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Liihiiilevaade

Magistrito6 keskendub keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste (KOV) vahelisele tuleohutuse
alase ennetustdd koordineerimisele. Siseturvalisuse arengukava 2015-2020 viitab, et jérjest
rohkem on vajalik panustada tulednnetuste ennetamisse. Tuleohutuse alase ennetusega seotud
probleemide lahendamise tegevused nduavad {iha rohkem erinevate osapoolte ja tasandite vahelisi
pingutusi. Vastavalt Pddsteseadusele on tuleohutuse alase ennetustoo korraldamise eest vastutav
Péaédsteamet (P4A). Samas on kohalikul tasandil tuleohutuse alase ennetustdd korraldamiseks
vajalik kaasata KOV-e, kuna KOV-id on vastutavad kohaliku elu korraldamise eest ning tunnevad

kohalikke olusid ja vajadusi tunduvalt paremini kui keskvalitsuse asutus.

Magistritod on kvalitatiivne juhtumianaliiiis, uurimismeetoditeks on dokumendianaliiiis ja
poolstruktureeritud intervjuud. Magistritod eesmirk on uurida, kuidas toimub keskvalitsuse ja
KOV-ide vaheline koordineerimise protsess tuleohutuse alases ennetustods. Eesmirgi tditmiseks
keskendub magistritod Eesti tuleohutuse alase ennetust6d nditel uurimiskiisimustele, milliseid
koordineerimismehhanisme kasutatakse keskvalitsuse ja KOV vahelises koordinatsioonis ning

kuidas mgjutab KOV autonoomia keskvalitsuse KOV suunalist koordinatsiooni.

Magistritoos jouab autor jareldustele, et Eesti KOV-id on pigem keskmise algatusvdoime ja madala
puutumatuse vdimega ning nende tuleohutusealast tegevust koordineerib keskvalitsus iildjuhul
hierarhia- tlilipi ja  vOrgustiku- tiilipi  koordineerimismehhanismidele  iseloomulike
instrumentidega.

Votmemoisted: koordineerimine, KOV autonoomia, tuleohutuse alane ennetust6o



Sissejuhatus

Avalikus sektoris esineb koordineerimisega seotud probleeme nii hierarhiliselt omavahel seotud
organisatsioonide vahel, kuid ka hierarhiliselt mitteseotud organisatsioonide vahel (Laegreid et al.
2014, 1; Laegreid et al. 2015, 928; Bouckaert et al. 2010, 17; Bouckaert &Verhoest 2005, 93;
Peters 2015, 2; Wilkins et al. 2016, 318). Riik pakub avalikke teenuseid, mille korraldajateks ja/voi
osutajateks voivad olla nii valitsus, selle asutused ehk keskvalitsus voi kohalik omavalitsus
(edaspidi KOV) (Bailey&Elliott 2009, 437). Sageli ei arvesta KOV-id teenuste pakkumisel riiklike
suundade ja eesmérkidega ning sellest tulenevalt tekivad tithimikud ja moddardékivused riiklike
eesmirkide saavutamisel, probleemide lahendamisel vdi teenuste pakkumisel kohalikul tasandil
(Baldersheim& Stahlberg 2002, 74-75). Tihti on probleemide lahendamine iihe asutuse
voimalustest valjaspool ning eeldab keskvalitsuse ning KOV-ide vahelist koordineeritud koostood

(Moseley& James 2008, 118; Lowdes 1999, 124; Coulson& Campbell 2008, 84).

Eesti tihiskond vananeb ning sellest tulenevalt kerkivad Eestis esile kitsaskohad, mida on vaja
erinevatel osapooltel koostdos elimineerida voi kahandada. Vastavalt PAA 2017. aasta statistikale
oli Eestis hoonetes aastal 2017 1400 tulekahju, eluhoone tulekahjudes sai 2017. aastal vigastada
voi hukkus 139 inimest, kellest suurem osa on vanemaealised. Siseturvalisuse arengukava (STAK)
2015-2020 nieb ette, et eelkdige on vaja erinevate dnnetustest tuleneva kahju véltimiseks dnnetusi
ennetada ning P4A koos enda koostodpartneritega on aastate jooksul vilja to6tanud tuleohutuse
tegevuskava, et ldbi ennetusetdo joustamise vihendada tules hukkunuid. On moistetud, et iihel
organisatsioonil on hukkunutega tulednnetuste ennetamises viga keeruline hiipet paremate suunal
saavutada. Koordineeritud tegevused keskvalitsuse ja KOV-ide vahel on veelgi olulisemad
olukorras, kus dsja on toimunud haldusterritoriaalne reform, tdnu millele on Eestis 216 KOV
asemel 79 KOV-i ning eeldatakse, et neil on enam vdimekust erinevate kohaliku elu kiisimustega

tegeleda, muuhulgas ka tuleohutuse alase ennetusega seotud teemadega.

Eelkdige madrab keskvalitsuse (sh valitsusasutuste) ja KOV-ide vahelised koordineerimise

tegevuste iseloomu seadusandlus (Wilson & Game, 2002; Byrne, 1992; Stoker, 1991 viidatud
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Pratchett 2004; Clark 1984, 196; Lagreid et al. 2008, 94). Uheks olulisemaks faktoriks on
siinjuures, et vastavalt seadusandlusele on KOV-idel Eestis digus kohaliku elu kiisimusi iseseisvalt
korraldada ja probleeme lahendada (ehk nad on autonoomsed) (Micltsemees 2016, 89). Tekib
vastuolu kui keskvalitsus voi selle asutusel on digus ja kohustus teha otsuseid enda kindlas
valdkonnas ehk kui ta soovib kohaliku omavalitsuse territooriumil enda valdkonnaga seotud
probleeme/kiisimusi lahendada, siis tuleb keskvalitsuse asutusel ja KOV-il koordineeritult
koostdos tegevusi ellu viia (Pratchett 2004, 362; Bailey &Elliott 2009, 441). Keskvalitsused voi
nende asutused kasutavad erinevaid koordineerimismehhanismide instrumente, et (taas)saavutada
valdkondades keskset kontrolli ja muuta avalikku sektorit sidusamaks (Laegreid et al. 2014, 1).
Avaliku sektori sidusamaks muutmiseks 14bi asutuste vaheliste tegevuste on erinevaid vdimalusi,
kuid kéesolevas to0s tuginetakse teaduskirjanduses iildtunnustatud jaotusele: hierarhiale tuginev,
turuloogikal pohinev ja vdrgutikul pohinev mehhanism (Verhoest & Bouckaert, 2005, 92; Adler
2001, 215; Peters 2015, 75-96; Laegreid et al. 2014, 266).

Antud t606s kisitletakse kohalikku tasandit kohalike omavalitsuse kontekstis ja KOV autonoomiat
késitletakse antud t66s kui kombinatsiooni KOV algatusvdimest ja puutumatuse voimest kdrgema
tasandi suhtes, mis tugineb Clark (1984), Pratchett (2004) ning Ladner ja teised (2016) véljatoodud

kasitlustele.

Magistritdo eesmérk on uurida, kuidas toimub keskvalitsuse ja KOV-ide vaheline koordineerimise

protsess tuleohutuse alases ennetust6os. Magistrit6o uurimiskiisimused on:

- Milliseid koordineerimismehhanisme kasutatakse valitsusasutuste ja KOV-ide koostoo
koordineerimisel tuleohutuse alase ennetustoo nditel?
- Kuidas mojutab KOV autonoomia valitsusasutuse poolset koordinatsiooni tuleohutuse alase

ennetustoo nditel?

Magistritod puhul on tegemist kvalitatiivse juhtumiuuringuga. TO60 eesmirgi tditmiseks ja
uurimuskiisimustele vastamiseks viis autor 1dbi 11 poolstruktureeritud intervjuud KOV-ide ja
keskvalitsuse asutuste esindajatega ning dokumentide analiiiisi, mille hulka kuulusid asjaomased

seadused, madrused, asutuste pdhiméérused, arengukavad, lepingud.

To606 koosneb neljast peatiikist. Kahes esimeses peatiikis tuuakse esile t60 teoreetilised 1dhtekohad,

tutvustades koordineerimismehhanisme ja nende voimalikke instrumente ning KOV-ide
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autonoomia ideaaltiilipe. Seejdrel tutvustatakse t06 analiiiisi aluseks olevat raamistikku ning t66.
Neljandas  peatiikis  tutvustatakse t60  metoodikat.  Neljas  peatiikk  keskendub
koordineerimismehhanismide kasutamisele KOV autonoomiast ldhtuvalt. Tuginedes t60
teoreetilisele raamistikule, kogutud empiirilistele andmetele ja piistitatud uurimuskiisimustele toob
autor esile peamised jiareldused ja soovitused keskvalitsusele koordineerimismehhanismide
kasutamiseks. T66 10petab kokkuvdte.

T66 autor tdnab oma juhendajat ja intervjueeritud isikuid.



1. KOORDINEERIMISE RAAMISTIK AVALIKUS SEKTORIS

Keskvalitsusel ja KOV-idel on ithine eesmark muuta riigis elavate inimeste elu paremaks. Avalikus
sektoris ei ole sageli aru saada, milline tasand teenust osutab ja teenuse elluviimise eest vastutab
(Coulson& Campbell 2008, 84), ning sellest tulenevalt tekivad teenuste pakkumisel keskvalitsuse
ja kohaliku tasandi vahel probleemid (Pratchett 2004, 362). Nende probleemide lahendamise voti
seisneb sageli erinevate osapoolte/tasandite koordineeritud koostods, kuna koordineerimine
holbustab suhtlust iihiste eesmarkide saavutamist soovivate osapoolte vahel (Kapucu 2005, 35;
Laegreid et al. 2014, 1; Laegreid et al. 2015, 928; Bouckaert et al. 2010, 17; Bouckaert & Verhoest
2005, 93; Peters 2015, 2; Wilkins et al 2016, 318). Keskvalitsuse ja KOV-ide koosto6 aluseks on
ajalooliselt olnud formaalsed, seadustest tulenevalt reeglid ja kohustused, kuid tdnapdeval ei ole
koordineerimine avalikus sektoris enam pelgalt poliitikate elluviimine hierarhiale tuginedes
(Legreid et al. 2015, 928). Euroopas piilitakse saavutada tasandite vahelist sidusust avaliku sektori
erinevate tasanditel (sh kohalikul), kasutades selleks koordineerimisel iha enam uusi praktikaid
nagu néiteks ,terviklik valitsemine* ja ,,iihtne valitsemine* (Roberts 2011, 677; Cristensen &

Lagreid 2007, 2 ; Halligan 2006 viidatud van Thiel & Yesilkagit 2008, 138).

Uheks valitsemistasandite vahelise koordineerimise mdistes probleemseks valdkonnaks on
turvalisus (Laegreid& Rykkja 2015, 475). Turvalisusega seotud probleemide lahendamisel on
sageli vajalik probleeme erinevate asutuste vastutusvaldkondade iileselt siivitsi analiilisida ja
sellest tulenevalt leida sidusaid lahendusi mitmetahulistele probleemidele (Ritter &Webber 1973,
Radford 1977, Mason ja Mitroff 1981 viidatud Klijn& Koppenjan 2016, 2-3), seega on
probleemide lahendamise tegevused laiemad keskvalitsuse organisatsiooni vo1 KOV-i
voimalustest (Moseley &James 2008, 118; Laegreid & Rykkja 2015, 475), mis muudab selles

valdkonnas kahe tasandi tGhusa ja mdjusa koostdo veelgi olulisemaks.

Keskvalitsuse ja KOV-ide vahelise koordineerimise moistmiseks on vaja mdista, mis
nendevahelist suhtlust mdjutada voib (Leegreid et al. 2008, 94). Peamiseks suhete keerukuse

aluseks tuuakse vilja see, et kohalikud véimuesindajad on valitud kohalike inimeste poolt. Seega
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on valitud esindajatel seaduslik alus iseseisvalt enda poliitikaid vastavalt valijate poolt antud
mandaadile kujundada ja tegevusi ellu viia (Caulfield& Larsen 2002, 2). See seab piirangud
keskvalitsusele KOV-ide suunalise koordineerimise osas ja vOib viia vastuoludeni KOV-ide ja

keskvalitsuse vahel (James& Nakamura 2014, 96; Ladner 2016, 321; Pratchett 2004, 362).

On erinevaid mehhanisme, kuidas keskvalitsus saab KOV-ide suunalist koordineerimist
korraldada: hierarhiale tuginev mehhanism (aluseks Weberlik biirokraatia), turuloogikal pdhinev
mehhanism (aluseks neoinstitutsionaalne teooria) ja vorgutikul pohinev (aluseks vorgustiku
teooria) (Verhoest & Bouckaert, 2005, 92; Adler 2001, 215; Peters 2015, 75-96; Laegreid et al.
2014, 266). Alljargnevalt tuuakse vilja mainitud koordineerimismehhanismide iseloomulikud

tunnused.

1.1. Hierarhia- tiiiipi koordineerimismehhanism

Hierarhia- tiiilipi koordinatsioon on enamasti vertikaalne (Bouckaert et al. 2010, 24; Peters 2015,
12), erinevate tasandite vaheline ja tugineb autoriteedil ning voimul. See aitab keskvalitsuse
soovitud tegevusi kohalikul tasandil ilma vastupanuta ellu viia ja elluviidud tegevuste tditmist
kontrollida vdi monitoorida (Bouckaert et al. 2010, 37; Alexander 1995, 55), kuna tegevused, mida
keskvalitsus 14bi hierarhia- tiiilipi koordineerimisega soovib KOV-ides ellu viia, on keskvalitsuse
poolt regulatsioonides kohustusena ette ndhtud (Alexander 1995, 38). Sageli on hierarhia- tiitipi
koordineerimismehhanismide kasutamise keskvalitsuse poolne eesmérk panna KOV kéituma nii,

nagu see ilma regulatsioonis sitestatuna ja selle kontrolli vdimaluseta ei oleks kaitunud (Ibid).

