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Mikk Lohmus

Linnajuhtimise detsentraliseerimine ku-
junes Euroopas aktuaalseks 19. sajandi
1opus ja 20. sajandi alguses, tulenevalt kii-
renevast linnastumisest ja linnade elanike
arvu suurenemisest. Linnad vajasid laiene-
miseks maad ja seetottu liideti tuumiklin-
naga imbritsevad viiksemad satelliitlinnad,
alevid ja vallad. Linnade laienemisest tingi-
tud linnaosade moodustamise protsess jét-
kus teatud miéaral kogu 20. sajandi viltel.
Uuesti muutus linnasisene detsentralisee-
rimine aktuaalseks eelmise sajandi kahel
viimasel kiimnendil. PGhjamaades, aga ka
teistes arenenud riikides tingis selle hea-
oluriigi kriis ning vajadus efektiivsemate
juhtimismudelite jirele.' Seevastu Ida- ja
Kesk-Euroopas ning Baltimaades olid
marksonadeks demokraatia ja detsentrali-
seerimine — kohalik omavalitsus tuli parast
totalitaarsete reziimide kokkuvarisemist
uuesti tiles ehitada.?

Kéesoleva artikli eesmérgiks on tutvusta-
da Teise maailmasoja eelses Eestis kasutatud
linnajuhtimise detsentraliseerimise praktikat
ning vorrelda seda 2008. aastal kasutatava
mudeliga. Oluline on leida vastus kiisimu-
sele, missugustest vidrtustest linnaosade
tegevuse korraldamisel Idhtuti ning kuidas
need vdartused praktikas ellu viidi.

Artiklis vorreldakse erinevaid Eesti Va-
bariigis kehtinud ja linna detsentraliseeri-

mist kisitlevaid seadusi ja seaduseelnousid,
alustades Vene Ajutise Valitsuse 1917. aasta
dokumentidega ja lopetades 1938. aasta lin-
naseadusega. Artikkel keskendub kolme olu-
lise aspekti analiitisile:3

1. kuidas oli tagatud kohaliku demokraatia
pohimotete jargimine;

2. missugune oli linnaosade diguslik auto-
noomia, s. t. kuidas kujunes linnaosade
pédevus ja toimus jarelevalve;

3. missugune oli linnaosade fiskaalse auto-
noomia mair?

Eelpooltoodud ldhtepunktidele tugineb
ka erinevate seaduste/eelndude analiiiis.
Seaduste rakendamist analitisitakse Nar-
va linna Narva-Joesuu linnaosa niitel, sest
viimase néol oli tegemist ainsa omavalitsus-
tiksusega, kus detsentraliseerimist praktikas
rakendati. Viimases alapeatiikis on toodud
vordlus 2008. aastal kasutatava mudeli ning
Tallinna linnaga. Analoogiliselt ennesoja-
aegse perioodiga on 2008. aastal Eestis iiks
linn, mis detsentraliseerimist kasutab, ja see
on Tallinn.

Eesti ajalooalases teaduskirjanduses pole
linnasisese detsentraliseerimise teemad ar-
vestatavat tdhelepanu pélvinud. Linnasisest
detsentraliseerimist Teise maailmasoja eelses
Eestis pole uuritud s6jaeelses kirjanduses

1 H. Bick jt. Urban Political Decentralisation: Six Scandinavian Cities. VS Verlag, Wiesbaden, 2005.

2 M. Illner. Territorial Decentralization: an Obstacle to Democratic Reform in Central and Eastern Europe?
—J.D. Kimball (ed.). The Transfer of Power. Decentralization in Central and Eastern Europe. Budapest, 1998
(Local Government and Public Service Reform Initiative), 1k. 7-42.

3 Sellist detsentraliseerimise analiiiisi metoodikat kasutatakse ka teaduskirjanduses, nt. H. Béck jt. Urban Political
Decentralisation. Six Scandinavian Cities. VS Verlag, Wiesbaden, 2005.
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ega ka kaasaegses teaduskirjanduses, vilja
arvatud iksikud viited erinevates artiklites.*
Uhest kiiljest on pohjuseks kindlasti see, et
meie kohalike omavalitsusiiksuste vaiksu-
se tottu laiem detsentraliseerimise praktika
puudus.

Toos kasutatavatest allikatest moodusta-
vad pohiosa Riigi Teatajas ilmunud 6igusaktid
ning arhiividokumendid. Viimastest olid olu-
lisemad Narva Linnavalitsuse’, Siseministee-
riumi Omavalitsuste Talituse®, Riigikantselei’
ja I-V Riigikogu® materjalid.

Eesti Vabariigi kohaliku omavalitsuse
taustast

Eesti lahtus kohaliku omavalitsuse tles-
chitamisel ja arendamisel riikliku kohaliku
omavalitsuse teooriast. Juriidiliselt viljen-
dus see juba 1920. aasta pohiseaduses, mille
§76 satestas: “Omavalitsuste kaudu teostab
valitsemist kohal riigivoim, kuivord seaduses
selleks ei ole loodud eriasutusi.” Praktilises
elus tdhendas riigistatud omavalitsuse teoo-
ria keskvalitsuse suurenevat moju kohaliku
tasandi otsustusprotsessis ja ulatuslikku ja-
relevalvepéddevust.

Kui ajajirku 1934. aastani iseloomus-
tasid veel debatid kohaliku omavalitsuse
voimalike edasiste arengusuundade iile!?,
siis riigikeskne ldhenemine saavutas voidu
12. martsi 1934. a. riigip66rdele jairgnenud
“vaikival ajastul.” Juba 9. mail 1934. a. an-
dis riigivanem “Omavalitsuste ajutise jare-
levalve seaduse tdiendamise dekreedi”,!!

