiiisitud parandi méju nii indiviidide poliitilisele kaitumisele (nt
Pop-Eleches ja Tucker 2017), kui ka postkommunistlikele poliitikatele (nt Inglot
2003), institutsioonidele ja nende kujunemisele (nt Sarapuu 2017). Kolmandaks on
parandeid peamiselt kisitletud kui otsustava murdepunkti tulemit (nt Collier ja
Collier 1991) ja korrelatsioonilise, kuid vahel ka pohjus-tagajirg seosena (nt Kotkin
ja Beissinger 2014).

Kotkin ja Beissinger (2014: 7) on defineerinud ajaloolise pirandi kui piisiva
pohjusliku seose ,,varasemate institutsioonide ja poliitikate ning jargnevate tavade
voi veendumuste vahel, pikka aega parast nende reziimide, institutsioonide ja polii-
tikate eluaega, mis neid siinnitasid“. Nii Ekiert (2003) kui ka Pop-Eleches (2007)
kalduvad viitma, et postkommunistlikes riikides oli kommunismiparandi moéju
tuntav eelkoige demokraatiale iilemineku algusaastatel v6i esimesel kiimnendil
ning pirast seda hakkab suurenema kommunismieelsete pirandite moju. Pop-
Eleches kasutas statistilist meetodit ning jareldas, et maailmasddade vaheline oma-
riiklus oli kodaniku- ja poliitiliste diguste puhul tunduvalt médravam 2004. aastal
kui tileminekuperioodi alguses, mil omariikluse moju oli statistiliselt ebaoluline
(2007: 917). Pop-Elechesi analiiiisi puudus on, et omariikluse puhul on méirgitud
itksnes selle puudumine v6i olemasolu, votmata arvesse selle kestvust voi sisu.
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Lisaks on viidetud, et kommunismiperioodi voib vaadata Balti riikide
puhul ka kui ajutist korvalejuhtimist pikaajalisest demokratiseerumise protsessist
Euroopa mandril (Ekiert ja Ziblatt 2013) ning mitmed Kesk- ja Ida-Euroopa riigid
on suutnud naasta oma konkreetsetele ajaloolistele trajektooridele, millel liikumine
oli katkestatud kommunistliku reziimi tottu (Ekiert ja Hanson 2003: 2). See ajendab
tdhelepanu podrama ka esimese iseseisvusperioodi paranditele ja parandite kaudu
puiitakse kdesolevas artiklis siduda omavahel kaks iseseisvusperioodi.

Kuigi vordlevat ajaloolist meetodit kasutades tavaliselt viidatakse pdrandi-
argumendi seletamisel otsustavatele murdepunktidele ja rajaséltuvusele iihel voi
teisel viisil, ei ole see kohustuslik. Simpser, Slater ja Wittenberg (2018) véidavad,
et parandiargumenti saab seletada ka ilma otsustavat murdepunkti voi rajasoltu-
vust mainimata. Kiesolevas artiklis on otsustatud kasutada rajasoltuvuse kontsept-
siooni, mis pakub konkreetsema analiiiitilise raamistiku.

2.2. Ajalooline institutsionalism ja rajasoltuvus

Institutsioonid on formaalsed ja mitteformaalsed menetlused, rutiinid, normid ja
tavad, mis on integreeritud iithiskondliku korralduse organisatsioonilisse struk-
tuuri, holmates néiteks pohiseadusliku korra reegleid (Hall ja Taylor 1996: 938).
Ajalooline institutsionalism keskendub eelkoige sellele, kuidas ,,ajalised protsessid
ja sindmused mojutavad nende institutsioonide teket ja imberkujunemist, mis
reguleerivad poliitilisi ja majanduslikke suhteid“ (Fioretos, Falleti ja Sheingate
2016: 3). Seega konteksti voi keskkonda, milles tdna tehakse otsuseid, on paratama-
tult kujundanud varem tehtud otsused (LaPorte ja Lussier 2011: 650).

Ajaloolisel institutsionalismil puudub kindel kokkulepitud metoodika
(Steinmo 2008: 130). Ajaloolise institutsionalismi kesksed moisted on rajaséltuvus
(path dependence) ja otsustav murdepunkt (critical juncture). Rajasoltuvus peaks
aitama vastata kiisimusele, miks institutsioonid piisivad isegi siis, kui nad ei ole
enam tohusad (Fioretos, Falleti ja Sheingate 2016: 11). Mitte koik institutsioonid ei
ole rajasoltuvad, samas teatavad aspektid {ihes perioodis vbivad siiski olla rajasdl-
tuvad (Alexander 2001). Rajasoltuvuse mdaratlusi on mitmeid, kuid selle pohiargu-
mendid on histi kokku votnud Pierson:

Konkreetsed ajastuse ja jirjestuse mustrid on olulised;
alustades sarnastes tingimustes, véivad olla voimali-
kud paljud iihiskondlikud tulemused; suured tagajirjed
voivad tuleneda suhteliselt viikestest voi tingimuslikest
stindmustest; konkreetset tegevussuunda, mis on juba
valitud, v6ib olla pohimotteliselt voimatu tagasi poorata;
ning seetottu on poliitiline areng sageli piiritletud otsus-
tavate momentide voi murdepunktidega, mis kujunda-
vad iihiskondliku elu pohijooni. (Pierson 2000: 251)
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Seega ajalugu voib vaadelda ka kui ajalooliste siindmuste jada, mille saab
jagada jarjepidevateks perioodideks, mis on piiritletud otsustavate murdepunk-
tidega ehk hetkedega, mil leiab aset mérkimisvddrne institutsionaalne muutus,
mis omakorda tekitab harunemiskoha, millest ajalooline areng liigub mé6da uut
rada (Hall ja Taylor 1996: 942). Otsustav murdepunkt voib olla nii kiire tileminek,
kui ka pikem periood (nt iiks poliitiline reziim). Collier ja Collier (1991: 33) on
rohutanud, et otsustava murdepunkti tahtsust saab hinnata vaid vaadeldes konk-
reetset parandit, mis sellest murdepunktist alguse sai.

Et mitte kisitleda rajasoltuvust lihtsalt asjaoluna, et mineviku siindmused
voi otsused mojutavad praeguseid voi tulevasi otsuseid, on James Mahoney (2001)
pakkunud vilja analiiiitilise raamistiku, mis pohineb loogiliselt {iksteisele jargne-
vatel etappidel. Need peamised etapid on kujutatud joonisel 1.

Eelnevad
tingimused

Otsustav
murdepunkt

Strukturaalne
piisivus

Reaktsioonide
jada

Tulem

Ajaloolised tegurid,

Konkreetse valiku

Institutsiooni

Reaktsioonid ja

Reaktsioonide

mis madravad (nt poliitikavaliku) 9 voi strukturaalse 9 vastureaktsioonid ja vastu-

kindlaks voima- tegemine mitme mustri teke voi institutsioonile reaktsioonide

likud valikud ja alternatiivi vahel tugevdamine voi strukturaalsele tulemusena
mojutavad valikute mustrile tekkinud konflikti
tegemise protsessi lahendus

Joonis 1. Rajasdltuvuse selgituse analdtiline struktuur (allikas: Mahoney 2001: 5).