Lisaks seadustele kasutavad keskvalitsused kohaliku tasandi koordineerimise todriistana
madruseid, mis tipsustab, kuidas kohalik tasand seadust tdpselt tditma peab (Varney & Panara
2013, 380). Kokkuvdtvalt, keskvalitsuse poolt koostatud seadused iitlevad mida KOV-is peab
tegema ja madrustes tuuakse vilja kuidas seaduses sitestatud punkti tditma peab. Lisaks, juhtudel,
kus keskvalitsus eraldab raha KOV-ile seadustest tulenevate iilesannete tditmiseks, tekib
keskvalitsusel Oigus pandud {llesannete tditmise ja selleks eraldatud rahaliste vahendite
eesmirgipérase rahakasutuse iile kontrolli teostada (Méaeltsemees 2016, 106; Ladner et al. 2016,
324). Teisisonu, véga oluline roll hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi toimimise juures on
seadustes ning mairustes ettendhtud tegevuste kontroll, nende tditmisest raporteerimine ja tditmise

jalgimine (Laegreid et al. 2015, 935).



Hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi miinusena saab vilja tuua, et tihtipeale ei arvestata
hierarhia- tililipi koordineerimismehhanismi rakendamisel kdikide osapoolte huvidega, kes
koordineerimisest puudutatud saavad (Peters 1998, 298-299). Tuleb maérkida, et KOV-e Kkiill
enamasti kaasatakse seaduste ja maddruste viljatootamisse, kuid KOV-ide kaasamine jétab
seadusemuudatuse voi médruse viljatodtamise algatanud keskvalitsuse siiski domineerivasse rolli
(Varney& Panara 2013, 380), tdnu millele ei puugi KOV-ide huvid enda seadusest tulenevate
ilesannete seadmisel siiski piisavalt esindatud olla. Lisaks tekib hierarhia-tiilipi
koordineerimismehhanismi rakendamise korral kiisimus KOV autonoomsuse riivamise kohta.
Samas vdib KOV-ide autonoomia ajas muutuda, kuna see soltub administratiivsetest, poliitilistest,
sotsiaalsetest ja eelkdige diguslikest faktoritest (Legreid et al. 2008, 94). Autonoomiat defineeriv
digus voib ajas muutuda just keskvalitsuse huvidest ja initsiatiivist ldhtuvalt, kuna kesktasandil on
voimalus seadusemuudatusi ellu kutsuda (Wilson & Game, 2002; Byrne, 1992; Stoker, 1991
viidatud Pratchett 2004, 362).

Hierarhia-tiitipi koordineerimismehhanism on sobivaim kasutamiseks, kui keskvalitsus soovib
keskselt ellu viia muudatusi, millede vajadus KOV-ide seisukohast puudub (Peters 1998, 298).
Siinjuures on ohuks see, et kuigi hierarhia-tiilipi koordinatsioon tagab tegevuste elluviimise ja
nende iile ka kontrolli, siis ldbi seaduste pandud iilesandeid viiakse kiill ellu, kuid sealjuures ei
poorata alati tihelepanu tegevuste kvaliteedile ja sisule, vaid pelgalt seaduse tditmisele (Laegreid&
Rykkja 2015, 972). Lisaks, aina kiiremast elutempost tulenev vajadus muudatusi kiiresti 14bi viia
ithiskondades suureneb (Eggers 2008, 22), kuid hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi
rakendamine on ajamahukas, seega kui muudatus on seadustesse vOi méadrustesse sisse viidud,

vOib olla vajadus keskse regulatsiooni jirele juba kadunud voi on see oluliselt muutunud (Crisholm

1989, 65).

1.2.  Turu- tiiiipi keordineerimismehhanism

Turg on enda algupéralt koordineerimismehhanism, mis toob 14bi hinnamehhanismi kokku nii
kauba/teenuse ostjad kui miiiijad. Turu- tiilipi koordineerimismehhanismi hakati rakendama, et
vihendada riigi sekkumist elu korraldusse ja vdhendada avaliku sektori kulusid (Peters 2015, 92
93; Painter &Pierre 2005, 1). Turu-tiiiipi koordineerimismehhanismide rakendamise populaarsus

kasvas New Public Management (NPM) rakendamisega avalikus halduses.
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Vorreldes hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismiga, tdi NPM-i praktiseerimine kaasa
tulemustele suunatud juhtimise tooriistade kasutamise. Sooviga hierarhia- tiilipi koordineerimis-
mehhanismide kitsaskohti vihendada viidi ellu NPM reforme (Rechberger& Andessner 2014, 26;
Crisholm 1989, 65). Naiteks vastupidiselt hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismile saab turgu
kasutada, et koordineerida autonoomsete organisatsioonide vahelisi tegevusi, mis muidu omavahel

kokku ei puutuks (Peters 2015, 92).

Turu kasutamine koordineerimisehhanismina toetub ldbirddkimise protsessile (MacCarthaigh&
Molenveld 2017, 663) ja selle iiheks olulisemaks instrumendiks on lepingud (Peters 2015, 93).
Lepingute olemus turu- tiilipi koordineerimismehhanismis on avalikus sektoris pigem suhteid
reguleeriv, mille eesmérk on koordinatsiooni tagada, kuid mitte seda lébi viia, lisaks v3ib lepingu
osapoolte vahel seada kvantitatiivseid eesmarke, et poliitilised liidrid saaksid monitoorida mingis
valdkonnas tehtavate tegevuste efektiivsust (Cristensen et al. 2007, 19). Turu kasutamisel
koordineerimismehhanismina on oluline, et keskvalitsus turu tekitamisel kasutaks 14dbi lepingute
rahalist stiimulit, mille puhul KOV saab mingite tegevuste ldbiviimise eest toetust,
kaasfinantseerimist riigi poolt vdi on raha saamise eelduseks soovitud tegevuste ldbiviimine

(Bouckaert et al. 2010, 42).

Turu kasutamiseks koordineerimismehhanismina peab keskvalitsus seadma selged eesmérgid,
kuid eesmérkide saavutamine tuleb jitta KOV-idele (Klijn & Koppenjan 2016, 7). Siinjuures on
oluline mainida, et KOV-idel on enda autonoomsust silmas pidades mingil mééral voimalik
saavutamist vajavate eesmarkide seadmises (nditeks kvantitatiivsed lepingu osised) kaasa rddkida,
nende iile kaubelda (MacCarthaigh& Molenveld 2017, 663). Samas, ei tekita turuloogika
kasutamine alati osapooltes usaldust ning soovid teenuste ja nende eesmirkide osas vdivad ajas
muutuda (Johansson et al. 2016, 1016) ning vdib tekkida olukord, kus KOV-i eesmérgiks saab
hoopis eesmirgi ning mooddikute tditmine omaette, mitte selle valdkonna tegelik arendamine
(Laegreid et al. 2015, 935). Siiski tuuakse viélja, et turule sarnaselt toimivate praktikate kasutamine
avalikus sektoris ei ole enda eesmarke tditnud ja riigi sekkumise vihendamine ei ole avalikus
sektoris olevaid probleeme lahendanud (Verhoest & Bouckaert 2005, 92 ; Haus & Sweeting 2006,
282), sest turuloogika kasutamine aitab probleeme kaardistada ja moista, kuid mitte neid lahendada

(Peters 2015, 93).
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1.3. Vorgustiku- tiiiipi koordineerimismehhanism

Sarnaselt turu- tiitipi koordineerimismehhanismile on vorgustiku- tiitipi
koordineerimismehhanismi juures oluline nendes vabatahtlik osalemine, kuid see toimub teistel
alustel. Eesmirkide saavutamiseks tehtavad tegevused lepivad keskvalitsus ja KOV-id omavahel
ithiselt kokku (konsensuse pdohimodttel), eesmirkide saavutamisel esile kerkivad probleemid
lahendatakse samuti koostoona (Verhoest & Bouckaert 2005, 96; Peters 2015, 93; Bouckaert et al.
2010, 24). Vorgustiku-tiitipi koordineerimismehhanism ei ole rajatud keskvalitsuse ja KOV-ide
alluvuspdhimottele, kuna nende vaheline tegevuste koordineerimine ei tugine seadusandlusele ja
regulatsioonidele, lisaks ei ole neil sellisel juhul omavahel tegevuste tditmise osas ka mingeid
siduvaid kohustusi (nt konkreetsete tegevuste ldbiviimiseks sdlmitud lepinguid) (Campell&
Coulson 2008, 5; Moseley& James 2008, 118).

Soodne olukord vorgustikupdhiseks koostooks voib tekkida, kui keskvalitsuse ja KOV-ide
eesmirgid ja huvid valdkondades kattuvad ning ei ole vajadust huvisid ametlikult sétestada
(hierarhial voi turuloogikal pohinevate mehhanismide kaudu), kuna selle eelduseks on
vastastikune avatus ja wusaldus (Lowndes 1999, 118). Vorgustikul pohineva koost6o
instrumentideks on informatsiooni vahetamine, koos pakutavad teenused, kirjalikud kokkulepped
koostdo osas (raamlepingud), koostookogud, ndukogud, komisjonid (Moseley &James 2008, 119;
Laegreid& Rykkja 2015, 485; Bouckaert et al. 2010, 46), mida luuakse, et oleks voimalik
probleeme ja voimalikke lahendusi keskvalitsuse, selle organisatsiooni voi KOV-ide piiridest
laiemalt ndha ja lahendada (van Thiel 2015, 322; Wilkins et al. 2016, 318; Vesalainen et al. 2017,
9).

Vorgustike kasutamisel koordineerimismehhanismina on puuduseid, mida peavad nendes
osalevad keskvalitsus ja KOV-id mdistma ja voimalusel viltima. Esiteks, vdrgustikega
vastandutakse formaalsetele hierarhilistele keskvalitsuse ja KOV-ide koost66 kokkulepetele. Kuna
mitteametlikele pohimdtetele rajatud koostodvormidel puudub koost6o toimimiseks vajalik
institutsionaliseeritud, ametlik tugi ja vahendid (v3i on ajutised), on vorgustike peamiseks
kitsaskohaks nende pikemaaegne elujoulisus ning tegevuste jatkusuutlikkus (Laegreid et al. 2014,
268). Teiseks, votavad vorgustikupohise koordineerimismehhanismi instrumentide kasutamine
teiste koordinatsioonimehhanismide instrumentidega vorreldes osapooltelt rohkem ressurssi (nt on
vaja vorgustiku eestvedajat, mis suurendab eestvedava osapoole halduskoormust, ajalist

panustamist) (Provan& Milward 2001, 415; O'Flynn 2008, 183). Sealjuures vodib
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vorgustikupohiseks efektiivseks koostooks kaua aega minna, selle peab no sisse todtama, et see
enda eesmérke tditma hakkaks (Bouckaert et al. 2010, 30). Kolmandaks, juhul kui vorgustikud on
ellu kutsutud mingeid siduvaid otsuseid vastu votma, siis voib tekkida probleem vorgustikupohisel
koostddl rajatud otsuste legitiimsuses ja siduvuses teiste organisatsioonide ja tasandite suhtes.
Samuti muudab vorgustik segaseks osapoolte vastutusjaotuse, kuna ei ole enam selge, kes tépselt
milliste tegevuste elluviimise eest vastutab (Laegreid et al. 2014, 270-271). Viienda probleemina
saab vilja tuua, et keskvalitsuse initsiatiivil voib tekkida liialt palju erinevaid vorgustikke, kus
KOV-id osalemist oodatakse. Selle tulemusena voib tekkida olukord, kus KOV-idele ei ole enam
voimalik kdikidesse vorgustikesse inimest esindajaks médrata, kuna ta on juba samal ajal teis(t)e

koostoovorgustikega hdivatud (Huxham & Vangen 2008, 35).

Vorgustikupdhise koordineerimise probleemiks on ebaiihtlus erinevates kohalikes iiksustes, sest
mida suurem on Oigus iseseisvale kohalikule kaalutlusele, seda suurem on tdendosus, et esinevad
variatsioonid vorgustike t60s kohalikul tasandil (Baldersheim& Stdhlberg 2002, 75).
Keskvalitsuse jaoks on oluline iilevaade ja teataval miéral kontroll, mida tépselt vorgustikena
moodustatud koostoovormides tehakse (van Sluis& Marks 2014, 179) ning tihti kasutataksegi
vorgustikke just kontrolli taassaavutamiseks (Roberts 2011, 677; Halligan 2006 viidatud van Thiel
&Yesilkagit 2008, 138), kuid laia kohaliku kaalutluse korral on kontrolli keeruline saavutada.

Vaatamata tdendusmaterjali vihesusele vorgustike eesmérkide tditmise ja kasutamise efektiivsuse
kohta (Provan& Milward 2001, 415), kasutatakse hierarhia- tlilipi ja turu- tiilipi
koordineerimismehhanismide instrumentide asemel {iha enam keskvalitsuse ja KOV koost6o
alusena just vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismi instrumente (Sorensen& Trofing 2007,
2; Laegreid et al. 2014, 1; Laegreid et al. 2015, 934). Vorgustikupdhine ldhenemine voimaldab
keskvalitsusel suurendada KOV-id mdju ja vastutust nendes kiisimustes, kus KOV-id seda vajavad
(Eggers 2008, 25). Vaatamata kriitikale vorgustikupohise koordineerimismehhanismi kohta saab
Oelda, et vorgustikupdhisel koordineerimisel tugineva koostoo praktiseerimine kohalikul tasandil
aitab siseturvalisuse valdkonnas erinevate organisatsioonidel tulemuslikult koos todtada

(Guarneros- Meza & Martin 2014, 112; Laegreid& Rykkja 2015, 485).