millega lisati nimetatud seadusele §31, kus
anti valitsusele digus vabastada siseministri
ettepanekul ametist omavalitsuse tditevorga-
nite liikkmeid, kui siseminister leiab, et nende
tegevus on riigi voi kohaliku omavalitsuse
huvidele kahjulik. 19. detsembril 1934. a.
andis riigivanem dekreedina “Omavalit-
sustesse puutuvate seaduste muutmise ja
tdiendamise seaduse!”,!? mille V peatiikiga
muudeti senist digusaktide jarelevalve kor-
da. Kui kehtiva korra kohaselt oli siseminist-
ril digus otsuse tiditmine peatada ja anda asi
kohtule lahendamiseks, siis niiiid tugevnes
riigipoolne kontroll veelgi ja peatatud otsu-
se vastu vois kohtule protesti esitada otsuse
vastuvotja, s. t. kohaliku omavalitsuse iiksus.
Téidesaatva organi, eriti selle juhi staatuse
tugevnemine esinduskogu voimuvolituste
arvel on nihtav vallaseaduses,'? juba varem
mainitud linnaseaduses!* ja koige tugevami-
ni maakonnaseaduses'. Kui tinapdevane
kohaliku omavalitsuse 6igus ja ka Euroopa
kohaliku omavalitsuse védirtused sidtestav
Euroopa kohaliku omavalitsuse harta sites-
tavad riigi ja kohaliku omavalitsuse jarele-
valve alusena iildiselt seaduslikkuse kontrolli
printsiibi, siis kdsitletaval ajaperioodil teos-
tati kohaliku omavalitsuse tile nii seaduslik-
kuse kui ka otstarbekuse jarelevalvet.

Vene Ajutise Valitsuse 1917. aasta
maarused

Eestis jéid iseseisvumisel kehtima Vene
omavalitsusseadused. Esimene alus linnades

4S. Méeltsemees, M. Lohmus. Tallinna juhtimise detsentraliseerimine. — Riigikogu Toimetised 2006, nr. 13,

k. 133-141.
5 ERA, f. 2536. Narva Linnavalitsus.
0 ERA, f. 40. Siseministeeriumi omavalitsuste talitus.
7 ERA, f. 31. Riigikantselei.
8 ERA, f. 80. I-V Riigikogu koosseis.

9 Riigi Teataja (RT) 1920, nr. 113/114. Eesti Vabariigi Pohiseadus.
10 Sellekohaseid diskussioone vt. nt.: XI digusteadlaste pieva protokollid: Tartus, 31. mértsil ja 1. aprillil 1932.

- Oigus, Tartu, 1932.

11 RT 1934, nr. 41, art. 361. Omavalitsuste ajutise jérelevalve seaduse tdiendamise seadus.
12 RT 1934, nr. 109, art. 854. Omavalitsustesse puutuvate seaduste muutmise ja tiiendamise seadus.

13 RT 1937, nr. 32, art. 310. Vallaseadus.
14 RT 1938, nr. 43, art. 404. Linnaseadus.
15 RT 1938, nr. 43, art. 405. Maakonnaseadus.
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Narva-Joesuu tanavapilt 1925. a. Postkaart

linnaosade moodustamiseks anti juba 1917.
aastal Vene Ajutise Valitsuse poolt 15. aprilli
1917. a. oigusaktiga “Ajutised madrused jaos-
konna linna omavalitsuse kohta”.1® Seaduse
kohaselt oli vihemalt 150 000 elanikuga lin-
nade volikogul 6igus moodustada jaoskon-
dade linnaomavalitsusi. Linna vois jagada
jaoskondadeks (edaspidi kasutatud terminit
“linnaosa”), arvestades olemasolevat admi-
nistratiivjaotust, topograafilisi, eluolulisi ja
teisi linnaosa isedrasusi. Vene Ajutise Valit-
suse puhul peab autor vajalikuks rohutada
jargmisi aspekte:

Esimese ja koige olulisemana tuleb esile
tosta demokraatia pohimotet — linnaosa juh-
timine toimus linnaosa elanike poolt vahetult
valitud esindajate kaudu. Linnaosa volikogu
lilkkmete arvu mééras linnavolikogu, 1dhtudes
linnaosa elanike arvust. Liikmete arv ei toh-
tinud olla alla 20 ja mitte tile 50. Linnaosa
valitsus moodustati linnaosa volikogu poolt.
Linnaosavalitsuse litkmete arvu ja tasu suu-
ruse madras linnavolikogu.

Teiseks oluliseks niiansiks on meetodid,

millega tasakaalustati linna ja linnaosa 0i-
gusvahekord. Linnaosa iilesanded méiras
linnavolikogu, samuti jai linnavolikogule 6i-
gus hinnata linnaosa otsustuste seaduslikkust
ja otstarbekohasust. Seega oli diguslikult ta-
gatud nii linnaosa piiratud autonoomia kui
ka linnavolikogu esmane roll linnale oluliste
kiisimuste lahendamisel. Linnavalitsusel oli
kohustus linnaosade tegevuse tihtlustamiseks
korraldada linnaosade valitsuste ja linnava-
litsuse thisistungeid. Kui volikogus voi valit-
suses arutati linnaosa puudutavaid kiisimusi,
oli linnaosa esindajatel koosolekul nduandev
hadleodigus.

Kolmandaks vaérib tdhelepanu see, et
linnaosa eelarve kujunes valdavalt linnaosa
volikogu poolt kehtestatavatest kohalikest
maksudest. Linnaosa eelarve koostas linna-
osa valitsus, kiitis heaks linnaosa volikogu ja
kinnitas linnavolikogu.

Kuigi puuduvad andmed, et nimetatud
seadust oleks Eesti territooriumil vahetult
rakendatud, oli see eeskujuks hilisemate 6i-
gusaktide véljatootamisel.

16O proizvodstv” vyborov glasnyh” Gorodskix” Dum” i ob” ucastkovyh” gorodskix” upravlenijax . Post.
15.04.1917 g. Sbornik ukazov i postanovlenij Vremennogo Pravitel “stva . Vyp. 1, 27 fevralja — 5 maja 1997.g.
Sostavlen Otdeleniem Svoda zakonov Gosudarstvennoj kanceljarii, Petrograd.
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1922. aasta linnaseaduse eelnéu

1922. a. esitas valitsus Riigikogule uue lin-
naseaduse eelndu.!” Nimetatud eelndu aru-
tati kiill Riigikogu omavalitsuste komisjonis,
kuid seaduseks see mitmesugustel pohjustel
ei saanud.'® Sellegipoolest vaérib tihelepanu,
et eelndusse olid sisse viidud sitted linnaosa-
de moodustamise kohta. Seaduseelnou §64
(taiendatud versioonis §70) kohaselt voisid
linnad, “kellel laialisem maa-ala ja suurem
elanikkude arv, volikogu otsuse alusel valit-
susringkondadesse jagatud saada” [kirjapilt
muutmata — autor]. Ringkonna tegutsemis-
pohimétted olid jargmised:

1. Igale ringkonnale nimetas volikogu ring-
konna elanike hulgast ringkonna eestseisja
ja tema asetiitja. Teatud iilesannete lahen-
damiseks lubati moodustada ka kollegiaal-
sed ringkonnavalitsused.