Mahoney sonul on murdepunktid otsustavad, sest kui alternatiivide vahel
on valik tehtud, siis mida aeg edasi, seda keerulisem on péorduda tagasi algsesse
olukorda, kus oli voimalik valida paljude alternatiivide vahel (2001: 6-7). Otsustav
murdepunkt on rajasoltuva protsessi algus (Fioretos, Falleti ja Sheingate 2016: 10).
Collier ja Collier (1991: 30, 33) on aga rohutanud, et kui otsustava murdepunkti
tulemusena ei tekkinud parandit, siis see ei olnud otsustav murdepunkt. Otsustavat
murdepunkti véib vaadata kui hargnemispunkti ja vorrelda puuga. Margaret Levi
sonul kasvab ,samast puutiivest palju erinevaid harusid ja védiksemaid harusid.
Kuigi on voimalik imber poorata voi suure vaevaga ronida iihelt harult teisele -
seda eelkdige, kui valitud haru kuivab dra - siis tavaliselt haru, millel ronija alustab
ronimist, on see, mida ta kaldub jargima“ (Levi 1997: 28). Valitud raja v6i haru teise
vastu vahetamisega kaasnevad paratamatult kulud, olgu selleks siis rahaline voi
ajaline ressurss.

Institutsioonide voi struktuuride piisivuse voi tugevdamise (reproduction)
pohjuseks voib olla nii selle institutsiooni/struktuuri tulemuslik toimimine tildises
stisteemis, selle legitiimsus tihiskonnaliikmete silmis, asjaolu, et sellega ollakse
harjunud ja seega on asjaomane institutsioon ettearvatav, sellel on eliidi toetus jne.
Reaktsioonide jada (reactive sequence) on ajaliselt tiksteisele jargnevate ja pohjus-
likult seotud siindmuste ahel; kusjuures {iks siindmus (reaktsioon) pdistab valla
jargmise siindmuse (vastureaktsioon) (Mahoney 2001: 10). Postkommunistlikul
perioodil tekkinud tulemid voib jagada potentsiaalseteks paranditeks ja sellisteks
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tulemiteks, mis on uued, mida ei ole varem minevikus olnud (Wittenberg 2015:
371).

Valdav osa ajaloolist institutsionalismi kasutavatest analiitisidest on kesken-
dunud riigi tasandil toimuvatele muudatustele ning kohaliku omavalitsuse tasandi
analiitisimiseks on seda kasutatud harvem. Uks oluline erinevus riikliku tasandi
ja regionaalse voi kohaliku tasandi puhul on, et arvesse tuleb votta rohkem mit-
metasandilise valitsemise aspekte. Enamik regionaalse v6i kohaliku valitsemiskor-
ralduse pdhimotetest otsustatakse just riiklikul tasandil ja reguleeritakse seadus-
andluses. Néiteks on Martin Horak (2007) kasutanud ajaloolist institutsionalismi
analtiisimaks Praha kohaliku omavalitsuse poliitikaid parast kommunismi 16ppu.
Kuigi Horak kasutab otsustavaid murdepunkte ja parandeid, piirdub ta analiiiis
perioodiga 1990-2000. Ta niitab, kuidas esimesel paaril aastal tehtud lithiajali-
sed lahendused/otsused méjutasid Praha kohaliku omavalitsuse poliitikaid kogu
kiimnendi jooksul, sest tehtud otsuste ja voetud suuna muutmine osutus keerukaks.
John E. Young (1997) on kasutanud ajaloolise institutsionalismi raamistikku, et
analiiiisida kohalikku omavalitsust Venemaal parast Néukogude Liidu lagune-
mist. Oma analiliisis viitab ta ka 13. sajandile ning leiab, et pea koik 20. sajandi
kohaliku omavalitsuse reformid, sh Mihhail Gorbatsovi valitsemisajal, ebadnnes-
tusid peamiselt kahel pohjusel. Esiteks, reformi domineerivatel huvigruppidel oli
liiga palju kaotada ja vihe vdita kohaliku voimu tugevdamisest ning seeparast jaid
kohalikud organid keskvalitsuse halduslikes kombitsateks, mitte ei arenenud koha-
likeks omavalitsusteks. Teiseks puudus Venemaal kohaliku omavalitsuse pdrand.
Venemaa administratsioonil ei olnud kogemust, kuidas kdituda kohaliku voéimu
ilmingutega.

3. METOODIKA

Uurimus pohineb dokumentide analiiiisil. Peamisteks kasutatud allikateks on
eri perioodide seadusandlus, artiklid, uurimused, ametlikud dokumendid ja
parlamendi stenogrammid. Meetodiks on iiksikjuhtumi juhtumiuurimus, mis
keskendub maakonnatasandi valitsemiskorralduse kujunemisele 1990. aastatel ja
varasemate parandite mojule selles.

4, MAAKONNAOMAVALITSUSE TAASTAMINE JA ARENG

Analiiiisimiseks on valitud maavalitsus/maakonnaomavalitsus, sest see on iiks
institutsioone, mille arengus on kahe iseseisvusperioodi puhul vdimalik leida
paralleele.
4.1. Taust

Eesti Vabariik taastati 1991. aastal digusliku jarjepidevuse pohiméttest ldhtudes.
Kuigi 1990ndatel oli pohiméte, et seadusandluse véljatootamisel tuleb lihtuda
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Eesti Vabariigi sojaeelsest seadusandlusest’, ei olnud see kohaliku omavalitsuse
puhul just lihtne tilesanne.