Vorgustikupdhise koordineerimismehhanismi instrumentide eduka kasutamise eelduseks on
keskvalitsuse ja KOV-ide arusaam, et vorgustike kasutamise puhul on valdkondade teemade ja
teenuste juhtimiseks ja suunamiseks ddrmiselt olulised eestvedava keskvalitsuse teenistujate

oskused (nditeks kaasamise ja labirddkimise oskused) (Eggers 2008, 26). Koostdovorgustike eduka
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toimimise eelduseks on ka usaldus keskvalitsuse ja KOV-i vahel. Usalduseta toimivad vaid
formaalsed toimingud vdorgustikus, kuid sellisel juhul ei tdideta vOrgustikuna koostddtamise

eesmédrke ning tegemist pigem nii keskvalitsust kui KOV-e kurnava koostdovormiga (Lowndes

2008, 118).

Igal eelpool viljatoodud koordineerimismehhanismil on oma tugevused ja ndrkused. Erinevat
tiitipi koordineerimismehhanisme saab keskvalitsuse ja KOV-ide vahel rakendada ja rakendatakse
korraga, neid teineteisega sobitades, erinevaid elemente kombineerides. See aitab vdhendada
erinevate mehhanismide negatiivseid mdjusid, vorreldes sellega, kui neid iiksikult rakendada.
Koordineerimismehhanismide kombinatsiooni kasutamine soltub suurel mééral poliitilistest,
administratiivsest muutujatest ja sellest, millist probleemi 1dbi koordineerimise lahendada

soovitakse (Laegreid et al. 2014, 273).
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2. KOHALIKE OMAVALITSUSTE AUTONOOMIA

Keskvalitsuse ja KOV-ide koostood mojutab enim KOV-ide autonoomia (Clark 1984; Ladner
2016; Pratchett 2004; Campell & Coulson 2004). KOVid ei ole keskvalitsusest absoluutselt
autonoomsed, kuna kohalike omavalitsuste iilesehitus, Oigused ja kohustused on maédratud
parlamendi poolt seadustes (Wilson & Game, 2002; Byrne, 1992; Stoker, 1991 viidatud Pratchett
2004, 362; James& Nakamura 2014, 96; Ladner et al. 2016, 321). Teisisonu soltub kohalike
omavalitsuste autonoomia ulatus suures osas sellest, kuidas seadusandlus kohalike omavalitsuse
autonoomiat ehk nende diguseid ja kohustusi ette ndeb (Clark 1984, 196; Lagreid et al. 2008, 94).
Avalike sektori organisatsioonide (sh KOV-ide) autonoomia v3ib ajas muutuda, kuna see soltub
lisaks diguslikule méaaratlusele ka administratiivsetest, poliitilistest ja sotsiaalsetest faktoritest ning
kaasatus organisatsioonide vahelistesse koostooformaatidesse voib vidhendada KOV-ide
autonoomiat (Lagreid et al. 2008, 94), sest sellega on teistel osapooltel ligipdds teataval méaral

KOV eelarvelistele ja organisatoorsetele otsustele (Lagreid et al. 2015, 936).

2.1. Kohalike omavalitsuste autonoomia ideaaltiitibid

Seadusandlus sitestab KOV autonoomia (Wilson & Game 2002; Byrne 1992; Stoker 1991
viidatud Pratchett 2004, 362), kuid selle siigavus sdltub erinevatest néitajatest (Ladner et al. 2016,
326). Antud to6s kasitletakse KOV-ide autonoomiat Clark’i (1984) ja Pratchett’i (2004) poolt
viljatoodud kahe voime (KOV algatusvdime ja puutumatuse voime) kisitlusest, millede kaudu on
voimalik KOV autonoomiat defineerida. Lisaks tuuakse Ladner’i ja teiste (2016) poolt vilja
autonoomia aluseks olevate kahe voime indikaatorid, mille kaudu saab iseloomustada KOV
autonoomiat kui kombinatsiooni algatusvoimest ja puutumatusest. Tabelis 1 on vilja toodud antud
voimete alla kuuluvad kriteeriumid ja Tabel 1-le jirgnevalt on vilja toodud kriteeriumite

Kirjeldused.
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Tabel 1. KOV autonoomia kriteeriumid

Algatusvoime

Institutsionaalne sligavus

Funktsioonide ulatus

Poliitiline valikutegemise digus

Fiskaalautonoomia

KOV-i omatulu eelarves

Rahalaenamise autonoomia

Organisatoorse autonoomia ulatus

Puutumatus

Oiguses sitestatud KOV iseseisvus

Keskvalitsuse kontroll KOV-ide tile

KOV moju keskvalitsuse otsustele

Allikad: Clark 1984; Pratchett 2008; Ladner et al. 2016
Koostaja: autor

Algatusvéime (inglise keeles initiative) tdhendab siinkohal KOV véimekust ja kompetentsi ellu

viia iilesandeid, mis on KOV-i enda huvidest ldhtuvalt vaja ellu viia, mitte iilesandeid, mida

keskvalitsuse huvidest ldhtuvalt on vaja ellu viia. Siinjuures tuuakse vélja, et algatusvoime juures

on liheks olulisemaks kriteeriumiks fiskaalotsuste tegemise Oigus ja voimekus (maksude

seadmisest kuni eelarve koostamise ja eelarveliste prioriteetide seadmiseni), kuna ilma rahaliste

vahenditeta ei ole voimalik formaalset, institutsionaalset autonoomiat ellu viia.

Ladner ja teised (2016) toovad vilja, et algatusvdime alla kuuluvad:

Institutsionaalne siigavus- teisisonu kui soltumatu on kohalik omavalitsus tegema otsuseid
selle kohta milliste valdkondade ja teenuste pakkumisega ta tegeleb ja millistega mitte? Kas ta
v0ib endale votta mistahes lilesandeid mida tdita voi on KOV-ile seatud piiranguid iilesannete
0sas, mida ta tdidab;

funktsioonide ulatus- mida KOV ise tdidab, kas enda vahenditest ise rahastades voi KOV
teenistujate poolt ldbiviidavad, tehtavad tegevused, mis ei jargi keskvalitsuse suuniseid;
poliitiline valikutegemise digus- mil méédral KOV-il on mdju otsustamaks teenusepakkumise
aspektide iile voi on teenuste osas ettendhtud kriteeriumid, mida see tditma peab;
fiskaalautonoomia- mil mééral voib KOV makse seada;

KOV-i omatulu osa eelarvest- maksud, tasud, miitigid;
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rahalaenamise autonoomia- mil maéral on KOV-ile rahalaenamine ja laenuraha kasutamine
piiratud;
organisatoorse autonoomia ulatus- mil méaaral voib KOV enda inimesi ametikohtadele valida

(vastandiks on see, et korgemalt tasandilt otsustakse KOV-ides todtavad isikud).

Puutumatust (inglise keeles immunity) defineeritakse kui kohalikul vdimu toimimist ilma

kesktasandi kontrolli vdimaluseta. Tihti on selle aluseks pdhiseadus vdi teistes seadustes

defineeritud KOV-ide iseotsustusdigus. Puutumatuse alla kategoriseeritakse ka KOV-ide

mojujoud keskvalitsuse KOV suunaliste otsuste mdjutamiseks (Ladner et al. 2016, 326). Ladner

ja teised (2016) toovad vilja, et puutumatuse alla kuuluvad:

oiguslik KOV iseseisvus- pohiseaduses ja teistes seadustes KOV autonoomiat kinnitavad
sétted;

kontroll- KOV-ide suunalise regulaarse kontrolli méar korgema tasandi poolt;

mdju keskvalitsusele- kas KOV-il on mdjujoudu sekkuda keskvalitsuse otsustusesse (nt

seadused mida keskvalitsus vélja todtab ja mis KOV-ide iilesandeid puudutavad), mida

kesktasand KOV suhtes teeb.

Jargnevalt tuuakse t60s vilja neli KOV autonoomia ideaaltiitipi, mis tuginevad Clark’i (1984)

poolt viljatoodud véimete (algatus ja puutumatus) voimalikele kombinatsioonidele. Clark’i (1984)

mudelit on tdiendatud Pratchett (2004) ja Ladner ja teised (2016) véljatoodud ideaaltiilipide

vOimete tapsustustega.

Tabel 2. KOV ideaaltiiiibile vastav algatusvéime ja puutumatuse voime

KOV ideaaltiiiip KOV algatusvdime KOV puutumatuse voéime
Ideaaltiitip 1 + +
Ideaaltiitip 2 - -
Ideaaltiitip 3 + -
Ideaaltiiiip 4 - +

Allikad: Clark 1984; Pratchett 2008; Ladner et al. 2016; Bailey& Elliott 2009

Koostaja: autor

Esimese ideaaltiiiibi kohaselt on KOV-idel modlemad vdimekused, algatusvoime ja puutumatus

korgema tasandi otsustest voi valitsemisest. See tdhendab, et neil on muuhulgas digus luua endale

Oigusakte, millega kohalikku elu korraldada ja vdimalus kohalikule kaalutlusele, milliste
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teemadega on vaja tegeleda. Lisaks diguslikule ja institutsionaalsele vabadusele on nad rahaliselt
autonoomsed, st teenivad ise tulu 1dbi enda tegevuse, kohalike maksude kogumise ja miiiikide.
Neil ka suur laenamise vabadus ning vdivad enda tulusid vastavalt kohalikule kaalutlusele
kasutada seal, kus nad vajalikuks peavad. Nad otsustavad, milliseid teenuseid ja kuidas nad neid
elanikkonnale osutavad, sealjuures on keskvalitsusel vihe voimalusi KOV-ide kontrollimiseks,
kuna nende autonoomia on tagatud pohiseaduse ja teiste seadustega. Antud ideaaltiilibi korral ei
saa keskvalitsus otsustada KOV-i personalivalikute iile, kuna teenistujad valitakse kohalikul
tasandil. Sellise tiilibi juures on KOV-idel moju keskvalitsuse otsuste iile, mis keskvalitsus tema
suunal teeb. (Ladner et al. 326- 327; Clark 1984, 200)

Teise ideaaltiilibi kohaselt on kohalik voim keskvalitsuse kdepikendus ja KOV-e kontrollitakse
pidevalt, kasutades hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanismi. Antud ideaaltiitip on vahim
autonoomiat omav, kuna KOV-id viivad ellu keskvalitsuse korraldusi ja peavad nende
elluviimisest aru andma, ise omamata mingit voimu kohaliku algatuse osas (Clark 1984, 198;
Pratchett 2004, 363). Siinjuures on oluline mérkida, et keskvalitsus ndeb ette nii teenused, mida
KOV osutama/korraldama peab, kui ka nende teenuste tasemed. Seega antud ideaaltiiiibi korral
soltub KOV keskvalitsusest diguslikult, institutsionaalselt ja rahaliselt ning KOV-il ei ole
mojujoudu keskvalitsuses tehtavate otsuste osas. (Ladner et al. 2016 326-327; Clark 1984, 199)

Kolmas ideaaltiiiip toob vilja, et KOV-id toimivad enda soovidest ldhtuvalt, kuid nende otsused
ja tegevused on korgema tasandi valitsuse kontrolli all (Clark 1984, 199). Seega on neil
institutsionaalselt, rahaliselt Gigus otsustada milliseid teenuseid ja kuidas neid elanikkonnale
osutatakse, kuid neid kontrollib siisteemselt kdrgem tasand seadustes ja lepingutes ettendhtud
teenuste osutamise suhtes. Taolisel juhul voib keskvalitsus KOV-e liita kui see peaks vajalik
olema. Lisaks ei ole antud ideaaltiiiibi puhul KOV-il kesktasandi suhtes vdga suurt mdjujoudu.
(Ladner et al. 2016, 326-327)

Vastavalt neljandale ideaaltiiiibile ei ole KOV-il vdoimu kohaliku algatuse osas, sest iilesanded
seatakse neile keskvalitsuse poolt. Samas, nende autonoomia on tagatud seadusega ja neid ei
kontrollita enam siis kui nende iilesanded juba paika pandud vo6i kdrgema tasandiga kokku lepitud
(Clark 1984, 198). Antud ideaaltiilip on iiks vdhim autonoomiat omav ideaaltiilip, kuna
autonoomia osas on algatusevdéime omamine on olulisem kui puutumatuse voime omamine
(Ladner et al. 2016, 326). Nendes puudub lisaks institutsionaalse ja diguslikule autonoomiale ka

finantsautonoomia (Clark 1984, 198).
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3. KOV AUTONOOMIA JA KOORDINEERIMIS-
MEHHANISMID

Jargnevalt toob t006 autor vilja seosed kahe eelnevalt vélja toodud teoreetilise késitluse vahel,
vaadeldes KOV autonoomia iseloomulikest kriteeriumitest l&htuvaid keskvalitsuse vdimalikke

koordineerimismehhanisme. Alljargnev siintees on kokku voetud Tabelis 3.