2. Ringkonna eestseisja ja ringkonnavalitsu-
sed olid “linnavalitsuse orgaanid, kes ko-

Narva-Joesuu kuursaal 1925. a. Postkaart

hustuvad viimase korralduse tiitma ja teda
kohalikus asjaajamises toetama”.

3. Ringkonna tdpsemad iilesanded oleks
madranud linnavolikogu.

Termin “valitsusringkonnad” on otsene
laen tolleaegsest Saksa digusruumist ja eel-
nou koostamisel oli seletuskirjas leiduvate
vihjete jargi aluseks voetud tolleaegne Preisi
linnaseadus.

Vaatamata eelnou lakoonilisusele voib
siiski vélja tuua olulise erinevuse vorreldes
eelkisitletud Vene Ajutise Valitsuse méaru-
sega. Eelnou ei ndinud ette valitavat linnaosa
volikogu ja kérpis sellega seaduse alusel moo-
dustavate linnaosade demokraatlikkust. Seega
olid linnaosa organid pigem tdidesaatvad, s. t.
linnavalitsuse otsustuste elluviijad. Linnaosa
elu puudutavate iseseisvate otsuste vastuvotmi-
se 6igus oleks neil seega sisuliselt puudunud.

Huvitav on eelndu seletuskirja mérkus, et
linnaosa puudutavad sitted voiksid kone alla
tulla Tallinna linna ja Nomme alevi liitmisel.

I7TERA, f. 31, n. 3, s. 2572. Linnaseaduse eelnou, 28.09.1922, k. 32-44, seletuskiri 2-29P.
18 Samas, k. 90-92. Eelnou tagasivotmine toimus siseministri 17. mai 1924. a. ettepaneku alusel Vabariigi Va-

litsusele.

19 Samas, 1k. 9, 11, 12p. 1920. aastal voeti vastu Suur-Berliini seadus. Linna territoorium jagati 20 valitsemis-

ringkonnaks (die Verwaltungsbezirk).
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Tsiteerides eelnou seletuskirja: “...tarvidus
selle korralduse jargi oleks isedranis seal
antud, kus linna administratiivse piirkonna
laiendamise tottu alevi sarnased asundused
uude piirkonda satuvad, kuna nad ehitiste
tottu linna tldise ehituspiirkonnaga kokku
kasvanud ei ole, nditeks Nomme alev kui ta
linna piirkonda iile viiakse, missugune kavat-
sus praegu olemas on.”?

1934. a. “Narva Joesuu alevi Narva
linnaga ihendamise seadus”

Riigikogu poolt 16. mértsil 1934. a. heaks
kiidetud ja riigivanema poolt 26. mairtsil
1934. a. vilja kuulutatud Narva-Joesuu alevi
Narva linnaga liitmise seadus?! oli esimene
joustunud Eesti Vabariigi seadus, mis kisitles
linna detsentraliseeritud juhtimiskorraldust.
Uksikjuhtumi reguleerimiseks ja mitte kogu
omavalitsuskorraldusele laieneva seaduse
eesmargiks oli linna ja alevi liitmisega kaas-
nevate kiisimuste lahendamine, kusjuures
Narva-Joesuu sai Narva linnaosana piiratud
omavalitsusliku staatuse.

1. Linnaosa esinduskoguks oli vahetult elani-
ke valitud jaoskonnavolikogu. Jaoskonna-
volikogu valimistest vOisid osa votta Narva-
Joesuu linnaosa piires elavad kodanikud
linnavolikogu valimise seaduse?? alusel,
samamoodi said valimistest osa votta lin-
naosas kinnisvara omavad isikud. Eelnou
seletuskirjas pohjendati viimast sellega, et
just suvituskohas kinnisvara omavad isikud
on suvituskoha kédekéaigust eriti huvitatud.
Narva-Joesuu hidlediguslikud elanikud
votsid seega osa kahe volikogu, linna ja
jaoskonnavolikogu valimisest. Jaoskon-
navolikogu nimetas jaoskonnavalitsuse
esimehe ja aseesimehed, kes moodustasid
jaoskonnavalitsuse.

2. Linnaosa tilesanded kinnitas Narva linna-
volikogu ettepanekul siseminister. Linna-
osa lilesannete 1opliku kindlaksmédramise
oigust ei antud seega linnavolikogule. Nar-
va-Joesuu alevi Narva linnaga ithendamise
seaduse seletuskirjas todeti, et tilesandeid,
mida peaks tditma linnaosa, on voimatu
ammendava loeteluna kindlaks méérata.
Seetottu tulnuks kiisimus lahendada iga
ilesande puhul eraldi ja arvestades ots-
tarbekust. Linnaosa 6igusaktid hakkasid
kehtima alles siis, kui linnavalitsus oli need
1abi vaadanud ega olnud neid protestinud.
Linnavalitsus kontrollis nii linnaosa otsus-
tuste, sh. eelarve, seaduslikkust kui ka ots-
tarbekust, s. t. ka otsustuse vastavust Narva
linna iildhuvidele. Protesti korral tegi 16p-
liku otsuse linnavolikogu. Linnavalitsuse
poolt heakskiidetud jaoskonnavolikogu 0i-
gusaktid allusid ka siseministri kontrollile.

3. Linnaosa eelarve koostas linnaosa valitsus,
vOttis vastu linnaosa volikogu ja kinnitas
linnavolikogu.

Seega pohines seadus iildjoontes Vene
Ajutise Valitsuse 1917. a. maédrusel. Sellele
viitavad nii 6igusakti mainimine seaduse se-
letuskirjas kui ka kasutatud organite nimetu-
sed (“jaoskonnavolikogu” ja “jaoskonnava-
litsus™). Praktiliselt terviklikult oli iile voetud
linnaosa volikogu otsevalimise pohimate.