Riiklikul tasandil iseloomustas perioodi 1918-1934 poliitiline ebastabiilsus,
sest valitsuste eluiga oli suhteliselt lithike ja parlamendis oli aastatel 1920-1932
korraga esindatud 10-14 poliitilist erakonda. See kajastub ka kohalikku omava-
litsust reguleerivas digusraamistikus. Kuigi 1920. aastatel tootati vélja mitmeid
seaduseelnodusid, siis tdielikult Eesti enda kohaliku omavalitsuse seadused anti
dekreedina vilja alles 1937/38*. Seni kehtisid 1917. aastal kehtinud seadused koos
hilisemate muudatustega, sealhulgas 1866. aasta Baltimaa vallakogukondade
valitsemise seadus ja 1892. aasta linnaseadus. Erandiks olid kohalikke valimisi
kisitlevad seadused®. Sealjuures piitidsid 1920. aastatel viljatootatud eelnoud
pigem kirjeldada juba kehtivat siisteemi ning pakutud muudatused ei olnud viga
radikaalsed. Omavalitsuse seaduse eelndu seletuskirjas (Riigikantselei 1921:2)
margiti 1921. aastal, et otsustati jadda juba viljakujunenud omavalitsusiiksuste
juurde, sest ,Eesti riikluse kujunemisaastatel“ olid olemasolevad omavalitsus-
asutused ,haruldast elujpudu ndidanud“. Omavalitsuste @imberkorraldamisega
oleks riskitud olemasoleva tugisiisteemi kaotamisega. Lisaks, kui pohiiiksustena
oleks loodud kihelkonnad, oleks sellega kaasnenud suur ressursi- ja ajakulu, sest
Vene seadused olid ,,peaasjalikult valla ja maakonna jarele asutuste vdimkonnad
madranud® (sealsamas: 4). Samuti tehti konealuse seaduseelnou raames ettepanek
votta omavalitsuste pidevuse kindlaksméddramisel aluseks Preisi linnaseadus, kuid
Asutava Kogu omavalitsuse komisjon leidis, et selline ,voimkondade dramédra-
mine oletab viljakujunenud seadusandlust ithiskondliste {ilesannete jaotamise
kohta, mis Preisimaal tdepoolest olemas® (sealsamas: 5). Preisi linnaseaduse aluseks
oli pdhimote, et omavalitsuste pidevusse kuulub kdik, mida ei ole keskvalitsuse
padevusse antud. Vene linna- ja semstvoseadused seevastu loetlesid iiles konkreet-
sed omavalitsuste iilesanded (sealsamas: 5). Lisaks 1920. aastal esitatud kohaliku
omavalitsuse seaduse eelndule tootati vilja ja esitati pea kahekiimne aasta jooksul
mitmeid muid kohaliku omavalitsuse seaduseelndusid voi versioone, kuid tikski
neist ei saanud seaduseks. Kuigi 1920. aastatel ei voetud vastu uut kohaliku omavalit-
suse seadust, toimusid siiski jarkjargulised muudatused seaduste osalise muutmise
teel (layering). Kuna 1920ndatel ja 1930ndatel aastatel tehtud seadusemuudatuste
kohta puudus kompaktne iilevaade,® oli taasiseseisvumise alguses koige lihtsam
aluseks votta 1937/1938 vastu voetud linna-, valla- ja maakonnaseaduste tekstid,
kuigi viimased voeti vastu vaikival ajastul, mil oli suund tsentraliseerimisele.

Riigikogu otsus ,,Seadusloome jirjepidevus®, RT 1992, 52, 651.

*1937. aastal vallaseadus (RT 1937, 32, 310) ning 1938. aastal maakonnaseadus (RT 1938, 43, 405) ja
linnaseadus (RT 1938, 43, 404).

Niiteks tdielikult uus valimisseadus valdade jaoks vdeti vastu 1921. aastal ning linnadele 1926. aastal.

¢ Naiteks on Vallo Olle (2001: 21) viitnud, et Eesti “tollane 6iguslik olustik, eriti kuni 1937. a-ni,
[oli] liialt komplitseeritud”, mistottu ta ka oma 2001. aastal avaldatud tekstis keskendus eelkoige
1930ndate aastate 16pu digusaktidele.
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1917. aasta Eestimaa kubermangu administratiivse valitsemise ja kohaliku
omavalitsuse ajutise korraldamise seadus’ lahtus riikliku omavalitsuse teooriast,
mille ,kohaselt on kohalik omavalitsus tiheks riikliku kohahalduse organiseeri-
mise vormiks® ehk ,riigivalitsemise eriliigiks“ (Olle, 2014: 31-32). Enne 1917. aastat
lahtuti kogukondlikust kohaliku omavalitsuse teooriat.

1940. ja 1950. aastatel Iohuti Eestis véljakujunenud omavalitsussiisteem ning
selle asemel, et Eestis oleks saanud teha riiklikul voi kohalikul tasandil institut-
sionaalseid valikuid, tuli hakata peamiselt rakendama Noukogude Liidus ettenih-
tud haldusstruktuure ja pohimotteid. Toelisest kohalikust omavalitsusest ei olnud
voimalik rddkida peaaegu poole sajandi viltel, sest kohalikud rahvasaadikute
néukogud olid riigivéimuorganid. Lisaks oli kohalikel valimistel kandidaatide arv
vordne mandaatide arvuga.

Kohaliku omavalitsuse jaoks on 1989-1993 otsustav murdepunkt, sest siis
pandi alus kohaliku omavalitsuse taastamisele koos kohaliku demokraatia ja auto-
noomia taastamisega. 1988. aasta novembris vastu voetud deklaratsioon Eesti NSV
suverddnsusest oli liks esimesi samme haldusreformi alustamise ja kohaliku oma-
valitsuse taastamise suunas. Sellele jargnesid konkreetsete sammudena 1989. aasta
augustis Eesti NSV kohalike rahvasaadikute néukogude valimisseadus ja otsus
haldusreformi ldbiviimisest; sama aasta novembris voeti vastu kohaliku omavalit-
suse aluste seadus ja detsembris seadlus omavalitsusliku haldussiisteemi loomisest.
Kuna kohalikud valimised uute seaduste alusel korraldati 1989. aasta detsembris,
siis voib viita, et Eestis algas detsentraliseerimine poliitilise detsentraliseerimisega.

Territoriaalse juhtimise kohta sétestati juba 1989. aasta mai seaduses ,Eesti

“8 et ,,Eesti NSV territoriaalse haldussiisteemi moo-

NSV isemajandamise alused
dustavad esmas- ehk madalama tasandina maakonnalinnad, alevid ja vallad, mis
kujundatakse rajoonilise alluvusega linnade, alevite ja kiilandukogude baasil, ning
teisese ehk korgema tasandina vabariiklikud linnad ja maakonnad (praegused

vabariikliku alluvusega linnad ja rajoonid)®.

4.2. Maaomavalitsus maailmasddade vahelisel perioodil

Eelnevad tingimused ja strukturaalne piisivus. Maaomavalitsus loodi Vene impee-
riumi ajal ,,Vene maaomavalitsuse kolmeastmelise omavalitsuse eeskujul (valla-
omavalitsus, maakonna- vdi kreisiomavalitsus ja kubermangu omavalitsus)®
(Maddison 1927: 337). Maddisoni sdnul muutus Eesti iseseisvumisel kolmas aste
ehk Maanoéukogu riigivalitsemise organiks ning kohaliku omavalitsusena jii maa-
kogukondades piisima vald/alev ja maakond. Seetéttu otsustavat murdepunkti
pigem ei olnud voi seda ei kasutatud. Perioodil 1888 kuni 1920 oli Eestis itheksa
maakonda. 1920. aastal loodi kahe uue maakonnana Valga- ja Petserimaa ning
kuni iseseisvusperioodi 16puni oli Eestis 11 maakonda.

7 VSKK 1917, 173, 952.
8 RT 1989, 18, 223.
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Eesti esimesel iseseisvusperioodil tulenesid muutused maaomavalitsuse rollis
keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse suhetes eelkdige pohiseadusest ja selle muu-
datustest. 1920. aasta pdhiseaduse § 75 sitestas, et ,,Omavalitsuste kaudu teostab
valitsemist kohal riigivoim, kuivord seaduses selleks ei ole loodud eriasutusi®. See
siate voimaldas keskvalitsusel soovi korral luua eriasutusi ning vihendada oma-
valitsuste padevust ja iilesandeid. Pohiseadus niagi ette ka omavalitsuse esindus-
kogude valimise ,uletildisel, {thetaolisel, otsekohesel ja salajasel hdidletamisel pro-
portsionaalsuse pohimotete alusel ning diguse kehtestada makse. Seda rakendati
ka maakonna tasandil.