Tabel 3. Uldjuhul KOV autonoomia ideaaltiiiibile vastav keskvalitsuse ja KOV vaheline
koordineerimisemehhanism

KOV autonoomia | Uldjuhul keskvalitsuse ja KOV vaheline
ideaaltiiiip koordineerimismehhanism

Ideaaltiitip 1 Vorgustiku- tiitipi

Ideaaltiitip 2 Hierarhia-tiitipi

Ideaaltiitip 3 Vorgustiku- tiiiipi ja hierarhia- tiiiipi

Ideaaltiitip 4 Turu- tiiiipi ja hierarhia- tiilipi

Allikad: Verhoest & Bouckaert, 2005; Adler 2001; Peters 2015; Clark 1984; Ladner et al. 2016)
Koostaja: autor

Lihtuvalt KOV autonoomia ideaaltiiiibi 1 kirjeldusest, kus kohalikel omavalitsustel on lai
autonoomia nii algatuse vOime kui puutumatuse vOime osas, on peamiseks
koordineerimismehhanismiks vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanism. Sellisel juhul vdivad
KOV-id kehtestada endale digusakte, pakkuda selliseid teenuseid, mille jirgi kohalikel inimestel
vajadus on ning sellisel tasemel nagu KOV 3&igeks peab. Antud ideaaltiiiibi KOV-id on lisaks
oiguslikule, institutsionaalsele vabadusele ka rahaliselt autonoomsed, mis tdhendab, et nad voivad
ise kohalikke makse seada, enda vara miilia ja raha laenata. Lisaks otsustatakse antud juhul KOV-
ides kdik eelarvelised otsused raha suunamises KOV-i poolt. Antud ideaaltiitibi KOV-e ei ole
keskvalitsusel iildjuhul digus kontrollida, kuna nende lai autonoomia on pdohiseaduse ja teiste
seadustega tagatud. Antud juhul on KOV-idel keskvalitsuse otsuste osas suur sonadigus, seega €i
saa ilma KOV-ide ndusolekuta talle iilesandeid 14bi seaduste panna. (Ladner et al. 2016 326- 327;
Bailey & Elliott 2009, 442). Sellise KOV ideaaltiiiibi korral on vajalik, et keskvalitsus ja KOV
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tihistegevustes kokku lepiksid, kuid selle eelduseks on omakorda, et probleeme ja vajadust

tegutseda nédeksid nii keskvalitsus kui KOV (Lowndes 1999, 118).

Léhtuvalt KOV autonoomia ideaaltiiiibi 2 Kirjeldusest, kus nii algatusvdime ja sdltumatus KOV-
ides on oluliselt piiratud, saab 6elda, et peamiseks koordineerimismehhanismiks on hierarhia-
tiitipi koordineerimismehhanism. Sellisel juhul on KOV-d ka diguslikult, institutsionaalselt ja
rahaliselt kesktasandist soltuvad. KOV-ides pakutakse teenuseid sarnaselt teistele KOV-idele ning
kohalikke erisusi keskvalitsuse poolt ei aktsepteerita. KOV-id peavad aru andma enda
teenusepakkumisest ja selle vastavusest keskvalitsuse poolt ettendhtud normidele. (Ladner et al.
326-327). Antud juhul seavad seadused ja selle alusel kehtestatud méadrused ette KOV-ide
funktsioonid ning kohalik kaalutlusdigus nende osas puudub (Clark 1984, 198; Pratchett 2004,
363). Seda tiitipi KOV-ide suunaline koordinatsioon vaid vertikaalne, kuna KOV-idel ei ole

keskvalitsuse otsuste suhtes mojuvoimu (Ibid).

KOV-ide autonoomia ideaaltiiiip 3 korral, kus KOV-idel on suur algatusvdime, kuid puutumatuse
vOoime on piiratud, on peamisteks koordineerimismehhanismideks hierarhia- tiilipi
koordineerimismehhanism ja vorgustiku- tiiiipi koordineerimismehhanism. KOV-id toimivad enda
soovidest ldhtuvalt, kuid nende otsused ja tegevused mis seadustest tulenevad on keskvalitsuse
kontrolli all (Clark 1984, 199). Keskvalitsus kontrollib KOV-e nende teenuste osas, mida
keskvalitsus on KOV-ide kohustusena ette ndinud. Samas, vOivad KOV-id lisaks osutada
teenuseid, mida nad kohalikust vajadusest ldhtuvalt digeks peavad. KOV-idel on digus seada
kohalikke makse, miiiia enda vara ja votta laenu. Keskvalitsuse delegeeritud iilesannete tditmiseks
annab keskvalitsus rahalise katte, kuid iilejdédnud eelarve osas on neil endal digus otsustada, kuhu
raha suunata. Taolisel juhul ei ole KOV-ide nimekirja sitestatud pohiseaduses ja sellest tulenevalt
voib keskvalitsus KOV-e liita kui see peaks vajalik olema. Lisaks ei ole antud ideaaltiiiibi puhul
KOV-il keskvalitsusesuhtes védga suurt diguslikku mdjujoudu. (Ladner et al. 2016, 326-327).
Seega, on antud juhul voOimalik rakendada hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi
keskvalitsuse soovitud tegevuste KOV poolseks korraldamiseks, sédtestades KOV poolse
kohustusliku tegevuse seaduses. Samas on vOimalik kasutada ka vorgustiku- tiilipi
koordineerimismehhanismi, kuna antud juhul on KOV-idel Gigus tegeleda teemadega, milledes
KOV-ide huvid kattuvad keskvalitsusega ja milledes on vajalik KOV omapirast tulenevate
aspektidega arvestada (Verhoest & Bouckaert 2005, 96; Peters 2015, 93; Bouckaert et al. 2010,
24).

20



KOV autonoomia ideaaltiilip 4 korral, kus KOV-idel puudub algatusvdime, kuid nad omavad
puutumatust keskvalitsusest (Clark 1984, 198), on sobivaimaks koordineerimismehhanismideks
turu-tiitipi ja hierarhia-tiitipi koordineerimismehhanismid. Antud ideaaltiilip on iiks vdhimat
autonoomiat omav, kuna algatuse voime on KOV-ide autonoomia osas olulisem niitaja kui
puutumatus korgemast tasandist (Ladner et al. 2016, 326). Selle autonoomia ideaaltiiiibi osas on
koik tegevused kohalike omavalitsustele madratud keskvalitsuse poolt, kuid tegevuste ldbiviimise
suhtes KOV-e ei kontrollita kui nende iilesanded on kdrgema tasandiga kokku lepitud (Clark 1984,
198). Sellisel juhul on KOV-idel sonadigus keskvalitsuse otsuste osas, mis KOV-e puudutavad ja
nad saavad keskvalitsusega soovitud tulemuste osas ldbi riddkida. Seega kasutatakse iihelt poolt
ilesannete seadmiseks hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi, kuid kuna KOV-idel on suur
autonoomia keskvalitsusest ja teatav mdjujoud keskvalitsuse otsuste suhtes, mis see KOV suunas
teeb, siis ldbirddkimise protsessis kasutatakse turu- tiitipi koordineerimismehhanismile omaseid
instrumente. Antud juhul nihakse ette lepingutes tegevuste eesmirgid ja tegevuste ldbiviimiseks

ning eesmirkide saavutamiseks eelarvelised vahendid KOV-ile.

Siinkohal on vajalik mainida, et eelpool toodud KOV autonoomiate ideaaltiiiipide juures on vilja
toodud peamiselt rakendatavad koordineerimismehhanismid, kuid véga tihti kasutatakse erinevat
tiitipi koordineerimismehhanisme koos, et nende iiksikult kasutamise vdimalikke kitsaskohti
viahendada (Laegreid et al. 2014, 273). Seega ei vilista raamistik olukorda, kus lisaks antud t66
Tabeli 3 vilja toodud iildjuhul kasutatavatele koordineerimismehhanismidele lisaks kasutatakse

ka teisi koordineerimismehhanisme samaaegselt.
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4. KOV-JA KESKVALITSUSE TEGEVUS EESTI
TULEOHUTUSE ALASES ENNETUSTOOS

4.1. Tuleohutuse alase ennetustoo koordineerimise raamistik Eestis

Eesti haldussiisteem on kahetasandiline, jagunedes keskvalitsuse ja kohaliku omavalitsuse
tasanditeks. Eestis on 15.02.2018 seisuga kokku 79 KOV-i, neist 15 linna ja 64 valda. Kohalikud
omavalitsused voivad moodustada kohalike omavalitsuste liite, mis esindavad koiki liikmeid
suhtluses riigiasutustega (KOV liitude seadus). Avaliku teenistuse seaduse (ATS) alusel on
kohaliku omavalitsuse {iksuse asutused valla- ja linnavolikogu kantselei, valla- ja linnakantselei;
valla- ja linnavalitsus asutusena koos struktuuriiiksustega; osavalla- ja linnaosavalitsus asutusena
valla- ja linnavalitsuse amet; valla voi linna iihisamet. VVS § 39 1g 3 iitleb ,, Keskvalitsuse
valitsusasutused on ministeeriumid, Kaitsevdgi ja Riigikantselei, samuti ametid ja inspektsioonid

ning nende kohalikud tdidesaatva riigivoimu volitusi omavad asutused “.

Avaliku teenusena on defineeritav kidesoleva t60 kontekstis tuleohutuse alane ennetust6d, kuna
keskvalitsuse voi selle valitsusasutused ja kohalikud omavalitsuse iiksused pakuvad avalikke
teenuseid, mis vastavalt Rahandusministeeriumi teenuste kaardistamise juhendis (2018)
véljatoodud definitsioonile on avalike iilesannete tditmisel osutatav teenus, See on suunatud
avalike hiivede pakkumisele, avaliku iilesandega kaasneva kohustuse tditmisele voi pdhidiguste, -

vabaduste ja huvide Kkaitsele.

Pédsteseadus defineerib paistesiindmuse ennetamise (ennetustdd) padsteasutuse (antud juhul PAA)
iilesandeks. P4A PD kk 27.02.18 nr 1.1-3.1/84 Lisa 1 , Péddsteameti strateegiliste moddikute
pohimdisted” defineerib ennetustodd kui ,,inimeste teadlikkuse ja valmisoleku tostmine
pddstesiindmuse drahoidmiseks, pddstesiindmuseks valmistumiseks ning esmaseks kahjusid

vihendavaks kditumiseks pddstestindmuse korral *.

Antud t60 eesmadrgi tditmiseks ja uurimiskiisimustele vastamiseks vaadeldakse antud t66s

ennetustodd tulekahjude &drahoidmise kontekstis, mitte pédstesiindmuseks valmistumiseks
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vajalikele tegevuste osas, mis voivad osutuda oluliseks tulekahju toimumise ajal (nditeks tuletorje

veevotu kohtade olemasolu tagamine).

Labi kohustuste seadustes ja nende alusel kehtestatud oigusaktide saab vaadelda, milliseid
iilesanded defineerib seadus KOV-ide iilesannetena ja milliseid keskvalitsuse iilesannetena. Seega
jagunevad avalikud teenuste pakkumisest tulenevad iilesanded riiklikeks iilesanneteks ja
omavalitsuslikeks tilesanneteks (Taluste 2010, 4). Vastavalt Eesti Vabariigi Pohiseadusele (PS),
Kohaliku Omavalitsuse Korralduse seadusele (KOKS) ja Halduskoostd6 seadusele (HKTS) saab
kohalike omavalitsustele pandavate {ilesannete aluseks olla vabatahtlikud voetud tilesanded (need
on iilesanded, milliseid KOV enda soovidest ja elanike vajadustest tulenevalt soovivad ellu viia,
et kohaliku elu parimal viisil korraldada), olemuslikult KOV iilesanded (ehk iilesanded, mis on
KOV-idele kohustusena erinevates seadustes neile ette ndhtud ja riiklikud tilesanded (mille
tditmine on delegeeritud KOV-idele kas seaduses vdi halduslepinguga). Siinjuures kehtib
voimalike KOV-idele delegeeritavate lilesannete osas piirang, kuna riik ei tohiks loomult enda
tilesandeid KOV-idele 1dbi seaduste voi lepingute delegeerida (Taluste 2010, 6). Nendeks
ilesanneteks nditeks on need, mis peaksid olema iileriigiliselt lahendatud iihtemoodi, mille kohta

ei ole vaja kohalikku eripdraga arvestada, naiteks liiklusreeglid (Madise 2001, 40).

Tuleohutuse teemade koordineerimiseks kasutatakse lisaks seadustele mitmeid erinevaid
koordineerimismehhanismide instrumente. Projekti ,,500 kodu tuleohutumaks kasutatakse
riskirithmades elukeskkonna tuleohutuse parandamiseks (peamiseks fookuseks on tiksi elavad
eakad ja paljulapselised pered). Projekti rahastab keskvalitsus 1,5 miljoni euroga ja sama suurt
panust oodatakse ka KOV-idelt, kuid KOV-ide osalemine ja panustamine projektis on vabatahtlik.
Lisaks toimub muuhulgas tuleohutuse teemade koordineerimiseks erinevaid koostoovorgustikke,
siinkohal vdib vélja tuua maakondlikud turvalisuse ndukogud, kus arutatakse koikide maakonna
KOV-ide esindajaid kaasates erinevaid maakonna turvalisuse teemasid, sealhulgas tuleohutuse

alase ennetusega seotud kiisimusi ja tehtavaid tegevusi.