Linnaosade diguslik alus vastavalt
1938. aasta linnaseadusele

19. aprillil 1938. a. riigihoidja poolt dekree-
dina antud linnaseaduses oli linnaosadele
pihendatud terve III peatiikk. Linnaosa
moodustamise vOis algatada pealinna, esi-
mese voOi teise astme linna volikogu.? Selle-
kohane otsus ei kuulunud tiksnes volikogu
kaalutlusoiguse valdkonda, 10pliku otsuse

20 Samas, k. 11p.

21 RT 1934, nr. 27, art. 226. Narva-Joesuu alevi Narva linnaga liitmise seadus.

22 “Linnavolikogude valimise seadus” (RT 1926, nr. 84, art. 89) §3 sitestas, et kuni 5000 elanikuga omavalit-
susiiksusel on 15-likkmeline volikogu, volikogu suuruse méérab eelmine volikogu koosseis. §5 alusel olid
héaileodiguslikud vihemalt 20-aastased alaliselt linnas elavad isikud.

23 “Linnaseaduse” §6 nigi ette 4 kategooriat linnu: pealinn, esimese astme linnad elanikearvuga iile 50 000,
teise astme linnad elanikearvuga 10 000-50 000 ja kolmanda astme linnad.
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Narva-Joesuu
Vabadussoja
ausammas
1938. aastal.
Postkaart

tegi siseministri ettepanekul Vabariigi Valit-
sus. Seetottu kadus vajadus anda igakordselt
uute linnaosade asutamisel eraldi seadus.
“Linnaseaduse” sonastuse alusel voib jarel-
dada, et linnaosa moodustamise voimalus oli
ette nahtud eelkdige iiksiku eritunnustega lin-
napiirkonna tarvis: “§121. Linnavolikogu voib
linnaomavalitsuse iilesannete soodsamaks
taitmiseks ellu kutsuda linna iiksikute osade
jaoks linnaomavalitsuse kohalikud organid.”
See erineb tdnapdevast Eestist, kus linna-
osadeks jagatakse terve linna maa-ala.
Seadus ei muutnud olulistes iiksikasja-
des senist linnaosade korraldust. Seaduse
IX peatiikiga tunnistati kehtetuks senini
Narva-Joesuu linnaosa tegevust reguleeri-
nud Narva linna ja Narva-Joesuu alevi tihi-
nemise seadus. Linnaomavalitsuse kohalike
organite nimetusi muudeti, nendeks olid
niiiid linnaosa elanike poolt 5 aastaks vali-
tud 12-15-likkmeline linnaosa volikogu ja vii-
mase poolt nimetatud linnaosa vanemast ja
tema abist koosnev linnaosa valitsus. Uueks
institutsiooniks oli linnaosa revisjonikomis-

jon, mida eelmises seaduses ei olnud eraldi
organina vélja toodud. 1939. aasta linnavo-
likogude valimise seaduse §85 alusel toimus
linnaosade volikogude valimine vordsel alusel
maakonnalinnade hulka kuuluvate kolman-
da astme linnade volikogude valimistega.>

Huvitava niiansina voib vilja tuua, et uus
seadus suurendas kaudselt linnaosade au-
tonoomiat. Nimelt ei kuulunud linnaosade
tilesannete mddramine enam linnavolikogu
voimkonda, vastavalt seaduse §126-le médaras
linnaosa iilesanded siseminister linnavolikogu
ettepanekul. Kuigi sitte mote oli eeldatavalt
kontroll linnavolikogu tegevuse iile, tingis
siate ka linnaosa autonoomia suurenemist,
linnaosa tilesanded ei s6ltunud enam iiksnes
linnavolikogu kaalutlusest.

Seaduste rakendamine
Narva ja Narva-Joesuu nditel

Narva-Joesuu alev moodustati iseseisva oma-
valitsusiiksusena 1919. aastal. Alevi piirid kin-

24 RT 1939, nr. 41, art. 329. Linnavolikogude valimise seadus. Niiteks Narva-Jdesuu linnaosa volikogu saadikute
arvuks kehtestas siseminister 12. (Siseministri otsus linnavolikogu ja linnaosa volinike arvu kohta. — RT 1939,

nr. 59, art. 495.)
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nitas Viru Maakonnanoukogu 18. detsembril
1920. a., kuid siseminister alles 12. aprillil
1922. a.%0

Iseseisev Narva-Joesuu alev seisis silmitsi
mitmete tosiste probleemidega. Tsaari-Vene-
maa ajal oli Narva-Joesuu juriidiliselt staa-
tuselt Narva linnale kuuluv mdis.?’ Seetottu
kuulusid ka pérast alevi moodustamist Narva
linnale parisrendile (obrokile) antud kruntide
ja alevi tdnavate ja parkide alune maa ning
isegi mererand. Seega puudusid alevil pea-
aegu igasugused kinnisvarad ja nendest tule-
vad sissetulekud. See ei voimaldanud alevil
ka piisavalt puhkekoha arengusse investee-
rida. Paratamatult tousis mone aja parast
Narva linna ja Narva-JOesuu alevi ithinemise
kiisimus uuesti paevakorda. Arvestades eriti
1930. aastate majanduskriisi, mis veelgi vé-
hendas alevi voimalusi suvituskohta arendada
ning kérpis riigi huvi olulise suvituskoha vastu
30ndate aastate keskel.