1920. aastaid iseloomustab arutelu selle iile, kas maaomavalitsusi tuleks
reformida voi need lausa kaotada. Kaotamise puhul oli itheks takistuseks kiisimus,
kes peaks votma {ile maaomavalitsuste iilesanded. Uhelt poolt ei oleks vallad
suutnud koiki neid tilesandeid tdita ning teisalt kohtu- ja siseministeerium ei oleks
olnud suuteline teostama jirelevalvet 375 valla tile’. Arutelud valdade optimaalse
suuruse iile kestsid pea kogu iseseisvumisperioodi. Reform viidi ellu 1938-1939,
mil valdade arv vihenes 365-1t 248-ni, kusjuures ainult 20 valla piirid piisisid muu-
tumatuna (Olle 2001: 13).

Reaktsioon ja vastureaktsioon. 1933. aasta siigisel vastu voetud pohiseadusele
tuginedes kaotati dra teise tasandi kohalik omavalitsus. Kuna maaomavalitsused
olevat muutunud ,teatavate poliitiliste parteide kohapealseiks kantsideks, siis oli
loomulik, et need erakonnad ja kildkonnad, kes sinna sisse ei pddsnud, algasid
metsikut riinnakut nende kantside vastu®, tegemata vahet asutuste endi ja neid
juhtinud isikute vahel (Velner 1937: 364). Seega oli maaomavalitsuste kaotamise
eesmirk poliitilise rivaliteedi korvaldamine (Schneider 1992: 10).

Maavalitsuste kaotamisega seoses vddrib esiletoomist asjaolu, et kohtu-
ja siseministeerium esitas 1933. aastal parlamendile maakonnaomavalitsuste
kaotamise seaduse eelnéu (Kohtu- ja Siseministeerium 1933), mille kohaselt maa-
konnaomavalitsused oleksid 16petanud oma tegevuse 1. aprillist 1934. Eelndou
seletuskiri loetles maakonnaomavalitsuse kaotamise argumentidena muuhulgas,
et maakonnaomavalitsused olid iileliigsed vahetalitajad keskvalitsuse ja valla-
omavalitsuse vahel; maakonnaomavalitsuse tilesanded olid pigem keskvalitsuse
iilesanded, mitte omavalitsuse omad; ja maakonnaomavalitsuste kaudu on keskva-
litsusel raske tdita oma tilesandeid. Tegelikult sai maakonnaomavalitsustele otsus-
tavaks hoopiski 1933. aastal vastu voetud pohiseadus ja eelkoige selle tolgendus.
Pohiseaduse paragrahv 75 sonastati jargmiselt: ,Linna, alevi ja valla omavalitsuste
kaudu teostab valitsemist kohal riigivoim, kuivord seaduses selleks ei ole loodud
eriasutusi“. Kuna maakonda ei olnud selles sittes loetletud, voeti seisukoht, et
kohalikku omavalitsust teostatakse ainult neis iiksustes, mis on selles paragrahvis
loetletud. Alternatiivne tolgendus oleks olnud, et linna, alevi ja valla omavalitsustel
on pohiseaduslik garantii, kuid see ei vélista maakonnatasandi omavalitsust.

°  Linnade tile sel ajal maaomavalitsused jarelevalvet ei teostanud, vilja arvatud alates 1938. aastast, mil
osa linnasid kuulus maakonnatasandi jarelevalve alla.
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1934. aasta jaanuarist kaotati maaomavalitsused ja nende asemel hakkasid
toole ajutised maavalitsused seniste maavalitsuste koosseisus. Vastavalt maakon-
dade ajutise valitsemise seadusele’ pidid ajutised maavalitsused tditma endiste
maavalitsuste iilesandeid kuni viimaste iileandmiseni vastavatele asutustele.
Volikogud kaotati ja nende tilesanded pandi ajutistele maavalitsustele.

1935. aasta alguseks ei olnud ikka veel lahendatud kiisimus, kes peaks tditma
iillesandeid, mis seni kuulusid maakonnaomavalitsustele. Sisuliselt oli maavalitsus
riigiasutus ning jitkas tegevust samas ulatuses nagu maaomavalitsus, lihtsalt ilma
valitava esinduskoguta. Ajutiste maavalitsuste loomisega oleksid vallad voinud
saada linnadega samasugused péddevused, kuid niib, et seda isegi ei arutatud.
Melesk rohutas 1934. aastal, et ei ,,ole digustatud ega millegagi pohjendatud kui iiks
ja sama tilesanne on linnas linnaomavalitsuse kies ja maal riigi keskvoimu esindaja
kétes® (1934: 43).

Tulem. Kuna ajutiste maavalitsuste periood niitas, et maakonna tasandil on
institutsiooni vaja, siis 1938. aasta pdhiseadusega taasloodi kahetasandiline kohalik
omavalitsus, sitestades paragrahvis 123, et ,Teise astme omavalitsuste korraldus
ja nende esinduskogude kujundamise alused méaratakse seadusega®. 1938. aastal
dekreedina kehtestatud maakonnaseaduse paragrahvis 19 aga tépsustati, et ,,maa-
volinikud valib maakonna valla- ja linnavanemate tdiskogu. Maavolinikeks
voidakse valida maakonna valdade vallavanemaid ja kolmanda astme linnade
linnavanemaid“". Seega erines uus maakonnatasandi omavalitsus sellest, mis oli
enne 1934. aastat, ja kuna esinduskogu ei valitud otse, siis omavalitsusest rddkida
enam ei saa.

Maakonnaseadusega piiliti seletuskirja kohaselt ,iithest kiiljest kdvendada
maakonnaomavalitsuse organite positsiooni ja teovoimet ning teisest kiiljest vi-
malikult tihendada kontakti maakonnaomavalitsuse ja keskvalitsuse vahel, et seega
saavutada eluvdimsatjariigi ning rahva huvides tegutsevat teise astme omavalitsust®
(Siseministeerium 1938, 7. aprill). Vorreldes 1934. aastale eelnenud perioodiga, mil
maakonna tasand oli ka kohaliku omavalitsuse tasand, toodi 1938. aasta seadusega
sisse mitmeid muudatusi. Nditeks maavanema méiras ametisse Vabariigi President
ja maavolikogu ei olnud enam otse rahva poolt valitav, vaid selle liilkmed valis valla-
ja linnavanemate tdiskogu. Tdiskogu oli uus organ, mis koosnes maakonna valla-
vanematest ja kolmanda astme linnade linnavanematest. Uus struktuur tithendas
maakonna tasandil paremini kohaliku omavalitsuse esmatasandi ja keskvalitsuse
tasandi. Samas ei olnud maakonnavalitsus enam nii tugev tasakaalustav joud kesk-
valitsusele, nagu ta oli olnud enne 1934. aastat, sest ta oli integreeritud nii kesk-
valitsuse kui ka kohaliku omavalitsuse tasandisse. Miks 1938. aasta seadusse said
just sellised maakonna valitsemiskorralduse pdhimétted, ei ole teada, sest seadus

1 RT 1934, 5, 40.

"' Vastavalt 1938. aasta linnaseaduse paragrahv 6-le jagunesid linnad pealinnaks ning esimese (rohkem
kui 50 000 elanikku), teise (10 000 kuni 50 000 elanikku) ja kolmanda (alla 10 000 elaniku) astme
linnadeks.
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anti Riigihoidja dekreedina. Suure voimupiddevusega maavanemat saab téenioli-
selt pdhjendada autoritaarse riigikorraga, sest tiidesaatvat voimu tugevdati sel ajal
koigil valitsemistasanditel. Uus struktuur ei saanud aga oma tugevusi ja norkusi
praktikas eriti kaua demonstreerida, sest 1940. aastatel sai Eesti valitsemissiistee-
mist Noukogude Liidu valitsemissiisteemi osa.