4.2. Metoodika ja valim

Magistritoé analiiiisi raamistikuks on antud t66 peatiikis 3 véljatoodud KOV autonoomiast
tulenevad kriteeriumid koordineerimismehhanismide kasutamiseks. Raamistik pohineb iildistel

KOV autonoomia tingimustel, mille alusel koordineerimismehhanisme rakendatakse. Magistrit6o
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eesmdrgi tditmiseks viis autor ldbi dokumendianaliiiisi (seadused, pohimiérused, lepingud,
arengukavad) ja perioodil 22.02.2018 kuni 20.03.2018 11 poolstruktureeritud intervjuud.
Intervjuudest 5 viidi ldbi KOV (intervjuude tsitaatides véljatoodud kui KOV) esindajatega ja 6
Siseministeeriumi ning P4A teenistujatega (intervjuude tsitaatides véljatoodud kui KV).

Intervjueeritavate valikul tugines autor pohimdttele, et keskvalitsuse erinevad tasandid
(Siseministeerium, PdA) oleksid esindatud ning P4A puhul oleks esindatud erinevad PAA
regionaalsed padstekeskused ja igast padstekeskuse teeninduspiirkonnas oleks esindatud vihemalt

iiks KOV.

KOV-ide intervjueeritavate valikul tugines t66 autor lisaks regionaalsele kriteeriumile sellele, et
KOV erinevate valdkondade (nt chitus, planeerimine, sotsiaalvaldkond, {ildjuhtimine) esindajad,
kes tuleohutusealaste teemadega kokku puutuvad, oleksid intervjueeritud. Lisaks olid
intervjueeritud KOV-ide esindajad erineva rahvaarvu ja pindala suurusega KOV-idest (Parnu linn,
milles on ligikaudu 50 000 elanikku ja Haljala vald, milles umbes 4300 elanikku).

Pool-struktureeritud intervjuusid kasutati, kuna nende eeliseks on vdimalus kiisida lisakiisimusi
tiles kerkivate teemade kohta, mis jaddvad arusaamatuks ning millest autor leiab, et uurimust66
eesmargil on vaja siigavamat teadmist (Rubin 1995, 202). Intervjueeritavate mdtted ja seisukohad
on empiirilises osas jooksvalt vilja toodud. Pool-struktureeritud intervjuude kiisimustiku
koostamisel tugines autor koordineerimismehhanismide teoreetilistele kisitlusele ja KOV
autonoomia teoreetilistele késitlustele. Dokumendianaliiiisist saadi eelkdige infot seaduste
kasutamisest koordineerimismehhanismina ning KOV-ide ja P4A vahel sdlmitavate lepingute sisu

kohta, mis on koordineerimismehhanismi tuvastamiseks vajalik.

4.3. Koordineerimine Eesti keskvalitsuse ja KOV-ide vahel tuleohutuse
ennetustoos

Eesmairgiga selgitada vilja Eesti KOV-ide vastavus autonoomia ideaaltiiiibile tuleohutuse alases
ennetustods, analiiiisitakse KOV-ide autonoomia ulatuse méaratlemiseks Eestis seadusandluses ja
labiviidud intervjuude pohjal KOV-ide diguseid ja kohustusi antud t66 Tabelis 1 viljatoodud
Kriteeriumite osas. Seejarel analiiiisitakse vastavalt antud t66 1. peatiikis vdljatoodud teoreetilistele
alustele koordineerimismehhanismidele instrumentide esinemine keskvalitsuse ja KOV vahelises

tuleohutuse alases ennetustoo koordineerimisel.
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4.3.1. Eesti KOV-ide algatusvéime ja puutumatuse voime

Léhtuvalt Tabelis 1 véljatoodud teoreetilisele raamile saab KOV-ide algatus- ja puutumatusvoimet
kirjeldada 1dbi jargmiste kriteeriumide — institutsionaalne siigavus, funktsionaalne ulatus,
poliitilise valiku tegemise digus, fiskaalautonoomia, raha laecnamise autonoomia, organisatoorse
autonoomia ulatus. Puutumatuse voimet saab kirjeldada 14bi diguses satestatud KOV iseseisvuse,
keskvalitsuse KOV suunalise kontrolli ja KOV mgjujou keskvalitsuse otsuste suhtes, mida
keskvalitsus KOV suunal teeb. Jargenvalt analiiiisib autor Eesti KOVide algatus- ja puutumatuse
voimet tuleohutuse ennetustodl nimetatud kriteeriumide alusel. KOV tuleohutuse autonoomia
hinnangu andmiseks ja selle valideerimiseks on dokumendianaliiiisist ja intervjuudest ldhtuvaid
tulemusi vorreldud Ladner ja teiste (2016) viljatoodud Eesti iildise KOV autonoomia
algatusvdime ja puutumatuse voimetele antud hinnangutega, milles on vorreldud Eesti KOV-ide
autonoomiat 38 riigiga. Sellest tulenevalt on autor andnud hinnangu (madal, keskmine, korge)
Eesti KOV-ide autonoomia kasutamise Oiguse ja selle rakendamise kohta tuleohutuse alases

ennetustoos.

Institutsionaalset siigavust kirjeldab KOV vdime teha otsuseid, milliste teemadega ta tegeleb ja
milliste teemadega ei tegele. Siinkohal on eelkdige mdeldud, kas KOV voib tegeleda teemade ja
teenustega, mida keskvalitsus on KOV-idele ette ndinud voi KOV-id vdivad kohalikust vajadusest
ise teenuste osutamise lile otsustada, sealjuures ei pruugi selle teenusega tikski teine valitsustasand
tegeleda. Vastavalt EV Pohiseadusele (PS) voivad kohalikud omavalitsused Eestis tegutseda
iseseisvalt ja korraldada kohalikku elu mistahes valdkonnas viisil, mis ei l1dhe seadustega vastuollu.
KOV vdib pakkuda selliseid teenuseid, mida sdltuvalt kohalikust vajadusest on vaja pakkuda
(Méeltsemees 2016, 88; Ladner et al. 2016, 326). Vastavalt KOKS-ile voivad KOV-id vilja anda
madruseid, mis sdtestavad kohaliku elu korraldust. Eestis sitestavad KOV-id tuleohutuse alase
ennetusega seotud teemasid nii heakorra eeskirjades kui jddtmekaitluseeskirjades, kus méératakse,
millisel ajal tohib 16kkeid teha ja milliseid jddtmeid tohib/ei tohi pdletada. Seega arvestades
teatavat digust tuleohutusealase teemadega tegeleda kuid sealjuures omamata ise regulatsiooni
oigust tuleohutusnduete kehtestamiseks KOV-is, saab oOelda, et institutsionaalne siigavus

tuleohutuse ennetuses on Eestis pigem keskmine.

KOV funktsioonide ulatust kirjeldavad tegevused mida KOV ise tdidab, kas enda vahenditest
rahastades voi KOV teenistujate poolt lédbiviidavad tegevused, mis ei tulene keskvalitsuse

vastavatest suunistest. Siinjuures on lisaks oluline teenuste erinevate etappide (planeerimine,
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elluviimine, jarelevalve) labimine KOV-is. Eestis on tuleohutuse alane ennetustoos funktsioonide
ulatus pigem kdorge, kuna hoolimata vastava seadusliku ndudeta tegelevad KOV-id erinevatel
viisidel tuleohutuse alase ennetustéoga, parandades tuleohtlikku olukorda, néiteks kiittekoldeid
korrastades. Projekti ,,500 kodu tuleohutumaks* raames kaardistatakse koos PaA-ga kodud, kus
tuleohtlikku olukorda on vaja parandada, seejérel finantseerivad KOV-id ise enda vahenditest
osade kodude tuleohutuse seisukorra parandamist. Antud projekti raames on KOV-il digus teha
chitajale jarelevalvet, kas tuleohtlik olukord sai projekti kdigus parandatud, selleks voivad nad
kaasata P4A kompetentsi. Enne nimetatud projekti ellukutsumist on KOV-id samuti tuleohutuse

alase ennetusega tegelenud.

,, Oleme olnud seisukohal et, pigem ennetada kui, kui tegeleda tagajirgede ja seetottu me
oleme viimasel viiel aastal kindlasti, kui mitte natuke kauem aastaid aidanud riskiriihmi,

korrastanud kiittekoldeid ja elektrisiisteeme ja seda valla eelarvest. “(KOV2)

Poliitilist valiku tegemise digust kirjeldab KOV-ide digust otsustada teenusepakkumise aspektide
tile vOi on teenuste osas keskvalitsuse poolt ettendhtud kriteeriumid, mis tasemele teenus KOV-is
vastama peab. Poliitilise valiku tegemise digus on Eesti KOV-ides voimaldatud osaliselt. Seda
esiteks pohjusel, et tuleohutuse alase ennetusega seotud tegevusi tuleneb nii seadusest, ehk kindlad
tegevused mida KOV tuleohutuse alase ennetuses peab jdlgima, kuid samas on mitmeid tegevusi,
milleks KOV-idel otsene kohustus puudub, vaid tulenevalt kohalikust kaalutlusest otsustavad
tuleohutuse alastes teemades osalemise. Kuna tuleohutuse seadus (TuOS) sitestab, et KOV peab
ehitusprojektide ja hoonete kasutuslubade tuleohutusliku kooskdlastuse saama PaA-It, siis selles
osas kohalik kaalutlusdigus puudub. Siinjuures tuleb mainida, et vastavalt TuOS-i muudatuse
VTK-le! soovitakse KOV-ile lisada kohustust eramute tuleohutusliku hinnangu andmiseks,
projektide ja hoonete vastavust kehtestatud tuleohutusnduetele ning avaliku iirituse toimumine
kooskolastada muuhulgas ka tuleohutuse aspektist. Seega on KOV-idele kohustus hinnata

vastavust nduetele, kuid samal ajal nad tuleohutuse ndudeid kehtestada ei tohi.

Kuigi KOV-id ei saa kaasa rddkida tuleohutuse nduete kehtestamisel, mis on iiks tuleohutuse alase
ennetust6o meede, saavad nad kaasa radkida P4A poolt KOV-i territooriumil tehtavate tuleohutuse
ennetustegevustes. Tihti kiisib PAA KOV-idelt sisendit, et milliste teemadega ja kus ja milliseid

ennetustegevusi oleks vajalik teha. Lisaks on projekti 500 kodu tuleohutumaks raames mitmeid

! Viljatootamiskavatsus
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erinevaid poliitilise valiku kaalutlused KOV otsustada. KOV-id saavad otsustada, milliseid
pindasid projekti kdigus (riigipoolse finantseerimisega) tuleohutumaks muudetakse, kas tehakse
korda eraomandeid vOi hoopis otsustatakse munitsipaalpindade tuleohutuse alast seisukorda
parandada voi tehakse korda KOV-ile kuuluva (nt sotsiaalkeskuse) objekti tuleohutusalane
seisukord. Lisaks eelnevale esineb KOV-ides praktikat, kus nad edastavad infot PA4A-le, et millistel
objektidel oleks nende arust vajalik kodundustamist teha, et anda objektile tuleohutuse alane

hinnang.

., Me rddgime KOV-idega ldbi, millal, kus ja millistele teemadele nende arust ohutuspdeval

keskenduma peaksime “. (KV1)

., Sotsiaaltéotajad vaatavad iile oma kliendibaasi ja annavad teada need aadressid PiA-

le, kus oleks vaja nende hinnangul sotsiaalpindasid kontrollida “.(KOV3)

Samas, tihti p6ordub PAA KOV-ide poole sooviga, et nad kajastaksid olulisi tuleohutuse alaseid
teemasid nditeks KOV-ide kodulehtedel voi KOV ajalehtedes. Kuigi kohustust P4A poolt soovitud

info kajastamist kusagilt ei tulene, seda iildjuhul tehakse.

,Aeg ajalt péordutakse meie poole PdA-st, et me kajastaksime mingisugust infot enda
infokanalites, nditeks ajalehes, facebookis. Oleme seda pohimaétteliselt alati teinud.
(KOV5)

Omatulu kasutamise voimekust peetakse iiheks olulisemaks KOV autonoomia kriteeriumiks,
eelarveliste vahendite kasutamist tuleohutusele kirjeldatakse kui KOV voimalust enda eelarvelisi
vahendeid kasutada seal, kus KOV-i kohalikult kaalutlusest leitakse, et raha kulutada on vaja.
Vastavalt Ladner ja teised 2016 véljatoodule on Eestis finantsautonoomia madal, kuid KOV-il on
oOigus talle mitte sihtotstarbeliselt eraldatud ja endatulu osas kasutada eelarves seal kus nad selle
kasutamise vajadust ndevad. Vastavalt intervjuudele saab 6elda, et tuleohutuse teemat peetakse
teiste turvalisuse teemadega KOV-ides oluliseks. Enese tulu kasutamise digus on Eestis lubatud
mistahes valdkonnale kui see ei ldhe seadustega vastuollu. Intervjuudest selgus, et KOV-id on
varasemalt iseseisvalt tegelenud enda vahenditest tuleohutuse alase ennetustodga, kuna nad on
iseseisvalt teinud korda elanike kiittekoldeid ja elektrisiisteeme, tokestanud ligipddse kasutuseta

hoonetele. Lisaks katavad (osaliselt) KOV-id MTU-de majandamiskulusid, mis tuleohutuse alase
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ennetusega tegelevad. Rahaline panustamine jatkub ka 500 kodu tuleohutumaks raames, kus tihti
osalevad KOV-id vabatahtlikult riigiga vordse panusega, et elanike tuleohutuslikku olukorda
parandada. KOV-id, kus on toimunud enne vastavat projekti tuleohutuse alaseid tegevusi,

planeerivad edaspidigi isealgatuslikult tuleohutuse alaste ennetustegevustega jatkata.