3. oktoobril 1933. a. toimunud Narva Lin-
navolikogu istungil voeti 27 poolthdilega vas-
tu resolutsioon, milles leiti, et Narva linn kui
suur omavalitsusiiksus saab Narva-Joesuu kui
looduslikult ilusa suvituskoha arendamisega
paremini hakkama kui Narva-Joesuu alev
ning seetottu tuleb vajalikuks pidada Nar-
va-Joesuu alevi thendamist Narva linnaga
tiheks omavalitsusiiksuseks.?® Lahtudes lin-
navolikogu resolutsioonist esitati 22. novemb-
ril 1933. a. Vabariigi Valitsusele taotlus alevi
tihendamiseks linnaga. Alevi juhtimise osas
esitati jirgmised seisukohad: “Narva-Joesuu
kodanikest iiks osa kardab, et liitudes Narva
linnaga kaotavad Narva-Joesuu elanikud oma
poliitilised digused, jddvad nii 6elda teise jar-
gu kodanikkudeks, kuid see kartus on pohjen-

damata, sest Narva-Joesuu elanikud votaksid
osa Narva linna valitsemisest ja omavalitsuse
toost iihesugustel alustel teiste Narva koda-
nikega. Muidugi ei oleks Narva-Joesuust vali-
tud volinikkude arv Narva Linnavolikogus nii
suur nagu praegu alevivolikogu, kuid teisest
kiiljest ei ole tema ka nii véike, et Narva-Joe-
suust valitud volinikud ei saaks kaasa radkida
oma huvide kaitseks.[- —-].” %

Narva linn ei ndinud seega ette Narva-
Joesuu linnaosa moodustamist. Narva-Joe-
suu alevivolikogu ja alevivalitsus esitasid
omapoolsed vastuargumendid.®® Muu hulgas
rOhutati jargmist: “Alevivalitsuse kaotamisel
satuksid Narva-Joesuu elanikud halvemasse
seisu. Kuna Narva Linnavalitsus asub Narva-
Joesuust 14 kilomeetri kaugusel, on linn ale-
vi elanikele raskesti kittesaadav ja seetottu
kulukas.”

Alevivolikogu tunnistas alevi likvideeri-
mise kavatsuse lubamatuks ja kohaliku rahva
huvidele kahjulikuks.

Riigivanema poolt 16. veebruaril 1934. a.
Riigikogule esitatud Narva-Joesuu alevi Nar-
va linnaga ithendamise seaduse eelndu kuju-
tas endast tegelikult kompromissi — iihelt poolt
vajadus kujundada Narva-Joesuust Narva lin-
na kaasabil elujouline suvituskoht ning teiselt
poolt kohalike elanike 0igus osaleda kohaliku
elu arendamisel. Eelnou seletuskirjast leiab
jargmised read: “...et Narva-Joesuu linnaosa
Narva linnast eemal asub, siis on kodanikkude
kergenduseks tarvilik koha peal luua vastavad
omavalitsuse organid, millede moodustamisest
ja kohalikkude asjade ajamisest kohalikud ela-
nikud voiksid osa votta. Seda tarvidust silmas
pidades ongi seaduse eelndus vastavad organid
nende Oiguste ja kohustusega ette nihtud.”!

25 ERA, f. 40, n. 1,s. 5953. Viru maakonnandukogu 18.12.1920 otsus “Naroowa-Joesuu alevi piiride méiramine”,

1k. 2.

26 RT 1922, nr. 55, art. 258. Naroowa-Joesuu alevi piiride méiidramine.

27 Narva Joesuu juhtimise ajalugu kuni 1917. aastani on iilevaatlikult vélja toodud Narva Linnavalitsuse 11. no-
vembri 1933. a. ettekandes Vabariigi Valitsusele. ERA, f. 2536, n. 1, s. 1081, 1k. 1-6.

2 ERA, f. 2536, n. 1, s. 1071, k. 13p-16. Narva linnavolikogu 3. oktoobri 2006 protokolli p. 3.

29 Sama, Ik. 3-9. Linnavalitsuse ettekanne Vabariigi Valitsusele.

30 ERA, f. 3138, n. 1, s. 798, lk. 180, 180p. Narva- Joesuu alevivolikogu 5. novembri 1933 protokoll nr. 9, p. 1;
ERA, f. 2536, n. 1, s. 1081, lk. 12. Narva-Joesuu alevivalitsuse 24. novembri 1933 avaldus.

3L ERA, f.31,n.3,s. 934, Ik. 21-25. Narva-Joesuu alevi Narva linnaga iihendamise seaduse eelnou. Riigivanema

16. veebruari 1934. a. otsus nr. 17.
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Narva linn oli jdigalt Narva-Joesuu lin-
naosa juhtorganite moodustamise vastu,
esitades vastavad seisukohad ka Vabariigi
Valitsusele.3?

Riigivanem esitas ithinemisseaduse
eelnou 16. veebruaril 1934 Riigikogule.
28. veebruaril 1934. a. joudis eelnou Riigi-
kogu menetlusse ja suunati Riigikogu esi-
mehe resolutsiooniga iildkomisjonile 1ébi-
vaatamiseks. Riigikogu iildkomisjon vaatas
eelnou labi ning toetas seda, lisades ette-
paneku, et Narva-Joesuu peab valima oma
esindajad Narva Linnavolikogu koosseisu.3
Riigikogu kiitis 16. mértsil 1934. a. eelnou
koos muudatusettepanekutega heaks ja rii-
givanem kuulutas selle 26. mirtsil 1934. a.
vilja.

Linnaosa juhtimine

Kohaliku omavalitsuse esinduskogu iilesan-
deks on traditsiooniliselt tthiseluliste reeglite
kehtestamine, jirelevalve teostamine ning
fiskaalkiisimustega tegelemine. Niitena
olgu siinkohal toodud Narva-Joesuu jaos-
konnavolikogu 5. juuli 1934. a. aasta istungi
paevakord:**

“— Revisjonikomisjoni liikkme valimine.

— Eesti kooli hoolekogu liikkme valimine.

— Jaoskonnavolikogu kodukorra vastu vot-
mine.

— Restoran “Pauli” pidaja Helmi Paasi palve
1934. aasta trahterimaksu vihendamise
asjus.

— Kuurhoone pidaja A.Waldovi palve tule-
torje valve maksu vihendamise asjus.

— Kuurhoone pidaja A.Waldovi palve elekt-
rimaksu vahendamise asjus.

— Eesti Draamastuudio juhatuse palve teat-
rietenduse I0bustusmaksust vabastamise
asjus.

— Palved mitmesugustest maksudest vabas-
tamise asjus.

— Endisele jaoskonnavalitsuse esimehele
J. Jostmannile eritasu maaramine.