4.3. Rajoonide periood

Kuigi Eesti NSVs ei olnud kohalikke omavalitsusi, vddrib paar aspekti mainimist.
Eesti NSV 1940. ja 1978. aasta konstitutsioonides oli senine kohaliku omavalitsuse
moiste asendunud moistega ,,kohalikud riigivoimu-organid® 25. juulil 1940 voeti
vastu maa-, linna- ja vallavolikogude I6petamise seadus. Indrek Paavle (2009: 11-12)
on vditnud, et kohaliku halduse sovietiseerimine algas 1940 ja l6ppes 1950, mil maa-
kondade ja valdade asemel moodustati ,mujal NSV Liidus kasutusel olnud maara-
joonid® 1940. aastatel ei olnud Eestil mitut valikut oma institutsioonide arendamisel.
Need kommunistlikud institutsioonid, mis Eestis formaalselt sisse seati, kajastasid
varasemaid pérandeid, olles Vene revolutsiooni ja kodusdja tagajirg (Lussier ja
LaPorte 2017: 6). Kuigi tildine valitsemismudel oli véikeste erinevustega koigis vaba-
riikides sama, olid eri vabariikides hoiakud siisteemi legitiimsuse suhtes erinevad
(sealsamas: 7), mis kajastus ka Noukogude Liidu valitsemisasutuste loomise tempos'2.
Saksa okupatsiooniga (1941-1944) ei kaasnenud olulisi pikaajalisi muudatusi
kohaliku tasandi valitsemises. 1941. aastal mindi osaliselt tagasi iseseisvusperioodi
omavalitsuskorralduse juurde ja maavanemateks méadrati tagasi ka moned neist,
kes olid seda ametit pidanud 1930ndatel. Noukogude perioodi esimese kiimnendi
puhul vadrib nimetamist vahemalt kolm aspekti, mis oleksid voinud kanda jérje-
pidevust iseseisvusperioodiga, kuid millega 16igati 4ra jarjepidevus ja sillutati teed
Noéukogude Liidu mudeli kasutuselevotuks Eestis. Need kolm aspekti on inimesed,
haldusterritoriaalsed iiksused ja kohaliku tasandi institutsionaalne korraldus.
Kuna maakonnaomavalitsuste iile teostas 1930ndate aastate I6pus jireleval-
vet siseministeerium, voimaldas see uuel voimul 1940. aastal lihtsalt vilja vahetada
maavanemad, abimaavanemad ja hiljem ka maandunikud. Samal aastal saadeti
laiali ka kohalikud volikogud. Lisaks leidsid nii Noéukogude Liidu kui ka Saksa oku-
patsiooni ajal aset repressioonid, mis ei jitnud puutumata kohaliku omavalitsuse
tegelasi - linnapdid, vallavanemaid, maavanemaid, linna- ja vallasekretdre. Seega
enamik iseseisvusperioodi kohaliku omavalitsuse juhte ,kdrvaldati, mis muutis
lihtsamaks uute reeglite rakendamise, lisaks suunati Eestisse to0le eestlasi, kes olid
elanud teistes liiduvabariikides ja seega tuttavad Noukogude Liidu mudeliga.

12 Rajoone taheti luua juba 1946, kuid siis leidis Eestimaa Kommunistliku Partei Keskkomitee sekretér
Nikolai Karotamm, et ,,seisukohal, et kaadrite olukord pole rajoonide loomiseks soodne ning liheb
veel vihemalt aasta kuni poolteist, enne kui voiks rajoonid luua“ (Paavle 2009: 141). Paavle on
vditnud, et rajoonide loomise ja haldusreformi eeltingimuseks oli kollektiviseerimine (ehk kolhooside
moodustamine). Ta viitis, et ,,kiisimus oli elanikkonna kontrollimise tagamise mehhanismis ning
NSV Liidus oli kolhoos peamine elanikkonna kontrolli vahend. Seni kuni kollektiviseerimine oli labi
viimata, polnud véimalik likvideerida senist toimivat institutsionaalset kontrollisiisteemi valdade
niol ega riskida kontrolli vihenemisega jouetute killanéukogude tottu“ (2009: 141).
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Kuna Noukogude Liidu valitsemismudel néigi ette rajoone, ei padsenud ka
Eesti rajoonidest. Maakonnad asendati Eestis 1950. aastal 39 rajooniga, mis allusid
otse riiklikule tasandile. Rajoonide liitmine algas 1957. aastal ning 1965. aastaks
oli 15 rajooni (Uuet 2002). Mdnda aega eksisteeris kolmeastmeline haldussiisteem
(maakond, vald, kiila), mis 1950. aastal asendati kahetasandilisega (rajoon, kiila).

Omavalitsuse volikogud ja valitsused asendati rahvasaadikute néukogude
ja nende tiditevkomiteedega. Rajooni ja ka madalamate tasemete rahvasaadikute
ndukogude iilesanne ei olnud kohaliku rahva tahte esindamine, vaid pigem késkude
edastamine parteilt inimestele, sest tegelik voim oli Kommunistliku Partei kies.

1970. aastatel aset leidnud tsentraliseerimise tulemusena koondati koolide,
lasteaedade, raamatukogude ja mitmete teiste asutuste juhtimine rajooni téitev-
komitee alla. Rajoonilise alluvusega linnadesse, alevitesse ja kiiladesse ei jadnud
raamatupidamist (Russak 2009: 64). Uhe rajooni tiitevkomitee aseesimees viitis,
et piltlikult Geldes oli ta linnapea, sest tema kommunaal-, haridus- ja kultuurivald-
konnad kuulusid tema alla (autori intervjuu, 7. veebruar 2011).

4.4. Maaomavalitsus alates 1990. aastatest

Eelnevad tingimused. 1980ndate aastate 10puks oli rajoonide arv enam-vihem
samas suurusjirgus nagu 1930ndate 16pus maakondade arv. See lihtsustas rajoo-
nidelt maakondadele kui haldusterritoriaalsetele iiksustele tagasiminekut, sest
kaardil muutus ainult kolmandiku rajoonide nimi. Nimede puhul taastati voima-
lusel iseseisvuse eelmisel perioodil kasutusel olnud nimi.