,,Hoonetele, kus on toimunud polenguid, oleme valla vahenditega tokestanud ligipddisu

kasutuseta hoonetele. “ (KOV1)

,,Osaleme sama rahalise panusega, mis riikki 500 kodu tuleohutumaks projekti raames

KOV-idele on eraldanud “(KOV4)

Laenamist saab KOV autonoomias kirjeldada kui KOV &igust ja vOimet laenata enda soovitud
tegevuste ldbiviimiseks raha. Eestis on tuleohutuse ennetustods laenatud raha kasutamine pigem
madal. KOV-idel on méiiratud protsent eelarvest, kui suur nende laenukoormus olla vdib. Vastavalt
intervjuudele saab Gelda, et teadaolevalt ei ole KOV-id ainult tuleohutuse ennetustdd alasteks
tegevusteks raha laenanud. Siiski toodi vélja, et osaliselt laenuga finantseeritult on ehitatud
sotsiaalkeskus vana asemel, muuhulgas vastab uus keskus, vastupidiselt vanale, kdikidele ohutus-
nduetele(sh tuleohutuse). KOV-id iihiselt voi eraldi peavad koostama tervise- ja heaoluprofiili, kus
tuleb muuhulgas hinnata KOV-ides tuleohutuse alast olukorda, sellest saavad tuleneda parendamist
vajavad valdkonnad ja sisend KOV arengukavasse, milles viljatoodud arenguvajadused saavad

olla tiheks voimalikuks laenamise aluseks.

Organisatoorne autonoomia tdhendab KOV-i digust muuta enda struktuuri, luua ametikohti ja
votta toole inimesi, keda KOV néeb, et on soovitud tegevuste elluviimiseks vaja todle votta. Eestis
on KOv organisatoorne autonoomia pigem korge. Kuigi KOV-ides ei ole piiranguid inimeste td6le
votmisel, e1 ole KOV-id toole votnud eraldi inimesi, kelle iilesanneteks oleks vaid tuleohutuse
ennetusalaste kiisimuste lahendamine KOV-is. Siiski on neil voimalus votta t66le inimesi, kes
muuhulgas tuleohutuse teemadega tegelevad. Lk 43 tuuakse vilja, on keskvalitsus on teinud KOV-
idele ettepanekuid muuta KOV sturktuuri selliselt, et oleks vdimalik ohutusealaseid tegevusi
paremini korraldada, siis monel juhul on KOV-id iihiselt seda digust ka kasutanud, nditeks votnud
toole KOV liitu todle turvalisuse nouniku. Teadaolevalt kellegi to0lepingutesse Vo1
ametijuhenditesse tuleohutuse alase tegevuste korraldamist lisatud ei ole, kuid on rakendatud

sellealaseid suuliseid suuniseid.
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Sotsiaaltéotajatele on oeldud, et kui nad kodukiilastustel kdivad, siis nad peaksid
tdhelepanu poorama ka tuleohutuse aspektile, et me saaksime siis nende kodude info PdA-

le edastada. “ (KOV3)

Oiguses siitestatud KOV iseseisvust kirjeldab mil méiral on KOV-ide autonoomia tuleohutuse
alaselt #ra sitestatud voi tagatud seadustes. Oiguses sitestatud iseseisvus on pigem madal, kuna
tuleohutuse alast ennetustood KOV kohustuse voi digusena ei ole seaduses sdtestatud. Samas, on
mainitud TuOS-is, et KOV-il on kohustus kiisida kooskdlastus hoonete ehitusprojektidele ja
kasutuslubadele PaA-It. Siiski, vastavalt universaalpddevuse printsiibile voib KOV teha enda
territooriumil tuleohutuse alaseid otsuseid ja tegevusi, mis ei ldhe vastuollu valdkonda
reguleerivate seaduste ja méadrustega. Antud digust on monel juhul KOV-id kasutanud (niiteks
toodi intervjuudes vilja, et KOV-id sétestavad enda heakorra eeskirjades, jadtmekaitluseeskirjades
tuletegemise piiranguid). Siiski ei ole KOV-id tuleohutuse mdistes autonoomsed, kuna nad ei saa
kehtestada enda territooriumil kehtivaid tuleohutusndudeid ning ennetustdo initsiatiiv on tulnud

ildjuhul P4A poolt.

Keskvalitsuse kontrolli KOV-ide suhtes mdtestatakse kui keskvalitsuse digust kontrollida KOV-
e iilesannete suhtes, mis on KOV-ile pandud seadustega voi millede osutamise osas on nad kokku
leppinud (Mieltsemees 2016, 106). Ulejiinud tegevuse, sh tuleohutuse alase ennetusega seotud
digusaktide vastavust saab hinnata Oiguskantsler, kes saab KOV-ile teha ettepaneku enda
Oigusakti vastavusse viimiseks ning saab teha Riigikohtule ettepaneku KOV tuleohutuse
ennetust0o Oigusakti digustiihiseks muutmiseks (Méeltsemees 2016, 106). Keskvalitsuse kontroll
tuleohutuse alases ennetustods on keskmine, kuna P4A kontrollib KOV-ide hallatavate objektide
TuOS-i alusel kehtestatud nduetele vastavust, kuid ei ole kontrollinud ega planeerinud kontrollida

hoonete kasutuslubade menetluse vastavust seaduses sétestatule.
Lisaks, 500 kodu tuleohutumaks projekti raames solmitavad lepingutes on KOV aruandluse
kohustus samuti vilja toodud ning peamiseks pohjuseks on see, et raha kasutamise iile peab olema

kontroll.

., Peame saama veenduda, et KOV-id on kasutanud neile antud raha eesmdrgipdraselt,

kuna raha tuleb riigieelarvest . (KV3)
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Taustana on vajalik mainida, et KOV-idele soovitakse TuOS muutmise VTK-s ette ndha
lisakohustusi, millede osas samuti oleks Pa4A-1 oleks jarelevalve teostamise digus. Teadaolevalt ei
ole kesktasand (ega ei ole planeerinud) kontrollida KOV-e selles osas, kas ja kui palju ei ole KOV-

id kaasanud P4A-d ehitusprojektide ja hoonete kasutuslubade menetlusse.

Maéju keskvalitsusele tdlgendatakse mil médral on KOV-ide mdju keskvalitsuse otsustele, mida
keskvalitsus soovib KOV-ide suunas vastu votta. Eesti KOV-ide moju keskvalitsusele tuleohutuse
alaste teemade osas on madal. Kuigi KOV-e kaasatakse seaduste muudatuste viljatootamisse,
enamasti ldbi KOV liitude, siis nende tegelik seisukoht keskvalitsuseni ei joua. Intervjuudest
selgus, et kuigi KOV iileriigilised liidud olid mirkustega kooskolastanud TuOS VTK, siis KOV-
id ei olnud taoliselt lisaiilesannete panemisega rahul. See tihendab, et alati ei taga 1dbi KOV liitude
KOV-ide kaasamine seaduse viljatotamisel seda, et KOV-id enda ettepanekuid saaksid esitada
ja nende arvamus piisavalt kdlama jadks. Niiteks KOV-id ei ole TuOS VTK-s viljatoodud
muudatusettepanekutega rahul, kuid ileriigilised katusorganisatsioonid on selle samal ajal
kooskdlastanud. See niitab, et KOV-idel on TuOS muutmise VTK -s sitestatu osas viike
sOnadigus. Samas on projekti ,,500 kodu tuleohutumaks* kdigus voimalik KOV-il kaasa rdédkida
kodude valikul, mille tuleohutusliku seisukorra parandamiseks riigieelarvest tulenevat raha
kasutatakse.

Ministeerium kaasab KOV iileriigilisi liite ja nemad omakorda maakondlikke KOV liite ja

nemad siis oma liikmeid. Otse KOV-e minuteada ei kaasata. (KOV 5)

,,Ma ei tea TuOS-i muudatuse ettepanekust midagi, imelik, et selliseid asju ilma meie
teadmata tehakse. “ (KOV 4)

Ma ei ole absoluutselt néus, et KOV-idele pannakse lihtsalt mingeid kohustusi juurde, eriti
veel meiega arvestamata. *“ (KOV 2)

Vastavalt eeltoodule, mis on kokku voetud Tabelis 4, saab jireldada, et Eesti KOV-id iildjuhul
tuleohutuse alases ennetuses toimivad enda soovidest ldhtuvalt kuid nende otsused ja tegevused,
mis tulenevad seadustest on keskvalitsuse kontrolli all. Keskvalitsusel on digus kontrollida KOV-
e selles, mida keskvalitsus on tuleohutuse alaselt KOV-ide kohustusena seaduses voi lepingutes
ette ndinud. Samas, voivad KOV-id osutada enda elanikele tuleohutuse alase ennetusega seotud

teenuseid, mida nad kohalikust vajadusest ldhtuvalt Gigeks peavad. KOV-idel ei ole suurt
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mojujoudu keskvalitsuse KOV suunaliste tuleohutuse alaste diguslike otsuste osas ning seadustest
ei tulene digust ise tuleohutuse ndudeid luua, st need on loodud keskvalitsuse poolt ning KOV

peab neid tditma.

Tabel 4. Eesti KOV-ide autonoomiat kirjeldavad kriteeriumid tuleohutuse alases
ennetustoos

Autonoomia Kriteerium Seisund (korge, keskmine, madal)
Algatusvéime Pigem keskmine
Institutsionaalne siigavus Keskmine
Funktsioonide ulatus Korge

Poliitiline valikutegemise digus Keskmine

KOV:-i eelarve kasutamine Keskmine
Rahalaenamise autonoomia Madal
Organisatoorse autonoomia ulatus Korge
Puutumatus Pigem madal
Oiguses sitestatud KOV iseseisvus Madal
Keskvalitsuse kontroll KOV-ide iile Keskmine

KOV mdju keskvalitsuse otsustele Madal

Koostaja: autor

4.3.2. Koordineerimisinstrumentide kasutamine tuleohutuse alases ennetustos

Jargnevalt analiiiisitakse t60s, milliseid koordineerimismehhanismide instrumente Eestis KOV-ide
tuleohutuse alase ennetustdd koordineerimises kasutatakse. Tabelis 5 on dokumendianaliiiisile ja
labiviidud intervjuudele tuginedes viljatoodud erinevate koordineerimisinstrumentide esinemine

tuleohutuse alases ennetustoos.

Kuna hierarhia- tiiiipi koordineerimismehhanismile iseloomulikuks tunnuseks on see, et
keskvalitsuse poolt on soovitud KOV tegevused &ra sitestatud seadustes voi selle alusel kehtivates
oigusaktides, siis on vajalik antud t66 eesmérgi tditmiseks ja uurimiskiisimustele vastamiseks
analiitisida Eesti seadustes tuleohutuse alase ennetusega seotud KOV-idele pandud ndutud
tegevusi. Lisaks seadustele analiiiisitakse teistes valdkonda reguleerivaid kehtestatud dokumente,

naiteks arengukavad, tegevuskavad.
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Tabel 5. Koordineerimise instrumentide esinemine tuleohutuse alases ennetustoos

Koordineerimismehhanism Esindatud instrumendid

Hierarhia-tiitipi koordineerimise | TuOS, HKTS, RTerS, SHS, STAK 2015-2020, P4A strateegia
mehhanism aastani 2025, Elanikkonna tuleohutuse teadlikkuse tegevuskava
aastani 2025

Turu-tiitipi koordineerimise | Projekti “500 kodu tuleohutuks* leping, KOV ja P&A vaheline
mehhanism tsiviildiguslik leping

Vorgustiku- tiitipi | Turvalisuse meeskond, Maakondlik turvalisuse ndukogu, KOV
koordineerimise mehhanism | kriisikomisjon, Raamlepingud, Projekt ,,500 kodu tuleohutuks*
tiitipi

Koostaja: autor

Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (KOKS) kohaselt saab KOV-idele méérata tilesandeid
vaid seaduste ja lepingute alusel, kuid vajalik on {ilesannete osas ecelnev KOV-idega
konsulteerimine. Kuna pééstesiindmuse ennetamine (sh tuleohutuse alane ennetamine) on
vastavalt Pddsteseadusele (P44S) on paistesiindmuse (sh tulekahju) ennetamine P4A iilesanne ning
Pohiseadus ja KOKS tuleohutuse alast ennetamist KOV iilesandena otseselt ei defineeri, siis saab
Oelda, et tuleohutuse alase ennetustdo korraldamine ei ole seadustes KOV tilesandena maaratud.

Kuigi otsest tuleohutuse alast korraldamist seadused KOV kohustusena ei mdératle, on nii
Tuleohutuse seaduses (TuOS) ja Rahvatervise seaduses (RTerS § 10) sitestatud, et KOV-id
peavad koostama tervise-ja heaolu profiili, mis on seotud KOV poolse panusega tuleohutuse alase

ennetustod paremaks korraldamiseks ja voimalike tuleohuga seotud riskide analiilisimisega.