— Jaoskonnavalitsuse 1934/1935 aasta eclar-
ve vastu votmine.

— Turu korraldamise kiisimus.”

Jaoskonnavalitsuse teenistujate loetelu kinni-
tati samal jaoskonnavolikogu 5. juuli 1934. a.
istungil.» Kokku oli jaoskonnavalitsuse palgal
18 inimest:

1. Sekretdr — tinapieva moistes linna- voi
vallasekretari staatuses ametnik, Ametniku
kuupalk oli 95 krooni kuus, siia lisandusid
prii korter, kiite ja valgustus;

2. Raamatupidaja kuupalgaga 95 krooni
kuus.

3. Koristaja-késkjalg kuupalgaga 25 krooni
kuus. Siia lisandusid prii korter, kiite ja
valgustus.

4. Tooborsi ametniku kuupalk oli 20 krooni
kuus.

5. Suvitus- ja aadressbiiroo ametnikud
— kokku 3 ametnikku, neist 2 hooajalised
—, kuupalk vastavalt 50, 40 ja 20 krooni
kuus.

6. Hooajalised pargi- ja rannavahid, 3 isikut,
kuupalk 50 kr kuus.

7. Kooliteenijad — Eesti algkooli teenija kuu-
palgaga 45 krooni kuus, lisandusid prii kor-
ter, kiite ja valgustus, Vene algkooli teenija
20 krooni kuus, lisandusid prii korter, kiite
ja valgustus.

Lisaks eelnimetatutele oli jaoskonnavalitsu-
se teenistuses raamatukogu juhataja (palk
20 krooni kuus), arst (palk 30 krooni kuus),
turukorraldaja (palk 40 krooni kuus), elektri-
vorgu montoor (palk 40 krooni), vanadekodu
tilevaataja (palk 10 krooni kuus) ja arestimaja
valvur (palk 30 krooni kuus).

32 ERA, f. 2536, n. 1, s. 1081, Ik. 16. Narva Linnavalitsuse avaldus Vabariigi Valitsusele.

33 ERA, f. 80, n. 5, s. 2436, Ik. numereerimata. Uldkomisjoni koosoleku protokoll. Kohalikud valimised toimusid
14.-15. jaanuaril 1934, seega Narva-Joesuu esindajaid Narva Linnavolikogus ei olnud.

34 ERA, f. 2536, n. 1, s. 1081, 1k. 131. Jaoskonnavolikogu 5. juuli 1934 protokoll nr. 6.

35 Samas, Jaoskonnavolikogu 5. juuli 1934 protokoll nr. 6, punkt 11.
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Linnaosa llesanded

Narva Linnavolikogu ei joudnudki kuni 1940.
aasta siindmusteni teha siseministrile amet-
likku ettepanekut Narva-Joesuu linnaosa
tilesannete kindlaksméaramiseks, kuigi kiisi-
mus oli volikogus siiski korra pdevakorras — 2.
martsil 1937. a. toimunud istungil. Eelnou se-
letuskirja kohaselt jaeti parast linnaosa moo-
dustamist iilesanded méératlemata pohjusel,
et jaoskonnavalitsus oli Eesti 0igusruumis uus
institutsioon ja puudusid nii kogemused kui
ka praktika.?® Vastavalt juba kujunenud t66-
jaotusele olid eelndus linnaosale siatestatud
jargmised tilesanded:
— Heakord - sh. s6idu- ja konniteede, avalike
aedade, puiesteede, kraavide, joeiiletuskoh-
tade, musta-vee-kanalisatsiooni ja veetorus-
tike korrashoid. Ehitust6odd (investeeringud)
teostaks linnaosa, kuid linnavalitsuse tehnilise
jarelevalve all.
— Sotsiaalhoolekanne — hoolekande valdkon-
nas peeti 0igeks, et linnaosa korraldaks nn.
lahtist hoolekannet ja voitleks kerjamisega.
Nn. kinnise hoolekande osas peeti digeks, et
linnaosa katab eelarvest linnaosa hoolekan-
net vajavate isikute hoolduskulud Narva vas-
tavates asutustes. Ka tootute registreerimine
toimuks linnaosa ametniku poolt, kuid Narva
Linnavalitsuse vastava asutuse (t06borsi) ji-
relevalvel.
— Ettevotlus — kohaliku kaubanduse ja toostu-
se edendamine, sh. turgude, laatade, kauba-
ladude jne. asutamine ja iilevalpidamine ning
kontrollimine.
— Haridus - hariduse valdkonnas jéid linna-
osa kanda koolide tilalpidamiskulud ning nii
kooli kui ka koolivilise hariduse korralda-
mine Narva linnakoolivalitsuse juhtimise ja
jarelevalve all.

Planeerimis- ja ehitusjirelevalve alal pee-
ti otstarbekaks selle ala jatmist linnavalitsuse

kontrolli alla. Kiill leiti seletuskirjas, et “ei ole
aga hea, et jaoskonnaomavalitsuse organid
taiesti sellest to0st korvale torjutakse, mis-
parast voiks neile jatta diguse teha ettepane-
kuid linna plaani hilisemate muutmiste kohta
Narva-Joesuud puudutavas osas”.’’
Linnavolikogu ja linnavalitsuse proto-
kolle uurides ilmneb, et selliseid juhuseid,
kus Narva-Joesuu linnaosaorganite otsuseid
oleks tuhistatud, oli vihe. Niitena voib tuua
juhtumi 1937. aastast, kui linnavalitsus leidis,
et Narva-Joesuu jaoskonnavolikogu otsus lu-
bada tihel ettevotjal kaubelda Narva-Joesuu
sadamasillal koikide alkoholiliikidega ei vasta
Narva linna huvidele ning 6ige oleks, kui seal
saaks kaubelda tiksnes veini ja 6llega. Linna-
volikogu toetas linnavalitsuse taotlust ja tii-
histas jaoskonnavolikogu vastava otsuse. 3