1989. aastal oli ,,kogu kohalik haldussuutlikkus ... keskendunud endistesse
rajoonikeskustesse, vilja arvatud nn vabariikliku alluvusega linnad“ (Sootla ja
Ladne 2012: 299). Seda ja sellest tulenevat madalat haldussuutlikkust esmatasan-
dil voime kisitleda kui kommunismi parandit. 1990. aastate alguses oli kahe-
tasandiline omavalitsus vajalik, sest voim ja pddevus tuli anda linnadele ja valdadele
jark-jargult, vastavalt nende suutlikkusele ja omavalitsusliku staatuse saamisele.
1989. aastal toimunud rajooni rahvasaadikute ndukogude otsevalimist voib pidada
illeminekunédhtuseks, sest ka varem olid rahvasaadikute ndukogud rajooni tasandil
»valitud®, kuid 1989. aastal oli sammuna demokratiseerumise suunas néutud, et
kandidaate peab olema valimisringkonnas iiles seatud rohkem, kui on mandaate.

Otsustav murdepunkt. 1989. aastal kohaliku omavalitsuse aluste seaduse ja
muude seotud seadustega loodud kohaliku halduse siisteemi voib kisitleda iile-
minekusiisteemina, mis 1993. aastal muudeti kohaliku omavalitsuse korralduse
seadusega piisivamaks. Nende kahe oOigusakti vahelise perioodi jooksul tehti
mitmeid otsuseid, mis 1993. aastaks vihendasid alternatiive.

9. augustil 1989. aastal vdeti vastu otsus haldusreformi labiviimisest Eesti
NSVs®. See otsus kinnitas sama aasta mais vastuvoetud seaduses ,,Eesti NSV ise-
majandamise alused® sitestatut, et ,Esmase haldustasandi moodustavad oma-
valitsuslikud vallad, alevid ja linnad, teisase tasandi, mis on iitheaegselt nii oma-

B UVT 89, 26, 348.
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valitsuslikuks kui ka riikliku juhtimise regionaalseks tasandiks, maakonnad ja
vabariiklikud linnad, kusjuures viimased tdidavad samaaegselt ka esmatasandi
kohaliku omavalitsuse funktsioone®. Reform pidi toimuma 1990-1994 ja selle
kaigus pidi toimuna nii detsentraliseerimine kui ka territoriaalse haldusstruk-
tuuri reorganiseerimine. Rajooni tditevkomiteedel ja nende esimeestel, mis hiljem
nimetati imber maavalitsusteks ja maavanemateks, oli oluline roll esmatasandi
kohaliku omavalitsuse {iksuste toetamisel ja omavalitsusliku staatuse saamisel.
Kuna maakonna tasand pidi andma osa oma iilesannetest iile valdadele jalinnadele,
mis tahendas maakonna tasandi norgenemist, siis vahel ei olnud see detsentralisee-
rimisprotsess just sujuv (Voérumaa Valdu Asutav Liit 1991).

Maavanemad ja maavolikogude esimehed otsustasid 1991. aasta septembris,
et pohiseaduse omavalitsusi kisitleva osa viljatootamisel tuleb ldhtuda 1938. aasta
pohiseadusest (Eesti Vabariigi Pohiseadusliku Assamblee VII toimkond 1991: 9).
Peamine argument 1938. aasta pohiseaduse eelistamiseks oli, et sealne mudel oli
»molemat poolust tasakaalustav siintees riigivéimust ja omavalitsusest” (sealsamas:
10). Seega, isegi kui 1938. aasta maakonnaseadust ei joutud tédielikult ja pikalt
vaikival ajastul rakendada, voeti seda siiski 1990ndatel arvesse. Volikogude
moodustamise viisi puhul aga maavanemate ja volikogude esimeeste arvamused
lahknesid. Maavanemad eelistasid, et ,,volikogud moodustuksid valdade ja linnade
volikogude poolt delegeeritud saadikutest® (sealsamsas: 9). Volikogude esimehed
eelistasid otsevalimisi. Maailmasodade vahelisel perioodil olid Eestis eri aegadel
kasutusel molemad variandid. Samas on maavanemate ja volikogude esimeeste
erinevad eelistused seletatavad ka sooviga omada rohkem voéimu. Lopuks pohisea-
duses siiski maakonna tasandit ei reguleeritud. Pohiseaduse Assamblees toimunud
aruteludes tihe- voi kahetasandilise omavalitsuse iile kolas ka argument, et kahe-
tasandilise omavalitsuse puhul jitkuks rajooni voim, mis on puht néukogudelik
element (Pohiseaduse Assamblee 1997: 215).

Pohiseaduse Assamblees toimunud aruteludest (Pdhiseaduse Assamblee
1997: 337-351) nahtub selle liikmete kindel soov, et vallad saaksid taas voimali-
kult tugevaks ja iseseisvaks, isegi kui tunnistati, et selliseid valdu nagu iseseis-
vuse esimesel perioodil, enam ei teki, kuna inimesi on maapiirkondades vihem.
Selleks, et vallad saaksid tugevaks ja nende otsustuspddevus poleks piiratud, oli
vaja vihendada maakonna tasandi voimupadevust.

Hoolimata sellest, et 1920. aastate alguses oli maakond suhteliselt arvesta-
tav partner ja tasakaalustav joud valitsemissiisteemis, néhti tugevat teist tasandit
1990. aastate alguses paljude poolt siiski kommunismi parandijatkamisena'. Lisaks
kardeti ithelt poolt, et rajoonikeskuses olev eliit on korrumpeerunud ja seepérast
on kindlam koondada vdim valda, kuid teiselt poolt kardeti ka vdéimu kaugenemist

' Nt. A. Erm Pohiseadusliku Assamblee 11. istungil: ,,Meie maakondade tasemel haldusstruktuur
on tegelikult rajoonistruktuur, mis ei ole Eesti Vabariigile omane, mis on ndukogude perioodil
kuntslikult tekitatud. Kui me otsustaksime kahetasandilise kasuks, sellisel juhul me otsustame
selle struktuuri sdilimise kasuks ja ma ei tea, kas see on Eesti Vabariigile koige parem lahendus®
(Pohiseaduse Assamblee 1997: 341).
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inimestest, kui maakonna juhtkond miiratakse keskvalitsuse poolt (P6hiseaduse
Assamblee 1997: 343). Soov oli deinstitutsionaliseerida rajoon. Seega oli tasandite
kiisimus méjutatud vihemalt kahest kogemusest: positiivne ,mélestus® tugevast
vallast maailmasddade vahelisel perioodil ning negatiivne kogemus rajooni kui
mone arvates kunstlikult tekitatud ndahtusega (Laanes 2018: 134). Omavalitsuste
tasemete kiisimus mddrati kindlaks alles 12. mai 1993. aasta otsuses,” milles
sdtestati, et omavalitsuslikku haldamist korraldatakse ainult vallas ja linnas.

Maakonna valitsemiskorralduse seaduse esimene lugemine toimus
Riigikogus 1993. aasta juunis'. Seaduseelnéu seletuskirja kohaselt jirgiti eelnou
koostamisel kolme pohimdtet, millest iiks oli ,kahekordse alluvuse viltimine®
Viimane tahendas seda, et maavalitsuse osakonnad allusid ainult maavanemale ja
mitte enam ministeeriumidele. Tditevkomiteede ametlik topeltalluvus oli NSVLis
kohaliku halduse loomulik osa (Paavle 2009: 41). Maakonna valitsemiskorralduse
seaduses'” madratleti maavalitsus kui riigi valitsusasutus. Seletuskirja kohaselt oli
maavalitsuse {ilesanne ka riigi keskvoimu ja omavalitsusliku voimu sidustamine,
eelkdige maakogu kaudu. Maakogud toimisid ainult 1993 ja 1994. Kohaliku oma-
valitsuse korralduse seaduse kohaselt oli maakogu maavanema juurde iilemaakon-
naliste kiisimuste kooskolastamiseks moodustatud nduandev organ, kuhu kuulusid
koigi antud maakonna omavalitsusiiksuste esindajad.