,, Tervise- ja heaolu profiilis kirjutasime sisse ka tuleohutusalased teemad, et kaardistavad
selle raames ka tuleohutust. Kui on kaardistatud ja inimesed peavad seda teemat

analiitisima, siis on see hea (KV1)

TuOS maiérab, et KOV-id peavad PdA-le esitama ehitusprojektide ja hoonete kasutuslubade
projektid tuleohutuse hindamiseks ning RTerS annab KOV-idele kohustuse ldbi tuleohutuse
hinnangu ette ndha maakondlikus terviseprofiilis ning samuti, et nad vastutavad elanikele turvalise
elukeskkonna kujundamisele kaasaaitamise eest. Sotsiaalhoolekande (SHS) seaduses on
véljatoodud sotsiaaltoetuste méadramise voimalus tuleohutuse olukorra parandamiseks toetuse
sihtgrupis. Lisaks on Halduskoostd6 seaduses méératud, et KOV peab tegema koostodd P4A-ga,
et P4A saaks KOV territooriumil tuleohutuse alast ennetust6od korraldada. Seega ei ole seadustes
otseselt maaratud KOV iilesandena tuleohutuse alase ennetustoo korraldamist voi KOV rolli selles,

vaid erinevates seadustes iiksikud sitted, mis on tuleohutuse alase ennetusega seotud. Seadustes
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reguleeritud tegevuste kaudu tuleohutuse ennetustdosse panustamiseks KOV-ide kaasamine on
intervjuude pdhjal problemaatiline, kuna voib kaasa tuua osapoolte vaidlusi seaduse tegeliku

eesmargi kohta.

., Tekib olukord, kus meie oleme seaduse punkti sisse kirjutanud iihtemoodi, kuid KOV
tolgendab seda endale soodsamal viisil ja niimoodi me ei tdida seadus enda ellukutsumise
eesmdrki, kuna peame hakkama seda selgitama ja vaidlema, mis kellegi vastutus on ja mis ei
ole. “ (KV1)

Siinjuures on oluline vélja tuua, et intervjuudest ja dokumendianaliiiisist selgus, et keskvalitsus
soovib tuleohutuse alases ennectustoos KOV-ide vastutust suurendada. TuOS-i VTK kohaselt
hakkaks KOV vastutama eluhoonete tuleohutusliku hindamise ning hindama avaliku iirituse
tuleohutust. Intervjuudest selgus, et seaduse muudatuse korral ei arvestata piisavalt KOV
seisukohtadega, sh KOV ressursside olemasoluga seaduse tiitmiseks. Sealjuures on selge vastuolu

keskvalitsuse ja KOV tunnetuse osas, kui palju lisaressursi antud tegevused KOV-idelt vatavad.

., VTK-s suurenenud KOV pddevus on halb kuna KOV-il ei ole vastavat pddevust ja selle
loomine on keeruline, kuna nouab ressurssi. Suurema vabaduse andmine TuOS-is KOV-ile ei
ole hea, kuna ei ole seotud kohaliku eripdraga, hooned peavad olema igalpool Eestis
samamoodi tuleohutuslikult ehitatud. “ (KOV1)

,,Selline iilesannete panemine ei meeldi mulle, sest puudub vajalik ressurss. “ (KOV5)

Lisaks seadustele on koordineerimiseks kasutatud keskvalitsuse poolt teisi véljatootatud tegevuste
aluseks olevaid siduvaid dokumente. Néiteks Siseturvalisuse arengukavas 2015-2020 tuuakse
vilja vajadus kogukonnakeskseks turvalisuse arendamiseks. Lisaks sellele toob P4A strateegia
aastani 2025 vilja, et vajalik on tohustada koost66d kohalike omavalitsustega ning P4A koostatud
elanikkonna teadlikkuse tdstmise tegevuskavas tuuakse vilja KOV kui partnerite suunalised

tegevused, mis viitavad suurenenud koost66 vajadusele ja sellele suunamisele.

Hierarhia- tiitipi tuleohutuse alaste koordineerimismehhanismide véljatéGtamise ja muutmise eest
on vastutav keskvalitsus, kusjuures seaduste viljatoGtamise eest vastutab Siseministeerium, kuid
tapsemad KOV suunalised tegevused on vélja toodud P4A strateegias ja elanikkonna tuleohutuse

tegevuskavas.
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Vorgustiku-tiiiipi koordineerimismehhanismi kaasumine on vabatahtlik, nende puhul ei sétestata
alluvussuhteid, vorgustikus toimivad vordsed partnerid. Vorgustikus seatakse koos {ihised
eesmargid ja lepitakse kokku tegevused, mida erinevad osapooled iihiste eesmirkide
saavutamiseks teevad. Vorgustikena toodi intervjuudes vélja mitmeid erinevaid instrumente,
nditeks meeskonnad, kes tegelevad tuleohutuse alaste teemadega, raamlepingud edasise koost6o
osas, koostoos parandamist vajavate objektide kaardistamine, maakondlikud turvalisuse
noukogud. Mdnel juhul on tegemist formaalsete vorgustikega ja monel juhul mitteformaalsetega.
Mitteformaalse néitena toodi vorgustikupdhist t66 praktiseerimist vélja igapdeva to6 rutiinina, kus
inimestel on enda todalane vorgustik vélja kujunenud, kuid see rajaneb muuhulgas isiklikel

suhetel.

,, Kui on mingi probleem, votad telefoni ja helistad, mitte ei hakka ametlikku kirja iga pisema
asja peale kirjutama, see tekitab usaldust ja edaspidi on parem koostood teha, kui néed et

teisel pool ei ole mingi biirokraat* (KV3)

Tihti tegeletakse erinevates vorgustikes tuleohutuse alaste teemadega kui iihe teemaga, mis on osa
laiemast turvalisuse voi ohutuse teemadest. Monel juhul kasutatakse tasandina KOV liitude
tasandit, kuna iiksikult KOV-ides tuleohutuse teemat alati vdga terava probleemina ei tunnetata.

Probleem ei tundu KOV-is aktuaalne.

., Siin aitab ka asukoht, oleme Tallinnale suhteliselt lihedal ja ega meil tegelikult suuri
probleeme sellega vast ei ole, kuna inimeste elatustase vorreldes muu Eestiga ikka suhteliselt
hea.“ (KOV5)

Vargustikupdhise ldhenemise miinusena toodi vélja, et kuna see on mitmel juhul rajatud isiklikele
suhetele, siis inimeste vahetus P4A-s voi KOV-is voib tdhendada seda, et vorgustik muutub, kuna

uuel inimesel vdivad olla teistsugused arusaamad koostodst.

Kuigi turvalisuse ndukogud toimuvad kohalikul tasandil ning alates 2018. aastast on turvalisuse
ndukogud KOV (iihis)vastutusel, siis saab vilja tuua, et nende tekkimisel néhti taoline vajadus ette
STAK 2015-2020, millede kdimaliikkamiseks eraldas keskvalitsus raha. Seega oli ka siinjuures
alguses eestvedavaks pooleks nende to6le panemiseks keskvalitsus, kuid niitidseks on nende t66
koordineerimine ja eestvedamine antud iile andnud KOV-idele, kes vOivad neid funktsioone tdita

tihiselt (1&bi maakondliku arenduskeskuse voi KOV liitude).
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Turu- tiiiipi koordineerimismehhanismi pohiliseks instrumendiks on lepingud, millega lepitakse
kokku osapoolte tegevused. P4A ja KOV-id sdlmivad lepinguid kahel erineval eesmaérgil. Esiteks
projekti ,,500 kodu tuleohutumaks‘ raames sdlmitakse PAA KOV vahel riigieelarvelise eraldise
leping, mis sOlmitakse selleks, et P4A-1 oleks voimalik teha jdrelevalvet raha kasutamise
sihtotstarbekuse {ile. Tihti osalevad KOV-id nimetatud projektis ka omapoolse finantseeringuga,
mille kasutamise osas P4A-1 jarelevalve Gigust ei ole. Kuigi projekti raames sdlmitakse PAA ja
KOV vahel lepingud, on projektil mitmeid vorgustiku- tiiipi koordineerimismehhanismide
tunnuseid (koos eesmérkide seadmine, koos probleemide lahendamine erinevate osapoolte
teadmiste parim kasutamine tihiste eesmérkide saavutamise, koos vordne panustamine) ja pigem
voetakse seda kui  vorgustiku-tiilipi  koordineerimismehhanismi  kui  turu  —tiiiipi

koordineerimismehhanismi.

., Tegelikult on see 500 kodu projekt vorgustik, leping on solmitud vaid sellepdrast, et
Rahandusministeerium iitles et nii voime raha jagada, aga osapoolte vahel on vaja lepingud

solmida.* (KV 1).

., Mina vétan seda kui vorgustikku, kuna see aitab erinevate 0sapooltel paremini tuleohutuse
ennetusse panustada ja sellega me ei piiiia vaid seda 500 kodu korda teha, vaid pigem vaadata
juba ette ka sellesse aega, kui projekt loppeb. Inimesed saavad omavahel paremini libi,
lihtsam suhelda. Loodetavasti aitab see projekt KOV-idel méista tuleohutuse olulisust ja nad

tegelevad tuleohutuse teemadega siisteemselt edasi.” (KV2)

Teiseks kasutatakse KOV-idega lepinguid juhul kui KOV-il vdi KOV-ile kuuluval MTU-1 on
vabatahtlik paistekomando (VPK). Antud lepingus on sdtestatud ka see, et VPK tdidab P4A
peadirektori haldusakte ning ennetustegevuses osalemine maht lepitakse omavahel kokku. VPK

peab esitama aruandeid PdA-le, et 14bi viidud ennetustegevuse eest tasustatud saada.

Lepingute puhul viidati intervjuudes, et tegelikult soovitakse, et vorgustik, mis ,,500 kodu
tuleohutumaks® projekti raames moodustuvad, toimivad peale projekti 10ppu edasi, kuna
tuleohutuse probleemi iihe projektiga tdendoliselt ei lahenda, vaid see vajab kestvamat

koostdovormi. Erinevate lepingute sdlmimiseks on initsiatiiv tulnud keskvalitsuse poolt.

Jargnevalt tuuakse vélja erinevate koordineerimismehhanismide kasutamine KOV algatusvdime
ja puutumatuse vOime kriteeriumite osas. KOV autonoomia kriteeriumite suunal kasutatud

koordineerimismehhanismide analiiiis on kokkuvotvalt kajastatud Tabelis 6.
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Tabel 6. Tuleohutuse

ennetustoos
koordineerimismehhanismid

KOV autonoomia kriteerium

KOV autonoomia

Kriteerium

Kasutatud koordineerimismehhanism

Institutsionaalne stigavus

Vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanism

Funktsionaalne ulatus

Vorgustiku- tiiiipi koordineerimismehhanism

Hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanism

Poliitilise valiku tegemise

oigus

Vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanism

Hierarhia tiiiipi- koordineerimismehhanism

KOV eelarve kasutamine

Hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanism

Organisatoorne autonoomia

Vorgustiku- tiitipi koordineerimismehhanism

Hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanism

Oiguses sitestatud KOV

autonoomia

Hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanism

Turu-tiitipi koordineerimismehhanism

Keskvalitsuse kontroll

Hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanism

Turu-tiitipi koordineerimismehhanism

Moju keskvalitsusele

Hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanism

Koostaja: autor

ja kasutatud

KOV institutsionaalse stigavuse osas tuuakse vilja, et KOV-i enda voime korral otsustada, milliste

teemadega ta tegeleb ja millega mitte, saab keskvalitsus, kes tuleohutuse teemade korraldamise

eest vastutab enda eesmarkide tditmiseks kasutada vorgustiku- tiitipi koordineerimismehhanismi,

kaasates KOV-i kui vordset partnerit kohalikul tasandil tegevuste elluviimisesse. Lisaks saab
kohustuse kindlate tegevuste 1dbiviimiseks lisada seadusandlusesse ning veenduda lébi seaduste

tditmise kontrollimise tegevuste elluviimises.

Intervjuudest selgus, et keskvalitsus ei ole KOV-idele teinud ettepanekuid kohalikul tasandil

tdpsustavaid regulatsioone tuleohutuse alaselt seada.

,, Konkreetselt ettepanekuid ei ole minule teadaolevalt kiill tehtud, kuid see ei tihenda, et neid

regulatsioone ei ole “. (KV1)
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Selle pdhjuseks voib olla, et on KOV-e, kelle heakorra eeskirjades on vélja toodud tuletegemise
tapsustavad piirangud KOV territooriumil. Seega on KOV-id kasutanud ise tuleohutuse ennetuses
hierarhia- tiilipi koordineerimis mehhanismi, kuid intervjuudest ei selgunud kas ja kuidas KOV

institutsionaalse siigavuse kriteeriumi suunal hierarhia tiiiipi koordineerimismehhanismi kasutab.

Teoreetilises raamistikus on vélja toodud eeldus, et KOV-ides kus on korge funktsionaalse ulatuse
korral saab keskvalitsus kaasata KOV-e kasutades vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismi,
kuna KOV tegevus ei tulene keskvalitsuse vastavatest suunistest, mis oleksid seaduses voi
madrustes sitestatud, vaid KOV elanike vajadusest teenuse jirgi. Keskvalitsus ldbi vorgustiku-
tiitipi koordineerimismehhanismi iiritanud KOV-e kaasata tuleohutuse ennetustdoga tegelema (nt

kutsunud KOV-e osalema projektis “500 kodu tuleohutuks*).

KOV funktsionaalse ulatuse suunal kasutatakse vorgustiku- tiiiipi koordineerimismehhanismi,
kuna nende puhul on oluliseks mérksonaks erinevate osapoolte koos tihiste tegevuste labiviimine,
mille eelduseks on vastava iihisosa leidmine. Projektile ,,500 kodu tuleohutuks* eelnevalt kasutati
vorgustikupohiseid kohtumisi projekti tutvustamiseks, et saavutada KOV-ide parem kaasumine
projekti. Samas on keskvalitsus kasutanud SHS-is viljatoodud digust kasutada toimetulekutoetust
selle sihtrithmas muuhulgas tuleohutusliku olukorra parandamiseks. Seega on KOV-i poolse
rahaeralduse eelduseks sotsiaaltoetustest kulude katmise eelduseks SHS-is vodimaluse
ettendgemine hierarhia-tiilipi koordineerimismehhanismiga ja 500 kodu projekti puhul on
jatkutegevused vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismile omased. Seega funktsioonide

ulatuse suunal kasutatud koordineerimismehhanisme kombineeritult.