Linnaosa maksupoliitika ja eelarve

Narva-Joesuu jaoskonnavolikogu esimeses,
5.juulil 1934. a. kinnitatud 1934/1935. aasta
eelarves kogumahuga 38 812 krooni jagune-
sid eelarvetulud jargmiselt: tulud suvitusko-
halt (heakord) oli 22,23%, tulud ettevotetelt
10,87%, varamaksud 11,99%, ettevotlusmak-
sud 17,65%, tarbimismaksud 4,5%, laenud
25,77% ja muud tulud 7%.%° Jaoskonnavo-
likogu poolt 6. detsembril 1934 kinnitatud
1935. aasta maksuméirade kohaselt kehtis
linnaosas 15 kohalikku maksu: kinnisvara-
maks, lobustusmaks, arisildimaks, kuulutuste
ja reklaamide maks, kandekauplejate maks
(10 kr aastas), kdsivankrite maks (10-50
krooni aastas), randpdevapiltnike maks
(30 krooni), koeramaks (4 krooni aastas),
jalgrattamaks (2 krooni), mootorpaadimaks
(2 krooni aastas), paadi- ja siistamaks (2 kroo-
ni aastas), vooridrimaks (3 krooni aastas),
hooajamaks (taiskasvanutele 2—4 krooni, ala-

36 ERA, f. 40, n. 1, s. 866, Ik. 386p. Narva-Joesuu jaoskonnavolikogu- ja valitsuse iilesannete kohta valitsemise
ja majandamise alal. Mairus ja seletuskiri, 1k. 392-395.
3T ERA, f. 40, n. 1, s. 866, Ik. 392p. Narva-J6esuu jaoskonnavolikogu ja -valitsuse iilesannete kohta valitsemise

ja majandamise alal.

B ERA, f. 40, n. 1, 5. 866, k. 110, 110p, 111. Narva Linnavolikogu protokoll.
3 ERA, f. 2536, n. 1, 5. 1081, 1k. 132p.—133p. Jaoskonnavolikogu 5. juuli 1934 protokoll nr. 6.
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ealistele 1-2 krooni), turumaks, laadamaks. 40

Linnaosa kulud jagunesid aga jargmiselt:
tildvalitsemiskulud (eelnous tiidesaatvad or-
ganid) 13,5%, pensionid ja abirahad 2,86%,
heakord 18,42%, haridus 17,66%, hoolekanne
10,19%, ettevotted 5,52%, mitmesugused in-
vesteeringud (peamiselt heakorrale) 25,77%
ja muud kulud 6,09%.4!

Tabel 1

Linnaosa staatust reguleerivate
seaduste/seaduseelndude vordlus
2008. aastal kehtivate 6igusnormidega

Erinevatel aegadel Eesti linnaosade tegevu-
se analiiisimisel on lahtealusteks voetud de-
mokraatia, pddevuse ning fiskaalautonoomia
printsiibid.

Linnaosa staatust reguleerivate seaduste/seaduseelnoude vordlus 2008. aastal kehtivaga

1917. a. 1922. a. eelnou | 1934. a. 1938. a. 2008. a.
Linnaosa linnavolikogu | linnavolikogu | eriseadus linnavolikogu | linnavolikogu
moodustamine ettepanekul
Vabariigi
Valitsus
Elanike jah ei jah jah ei
poolt valitud
esinduskogu
Linnaosa jah jah jah jah jah
valitsus
Linnaosa linnaosa linnavolikogu |linnaosa linnaosa linnavalitsus
valitsuse/vanema |volikogu volikogu volikogu linnapea
nimetamine ettepanekul
Ulesannete linnavolikogu | linnavolikogu |linnavolikogu | linnavolikogu | sdtestamata,
madramine ettepanekul |ettepanekul |[seega
siseminister |siseminister |linnavolikogu
Iseseisev jah ei jah jah el
tulubaas
Linnaosa eelarve | linnaosa sdtestamata linnaosa linnaosa linnavolikogu
vastuvotmine volikogu, volikogu, volikogu,
kinnitab kinnitab kinnitab
linnavolikogu linnavolikogu | linnavolikogu

Mairkus: tabelis on ldbivalt kasutatud linnaosa volikogu ja linnaosa valitsuse moistet.

Esimene oluline erinevus tdnapdevase
oigusliku korralduse ning minevikus kehti-
nud seaduste vahel on demokraatia print-
siibi rakendamine. Nii 1917. a., 1934. a. kui

ka 1938. a. seadused négid ette linnaosa
esinduskoguna vahetult elanike poolt vali-
tud volikogu. Kehtivas kohaliku omavalit-
suse korralduse seaduses* reguleerib linna

40 Samas, 1k. 203-204. Narva linna Narva-Joesuu jaoskonna 1935. a. maksuméérad.

41 Samas, lk. 132p-133p.

42 RT' 11993, nr. 37, art. 558. Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus.
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sisemist detsentraliseerimist seaduse VIII
peatiikk “Osavalla ja linnaosa moodusta-
mine ning todkorraldus”. Linnaosa elanike
poolt valitud esinduskogu seadus ei tunne.
Seega, isegi kui linn on otsustanud kohalike
valimiste tulemustel pohineva koosseisuga
linnaosa volikogud (Tallinnas halduskogud)
moodustada, on nende osa linnajuhtimises
marginaalne.*> Kohaliku omavalitsuse kor-
ralduse seaduse §57! kohaselt nimetab lin-
naosa juhtorgani, linnaosa vanema, linnapea
ettepanekul linnavalitsus. Seega sarnaneb
praegune linnaosade diguslik regulatsioon
pigem 1922. a. linnaseaduse eelndus vil-
ja pakutud lahendusega, kus linnaosa oli
eelkoige dekontsentratsioonil pohinev ko-
hapealne juhtimisstruktuur, mitte linnaosa
elanike voimalus osaleda neid puudutavate
kiisimuste lahendamisel.

1917. a. seadus sétestas, et linnaosa ules-
anded mairab linnavolikogu. Sama pohimo-
tet jargivad ka jargnevad seadused. 1934. a. ja
1938. a. seadustes oli tollele ajale iseloomuli-
kult linnaosa tlilesannete méidramine antud si-
seministri kompetentsi, jattes linnavolikogule
kiill vastava ettepaneku tegemise diguse. Ko-
haliku omavalitsuse korralduse seaduse jargi
madratakse linnaosa padevus linnavolikogu
poolt.