Kettunen ja Kungla (2005: 362) on kokkuvétlikult pakkunud, et vihemalt
kolm tegurit seletavad seda, miks otsustati 1993. aastal ithetasandilise kohaliku
omavalitsuse kasuks. Need tegurid on: (1) kohalikud liidrid tajusid maavalitsusi
kui konkureerivaid tiksusi, kelle voim tuleks hoida voimalikult vdiksena; (2) polii-
tikute arvates oli Eesti liiga viike riik, et juurutada maakonnatasandi kohalikku
omavalitsust; ning (3) vene keelt kdnelev vihemus. Kaks esimest tegurit olid pdeva-
kohased ka esimesel iseseisvusperioodil, kui pohjendati, miks maavalitsused tuleks
kaotada. Lisaks neile kolmele tegurile oli maakonna tasandil ndukogude juhtimis-
kogemusega eliit, kuid uus eliit tahtis oma véimubaasi kujundada omavalitsuse
esmatasandil (Sootla ja Ladne 2012: 300).

Strukturaalne piisivus ning reaktsioon ja vastureaktsioon. Parast 1993. aasta
mai otsust ithetasandilise omavalitsuse kohta ei olnud kohalik omavalitsus maa-
konnatasandil enam eriti tdendoline. 1995. aastal vastu véetud Vabariigi Valitsuse
seadus kinnistas 1993. aasta pohimotet veelgi ja sidus maakonna tasandil valitse-
mise veelgi tugevamalt vabariigi valitsusega, sest maakonna valitsemiskorraldust
reguleeris alates 1995. aastast Vabariigi Valitsuse seadus. Seega jdtkati liikumist
1993. aastal valitud suunas. Vabariigi Valitsuse seaduse eelndu aruteludel kerkis
kiisimus, kas ,loobuda maavalitsuse nimetusest ja reorganiseerida maavalit-

1> Riigikogu otsus ,,Kohalikku omavalitsust kisitlevate seaduste véljatootamine®, RT I 1993, 25, 434.

Maakonna valitsemise seaduse eelndu esitati Riigikogule paar tundi parast kohaliku omavalitsuse
korralduse seaduse vastuvotmist; seega tuli maakonna valitsemise seaduse arutelul votta arvesse juba
vastu voetud kohaliku omavalitsuse korralduse seadust.

7 RT 11993, 51, 696.
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sus maavanema kantseleiks, millega oleks muutunud ka valitsemise korraldus
maakonnas tervikuna“ (Justiitsministeerium 1995: 2). Maavanemad ei toetanud
sellist muudatust, sest sellega oleksid kaasnenud suured kulud ja see oleks halvanud
»riigijuhtimise maakonna tasandit pikaks ajaks (sealsamas: 2-3), kajastades juba
loodud siisteemi ennasttugevdavat olemust. Justiitsminister juhtis tdhelepanu, et
»maavalitsuse“ termin on ebakorrektne, sest maavalitsus ei ole kollektiivne valitse-
misorgan, kuid seaduseelndus jaadi maavalitsuse termini juurde, sest lisaks maa-
vanemate vastuseisule olevat oldud terminiga juba ,harjunud ja keeleliselt on see
vastuvoetavam® (Riigikogu 1995). V6ib eeldada, et kui esimesel iseseisvusperioodil
oleks olnud maavalitsuse asemel kasutusel muu termin, oleks olnud seda lihtsam
1995. aastal muuta.

1999. aastal 16petati maavanemate osalemine Vabariigi Valitsuse istungitel,
mis oli sisuliselt poordepunkt, millega maavanema tasakaalustav ja koordineeriv
roll kohaliku omavalitsuse ja keskvalitsuse vahel asendus ministeeriumi tiksuse
ametniku rolliga (Sootla ja Laanes 2015: 209). Maavalitsustest said kdesoleva
sajandi alguseks ,suures osas siseministeeriumi dekontsentreeritud talitused®
(Sootla ja Ladne 2012: 304). 2004. aastal muudeti Vabariigi Valitsuse seadust, mille
tulemusena vois Vabariigi Valitsus regionaalministri ja maavanema koost66 mit-
telaabumise tottu vabastada maavanema ametist, muutes maavanema poliitiliselt
veelgi soltuvamaks.

Tulem. 1990ndatel alustatud protsess norgendada rajooni/maakonna tasandit
16ppes maavalitsuste kaotamisega alates 2018. aastast. Kuna see otsus tehti soltuvaks
haldusterritoriaalsest reformist, voib viita, et kohalike omavalitsuste viiksus ja
suur arv olid ka tegurid, mis toetasid strukturaalset piisivust maavalitsuse puhul.

4.5. Tidiendavad mirkused kahe iseseisvusperioodi kohta

Maakonnatasandi valitsemise puhul kahel iseseisvusperioodil v6ib esmapil-
gul tdmmata mitmeid paralleele. Voimalik rajasoltuvus on esitatud joonisel 2.
Molemal juhul oli haldusterritoriaalse reformi mittetoimumine ja seega valdade
suur arv (s.t kontekst) takistuseks maa(oma)valitsuste kaotamisel ja seega piisis
maa(oma)valitsus toimivana suuremal voi vihemal méiral. Mélemal juhul jéeti
maakonnaomavalitsus ilma pohiseaduslikust tagatisest, kuid see ei olnud piisav
maakonna(oma)valitsuste tdielikuks kaotamiseks; siiski lihtsustas see keskvalit-
suse voimu suurendamist maakonna tasandil.
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3

Joonis 2. Rajaséltuvuse selgitus maavalitsuse arengu puhul (allikas: Laanes 2018: 176).

Esimesel iseseisvusperioodil lahkuti iseseisvuseelselt omavalitsuse rajalt
alles 1937/38. aastal, sest alles siis kehtestati eelnevast erinevad pohimétted. Seni
oli enne 1918. aastat kehtinud kohaliku omavalitsuse seadusi ainult muudetud.
Piiides maakonnatasandi valitsemisega seotud arenguid analiiiisida rajaséltuvuse
seisukohalt, v6ib Gelda, et otsustavat murdepunkti, mis oleks loonud oma parandi,
ei olnud. Kuigi 1934. aastal piiliti maaomavalitsused kaotada, ei vdimaldanud
kontekst maaomavalitsuse iilesandeid kiirelt jagada valdade ja keskvalitsuse vahel.
Kiisitav on, kas kisitleda 1938. aasta maakonnaseadust otsustava murdepunktina
voi ei. Esiteks, kuna seadus anti dekreedina autoritaarse reziimi tingimustes ning
teiseks, kuigi maakonnaseadus sai jous olla suhteliselt lithikest aega, tekkis siiski
parand, millele viidatakse siiani (Laanes 2018: 176).