Linnaosade fiskaalne autonoomia oli

maailmasodadevahelise Eesti tingimustes
killaltki suur, holmates nii 6igust kehtes-
tada kohalikke makse ja maksusoodustusi
kui ka Oigust koostada iseseisev eelarve.
Linnavolikogule jai digus kontrollida eelar-
veprotsessi seaduslikkust ja tehtavate kulu-
tuste otstarbekust. Analiiiisides 2008. aastal
kehtivaid digusnorme, voib vélja tuua kaks
pohimotet:
Igasugune maksude ja maksusoodustustega
seonduv, samuti linnaeelarve vastuvotmine
on linnavolikogu ainupéddevuses. Seega ei saa
linnaosadel olla iseseisvat eelarvet.

Samas on linnaeelarve tdpsem koostami-
se kord jietud seaduse tasandil iildiselt lahti
kirjutamata, mistottu voiks teoreetiliselt ka
eelarve osas linnaosadel olla suhteliselt suu-
red digused.

Tallinnas on valitud fiskaalse tsentralis-
mi tee. Eelarve projekt koostatakse Tallinna
Linnavalitsuse poolt ning eelarve kinnitab
Tallinna Linnavolikogu. 2004. aastal moo-
dustas linnaosadele eraldatud raha linna eel-
arve tegevuskuludest 9,66%, kusjuures need
kulud jagunesid jargmiselt: iildvalitsemisku-
Iud 30%, sotsiaalhoolekanne 26%, heakord
20%, elamumajandus 9%, kultuur 4%, sport
3%, noorsooiiritused 2% ning muud kulud
6% .4

Kokkuvote

Linnaosade moodustamine ja linnasisene
detsentraliseerimine tervikuna on vastuolu-
line protsess. Uhest kiiljest voiks seda tol-
gendada tsentraliseerimisena, seda eeskitt
siis kui linnaosad moodustatakse linna laie-
nemise kdigus (nagu ka Narva-Joesuu niite
puhul). Samas 6iguslikult ja avaliku haldu-
se seisukohalt on samaaegselt tegemist ka
detsentraliseerimisega, sest linna keskvoim
loovutab osa oma padevusest linnaosadele.
Autori hinnangul tuleb siinkohal ldhtuda
sellest, missugused eesmérgid ja vddrtused
detsentraliseerimisprotsessis aluseks voe-
takse. Kui linnaosade tegevuspohimotted
lahtuvad demokraatia printsiibist ja linna-
osa tasandi otsustusorgan on vahetult ela-
nike poolt valitud, siis saame ikkagi rddkida
detsentraliseerimisprotsessist. Vene Ajuti-
se Valitsuse médrustes sitestatud linnaosa
volikogu otsevalimise pohimote leidis jargi-
mist nii Narva linna ja Narva-Joesuu alevi
ithinemise tingimusi sdtestavas seaduses
kui ka linnaosade tildised 6iguslikud alused

43'S. Mieltsemees, M. Lohmus. Tallinna juhtimise detsentraliseerimine. — Riigikogu Toimetised 2006, nr. 13,

1k. 133-141.

4 M. Lohmus. Fiskaalse detsentraliseerimise koht linnasiseses juhtimises [Fiscal decentralization and City
Governing]. — XIII majanduspoliitika teaduskonverents. Berliner Wissenschafts Verlag GmbH. Berlin,

2005.
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kehtestanud linnaseaduses. Kui seda aspekti
késitleda kontekstis iildiste tsentraliseerimist
ning kohaliku omavalitsuse iile tugevat jare-
levalvet pooldava praktika rakendamisega,
siis linnaosade juhtimismudel tundub nii tol- ~ (1976)

le ajastu raamides kui ka ténaste digusnor-

midega vorreldes ootamatult demokraatlik Lopetanud 1999. a. Tallinna Tehnikaiilikooli
ja liberaalne. Sealjuures andis keskvalitsuse haldusjuhtimise erialal, haldusjuhtimise magister
tsentraliseerimispoliitika linnaosadele para- 2001. aastast. Tallinna Tehnikaiilikooli kohaliku
doksina tidiendava autonoomia, linnaosade
tilesanded ei méddranud vahetult linnavoli-
kogu, vaid lopliku otsuse tegi siseminister.
Seega jargib linnaosade juhtimiskorraldus
ligi pool sajandit hiljem, 15. oktoobril 1985.
a. valminud Euroopa kohaliku omavalitsuse
hartas viljendatud demokraatlikke véértusi
— demokraatiat ja kodanikuldhedust.*

Kahjuks ei joutud enne Noukogude oku-
patsiooni Eestis linnasisest detsentraliseeri-
mist laiaulatuslikult rakendama hakata, vilja
arvatud kdesolevas artiklis kasitletud Narva
linna ja Narva-Joesuu néide. Nimetatud pu-
hul oli aga tegemist pigem erandliku siim-
bioosiga. Seetottu puudub ka pikemaajalisem
praktika ning jareldused seaduse toimimise
ja tulemuslikkuse kohta. Arvestades tldist
linnastumisprotsessi ja linnade elanike arvu
kasvu, oleks vihemalt Tallinna linnas see
kindlasti kone alla tulnud.

Ténapdeva Euroopa suurlinnades ei ole
linnaosade moodustamise pohjuseks mitte
linnade kiire laienemine, vaid vajadus raken-
dada biirokraatlike ja elanikust kaugenenud
juhtimisstruktuuride asemele senisest efek-
tiivsemaid ning demokraatlikul otsustus-
protsessil ja lahimuspohimaottel toimivaid
juhtimismudeleid. Selles plaanis on XX sa-
jandi esimesel poolel kasutatud linnaosade
juhtimismudelid igati tdinapédevased.

Mikk Lohmus

omavalitsuse ja regionaalpoliitika 6ppetooli
lektor ja doktorant, Saue abivallavanem.

4 Harta véirtused vt.: 20 aastat Euroopa kohaliku
omavalitsuse hartat ja selle tdhendus Eestile.
— Konverentsi materjalid. Koost. S. Mieltsemees.
Tallinna Tehnikaiilikool ja Euroopa Noukogu Tal-
linna Infotalitus. Tallinna Tehnikaiilikool. Tallinn,
2006.
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