Huvitavon mirkida, et Heinrich Schneider rohutas hoiatavalt juba 1992. aastal,
et ,Noukogulikust parandist vabanemise soov sunnib meid kiirustama, aega tagasi
voitma“ (1992: 11). Samuti kutsus ta iiles Oppima esivanemate jietud, meie oma
kohaliku omavalitsuse parandist; seda eelkdige tasandite kiisimuses, sest vdideta-
valt ei ole ithe tasandiga Eestis kunagi toime tuldud. Vaadates aga 1990. aastate
alguse debatte ja otsuseid, voib viita, et ndukoguliku parandi kaotamise soov oli
mirgatavalt tugevam kui soov dppida voi taaselustada 1920ndate voi 1930ndate
siisteemi elemente maakonna tasandil. Viimase puhul tuleb tunnistada, et
1990. aastate seaduseelndude seletuskirjades tehti viiteid 1938. aasta maakonna-
seadusele. 1990. aastate esimesel poolel oli 1937. ja 1938. aasta seadusandlus oluline
alus, millele toetuda ja mida eeskujuks votta.

5. KOKKUVOTTEV ARUTELU

Eesti kohaliku omavalitsuse seadusandluse puhul oli peamine otsustav murdepunkt
perioodil 1989-1993, kui ldhtuda seisukohast, et otsustav murdepunkt on ainult
siis, kui selle tulemusena tekib parand; lisaks, arvestades Riigikogus toimunud aru-
telusid, oli kuni 1993. aastani laual méirkimisvaarselt rohkem voimalikke valikuid

kui pérast seda.

- 42 -



Rajasoltuvus maakonna Li1A LAANES
valitsemiskorralduses Eestis

Eesti on tiks vdheseid postkommunistlikke riike, kellel oli 1990. aastate
alguses olemas esimesest iseseisvumisperioodist demokraatiakogemus, mida sai
kasutada demokraatlike institutsioonide {ilesehitamisel 1990ndatel. Piiiid selgitada
rajasoltuvusega esimese iseseisvusperioodi otsuste moju 1990ndail tehtud otsustele
eeldab hinnangute andmist. Isegi kui alustada analtiiisimist 1918. aastast, tekib
kiisimus, kas konkreetne nahtus on péarand 20. sajandi esimest poolest voi hoopis
levinud praktika Euroopas. Seepdrast on institutsioonide taaskasutuselevotu puhul
rajasOltuvusele ja parandite mojule lihtsam kinnitust leida juhtudel, kui konkreetne
nihtus on esinenud varem ainult konkreetses riigis mingil ajahetkel.

Maavalitsuse suutlikkus, padevus ja legitiimsus on olnud suurim iseseisvuse
esimestel aastatel nii esimesel kui ka praegusel iseseisvusperioodil. Algusaastatel
oli keskvalitsuse tasand kas nork voi hoivatud muude kiisimustega ning linnade/
valdade tasand nork, mistottu maavalitsused pakkusid paljusid avalikke teenuseid
(Sootla ja Laanes 2015: 212). Esmatasandi omavalitsuste tugevnedes hakkasid
tekkima aga reaktsioonid ja vastureaktsioonid. Maakonna puhul on v6imalik raja-
soltuvusega selgitada, kuidas 1989. aastal voetud suuna tottu joudsime olukorda,
kus 2018. aastal maavalitsused kaotati. Lisaks on aruteludest niha, et olulisem
oli kaotada 4ra kommunismi péarand (rajoon koos sealse eliidiga), kui tekitada
eelmise omariiklusperioodi niitel maakonna tasandil tasakaalustav organ. Kuigi
maakoguga 1993. aastal see katse tehti, ei osutunud see edukaks. Lisaks kommu-
nismi parandile mdjutas teataval midral maa(oma)valitsuse norgenemist ka keskva-
litsuse ja esmatasandi loomupédrane soov mitte jagada voimu maakonnatasandiga.

Ajalooline institutsionalism kui analiiiitiline raamistik on ikka veel arene-
misjargus. Otsustava murdepunkti tolgendamine on problemaatiline niiteks
1940. aastate puhul. Eesti NSV perioodil oli liiduvabariikide konstitutsioonide
aluseks Noukogude Liidu konstitutsioon ja seega jittis toonane valitsemissiis-
teem vihe ruumi institutsionaalsete valikute tegemiseks liiduvabariigi tasandil.
Uleminek 1940ndatel oli suhteliselt jirsk ja seega paljusid formaalsete institutsioo-
nide muudatusi ei ole voimalik seletada rajasoltuvusega, vaid hoopis Noukogude
Liidu tasandil kokkulepitud mudeliga ja kommunismi péarandi rakendamisega.
Ajalooline institutsionalism voib aidata seletada, miks selle mudeli méne elemendi
kehtestamine vottis rohkem aega,'® kui niiteks kasutada otsustavate murdepunk-
tide analiitisimisel voimaldavaid ja loovaid tingimusi (permissive ja productive con-
ditions), mille on pakkunud vilja Hillel David Soifer (2012). Véimaldavaid tingimusi
Noukogude Liidu institutsioonide kiireks rakendamiseks 1940. aastatel ei olnud,
sest Eesti inimesed ei olnud agarad liituma kommunistliku parteiga ja rajoone ei
saanud seepédrast 1946. aastal kaadriprobleemide tottu luua. Ka iseseisvusperioo-
dide puhul v6ib pidada maa(oma)valitsuste kaotamist vdimaldavaks tingimuseks
haldusterritoriaalset reformi, mille kdigus vihenes esmatasandi omavalitsuste arv.

'8 Nt Indrek Paavle (2009: 141) s6nul ei saanud rajoone Eestis moodustada enne, kui
kollektiviseerimine oli 16pule viidud, vaja oli tagada elanikkonna kontrollimise mehhanism.
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Kuna 1990. aastatel toimus iileminek thelt stisteemilt teisele nii riigi kui
kohaliku tasandi toimijate eestvedamisel, on oluline keskenduda toimijatele ja ka
poliitilistele konfliktidele, mida on propageerinud Peters jt (2005), sest poliitilised
konfliktid leiavad aset ka stabiilsetel perioodidel, kuid nende aspektide kisitlemine
ajaloolise institutsionalismi puhul on pigem erand (Fioretos, Falleti ja Sheingate
2016: 15). Otsustajad ja toimijad olid aga 1990. aastate alguses need, kellest soltus,
kas piiida minna tagasi 1940. aastal labiloigatud teele v6i valida moni muu teerada.
Ilma toimijateta ei oleks olnud vdimalik diskussioonides ja otsustavates murde-
punktides taaselustada esimese iseseisvusperioodi parandeid.

Kokkuvottes, demokratiseerumise algusaastatel tehtud otsused vdivad
olla mdaravad ja tehtud otsuseid tagasi poorata on keeruline; kusjuures vahetult
eelnevale riigikorrale (nt Noukogude Liidu periood) eelnenud riigikorra ajal
(nt Eesti esimene iseseisvusperiood) tehtud otsuste moju soltub pigem sellest, kas
otsustajad otsustavad neid pirandeid taaselustada voi mitte.
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