Poliitilise valiku tegemise kriteeriumi osas saab Gelda, et analiiiisi aluseks olevas raamistikus
tuuakse vélja, et juhul kui KOV-idel on digus otsustada teenusepakkumiste aspektide osas
osaliselt, siis keskvalitsus kasutab koordineerimiseks hierarhia- tiitipi koordineerimismehhanismi,
kuna on ndinud miinimumnduded teenuse osutamiseks ette ndinud seadustes ja/vdi miidrustes.
Nagu eelnevalt vilja toodud, on KOV-id kohustatud edastama enda territooriumil oleva hoone
ehitusprojekti vai kasutusloa puhul tuleohutuslik kooskdlastuseks P4A-le. Lisaks saab kasutada
vorgustiku- tiilipi koordineerimis mehhanismi kohalikust vajadusest ldhtuvalt KOV-is, kui
osapooltel on vaja iihistegevustes kokku leppida, antud juhul vdib néditena tuua ohutuspievade
korraldamise. Seega saab intervjuude ja dokumentide analiilisi tulemusena Oelda, et selle

kriteeriumi osas on keskvalitsus KOV-ide suunal kasutanud hierarhia-tiilipi ja vOrgustiku-tiiiipi
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koordineerimismehhanismi, kuna tegevused on ette ndhtud nii seadustes, kuid tehakse ka koos

kokkulepitud ja labiradgitud tegevusi.

KOV eelarve kasutamise juures voib keskvalitsuse asutus projekti ,,500 kodu tuleohutumaks*
projekti raames riigieelarvelise eraldise kasutamise osas jérelevalvet teostada, see viitab hierarhia
tiilipi koordineerimismehhanismile. Selle teostamise diguse on keskvalitsus ja KOV-id omavahel
solmitud lepingutes sétestanud. Kuna lepingud viitavad turu-tiilipi koordineerimismehhanismi
kasutamisele siis saab oOelda, et KOV eelarve kasutamise juures on kasutatud

koordineerimismehhanisme kombineeritult.

Organisatoorse autonoomia osas saab vastavalt intervjuude vastustele oelda, keskvalitsus on
monel juhul soovitanud muuta enda struktuuri selliselt, et ohutuse (sh tuleohutuse) koost6od
paremini korraldada, siis on kasutatud vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismi.

Lisaks, kuna keskvalitsuse-poolne soov oli, et RTerS-is oleks kajastatud tervise ja heaoluprofiili
koostamine, mis sisaldab tuleohu analiilisimist heoluprofiilis, siis on kasutatud organisatoorse
autonoomia kriteeriumi sisustamiseks lisaks vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismile ka

hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi.

Kuna Gigusest sétestatud KOV iseseisvust tuleohutuse alases ennetustdds piirab TuOS, mis seab
KOV poolsed vajalikud tegevused enda tddkorralduses, siis saab oelda, et keskvalitsus on selle

koordineerimiseks kasutanud hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi.

Keskvalitsuse kontrolli kriteeriumi sisustamise aluseks saab olla seaduses voi keskvalitsuse ja
KOV vahelises lepingus sitestatud, siis sellest tulenevalt on keskvalitsusel digus teha KOV
suunalist jirelevalvet ning lisaks on keskvalitsus ja KOV-id s6lminud tuleohutuse ennetustdds
lepinguid, milledel on mitmeid vorgustiku —tiiiipi koordineerimismehhanismide tunnuseid saab
Oelda, et keskvalitsus on siinjuures tegevusi koordineerinud erinevaid koordineerimismehhanisme

kombineerides.

KOV-ide mdju keskvalitsuse KOV suunalistele otsustele tuleneb {iheltpoolt KOKS (§65), mille
kohaselt tuleb keskvalitsusel kaasata KOV-e 0Oigeaegselt neid puudutavate kiisimuste
planeerimisse ning on seda TuOS-i1 VTK niol ka teinud, seega on keskvalitsus kasutanud selleks

kasutanud hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi. Lisaks on kasutatud hierarhia-tiiiipi
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koordineerimismehhanismile iseloomulikku kontrolli teostamist, mis avaldub PiA  poolses

tuleohutusnduetele vastavuse hindamisena.
Saab 6elda, et keskvalitsus kasutab iildjuhul KOV autonoomia kriteeriumite suhtes vorgustiku-

tiiipi ja hierarhia- tlilipi koordineerimismehhanismi, kuid vidhesel médral ka turu-tiilipi

koordineerimise mehhanism. Seega kasutatakse koordineerimismehhanismide kombinatsiooni.
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4.4. Jiareldused

Magistritod eesmairgiks oli analiiisida kuidas toimub keskvalitsuse ja KOV-ide vaheline
koordineerimise protsess tuleohutuse alases ennetustods. TOO eesmirgi tiitmiseks piistitati kaks

uurimiskiisimust:

- Milliseid koordineerimismehhanisme kasutatakse valitsusasutuste ja KOV-ide koostéo
koordineerimisel tuleohutuse alase ennetustoo nditel?
- Kuidas mojutab KOV autonoomia valitsusasutuse poolset koordinatsiooni tuleohutuse alase

ennetustoo nditel?

Analiitisi tulemusena leidis autor, et Eesti KOV-ide algatusvdime tuleohutusealases ennetustdos
on osas pigem keskmine, sest Eesti KOV-id kasutavad enda Jigust tuleohutuse alaseid
ennetustegevusi ellu viia ja tuleohutuse alases ennetustegevustes osaleda. KOV autonoomia
puutumatuse vdime tuleohutuse alases ennetustdos on osas madal, kuna KOV-ide digusena ei ole
madratud tuleohutuse alase ennetustod korraldamist, KOV-idel ei ole 0Oigust seada
tuleohutusndudeid, keskvalitsus kontrollib KOV-e Gdigusaktides kehtestatud normide tditmist ja
KOV-idel on tuleohutuse alase ennetuse alaselt ndrk mojujoud kesktasandi otsuste (nt TuOS VTK)
suhtes, mida KOV-ide suunal vastu voetakse. Eesti KOV-ide algatusvdime ja puutumatuse voime
ulatusest sOltuvalt on keskvalitsuse asutus kasutanud erinevaid koordineerimismehhhanisme, et
kaasata KOV-e rohkem tuleohutuse alase ennetuse teemadega tegelema. Tuleohutuse alase

ennetust00 koordineerimisel on initsiatiiv keskvalitsusel.

Vastavalt t60 analiiiisi aluseks olevale raamistikule kasutatakse keskmise algatusvoimega ja
madala puutumatuse voimega KOV-ide tuleohutuse alaseks koordineerimiseks iildjuhul hierarhia-
tiitipi koordineerimise mehhanisme ja vorgustiku- tiiiipi koordineerimis mehhanisme. Hierarhia-
tiitipi koordineerimismehhanisme kasutatakse selleks, et tagada keskvalitsuse poolt soovitud
tegevuste elluviimise tagamine KOV-ides (Alexander 1995, 38). Eesti tuleohutuse ennetusdos
KOV-ide tidpset rolli ja kohustusi méddratud ei ole, kuid hierarhia- tiilipi
koordineerimismehhanisme on kasutatud erinevates seadustes KOV-ide poolt ldbiviidavate
tegevuste elluviimise tagamiseks. Lisaks saab intervjuude tulemustele tuginedes Oelda, et
seadustes viljatoodud tegevuste médramisel ei arvestata piisavalt KOV seisukohtadega ja see
tekitab vastumeelsust KOV-idele seadustega pandud iilesannete osas. Veelgi enam, voivad tekkida

vaidlused seaduses sdtestatud punkti tdlgendamisel ja seega kulub mdlema osapoole ajaline
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ressurss seisukohtade tihtlustamisega, mida oleks vdimalik parema KOV-ide kaasamisega seaduste

viljatodtamisse dra hoida.

Vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanisme kasutatakse tegevuste koordineerimiseks vordsete
partnerite vahel, kuid eestvedavaks pooleks on enamasti keskvalitsus (Eggers 2008, 26).
Vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismi kasutatakse laialdaselt Eesti tuleohutuse alases
ennetustods erinevates formaatides. On nditeid nii formaalsemate (néiteks allkirjastatud hea tahte
lepingud) ja vdhem formaalsemamate (turvalisuse meeskond) praktikate rakendamisest. Eesti
tuleohutuse alases ennetustods on vorgustiku-tiilipi koordineerimismehhanismides eestvedavaks

pooleks olnud keskvalitsus.

Kasutatakse ka turu-tiiiipi koordineerimismehhanisme. Kuigi enamasti tuuakse lepinguid vilja
turu-tiitipi koordineerimismehhanismidena (Peters 2015, 93), kasutatakse projekti ,,500 kodu
tuleohutumaks® puhul lepinguid vajadusest tagada vdimalus rahakasutamise kontrolliks ehk
hierarhiliseks koordinatsiooniks. Lisaks mitmed muud projekti kdigus tehtavad tegevused (néiteks
thistdona probleemide kaardistamine, nende lahendamise planeerimine ja lahendamine) viitavad
pigem vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismi kasutamisele. Siinjuures tuleb mainida, et
tihti kasutatakse erinevaid koordineerimismehhanisme kombineeritult, et oleks voimalik erinevate
koordineerimismehhanismide iikshaaval kasutamise kitsaskohti viltida (Laegreid et al. 2014,
273). Nii saab ka Eesti puhul delda, et tuleohutuse alaste ennetustdo korraldamisel ja suuremaks
KOV  kaasamiseks tuleohutuse alasesse ennetustoosse on keskvalitsus kasutanud
koordineerimismehhanismide erinevaid kombinatsioone, kuid peamistena saab vélja tuua
vorgustiku- tiilipi koordineerimismehhanismi ja hierarhia- tiiiipi koordineerimismehhanismi ning

vihesel méiral ka turu tiilipi koordineeerimismehhanismi.

Kokkuvotteks voib oOelda, et Eesti KOV-ide tuleohutusalase ennetustdd autonoomiat ning
koordinatsioonimehhanismide kasutamist kirjeldab enim KOV ideaaltiitip 3, kuna Eesti KOV-id
ildjuhul tuleohutuse alases ennetuses toimivad enda soovidest ja vajadusest lahtuvalt kuid nende
otsused ja tegevused, mis tulenevad seadustest on keskvalitsuse kontrolli all. Keskvalitsus
kontrollib KOV-¢ selles, mida keskvalitsus on tuleohutuse alaselt KOV-ide kohustusena seaduses
voi lepingutes ette ndinud. Samas, voivad KOV-id osutada enda elanikele tuleohutuse alase
ennetusega seotud teenuseid, mida nad kohalikust vajadusest ldhtuvalt digeks peavad. KOV-idel
ei ole suurt mojujoudu keskvalitsuse KOV suunaliste tuleohutuse alaste diguslike otsuste osas ning

seadustest ei tulene digust ise tuleohutuse noudeid luua, st need on loodud keskvalitsuse poolt ning
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KOV peab neid tditma. Lisaks on peamised tuleohutuse alase ennetust6d koordineerimis-
mehhanismid vorgustiku ja hierarhia- tiilipi koordineerimise mehhanismid, mis vastavalt t60
analiiiisi aluseks olevale raamistikule on KOV ideaaltiitip 3 keskvalitsuse ja KOV vahelise

koordinatsioonis iildjuhul kasutatavateks koordineerimismehhanismideks.

Tabel 7. Eesti KOV tuleohutuse alase ennetustoé6 autonoomia ja Kkasutatavad
koordineerimismehhanismid

Kriteerium Keskvalitsuse ja KOV tuleohutuse alane
ennetustoo

KOV algatusvoime +

KOV puutumatuse vdime -

Uldjuhul kasutatav koordineerimismehhanism Hierarhia-tiitipi
Vorgustiku- tiitipi

KOV ideaaltiiiip Ideaaltiiiip 3

Koostaja: autor

4.5. Soovitused keskvalitsusele koordineerimisinstrumentide kasutamiseks

Kuna intervjuudest selgus, et ldbi seaduste kohustusi pannes on KOV-idel raske mdista
seadusemuudatuste pohjuseid ning see tekitab KOV-ides vastuseisu, tuleks paremini 1&bi mdelda
kuidas KOV-idele seadusemuudatuste pohjuseid kommunikeerida. Juhul kui KOV-id ei leia, et
seadusemuudatus on vajalik ei pruugi keskvalitsuse poolt ellukutsutud seaduse muudatused enda
eesmadrki tdita. Hierarhia- tiilipi koordineerimismehhanismi kasutades on vajalik, et keskvalitsus
kaasaks rohkem otse KOV-e, et nende seisukohti paremini teada ja digust vastavalt sellele
kujundada. Vastasel juhul tekib olukord, kus KOV ei tdida seadusega pandud {iilesandeid, et
parandada tuleohutuslikku olukorda KOV-is, vaid seadusega pandud kohustusega tekib olukord,

kus see probleemi lahedamise asemel neid juurde tekitab.

Vorgustike kasutamine on hetkel ebaiihtlane, monedes piirkondades ja KOV-ides on vorgustike
kasutamine palju enam kasutatud kui teistes. Samas, peab olema tagatud vordne avalik teenus
koikidele KOV elanikele, kuid samas voib kohalik diferentseerimine vastavalt probleemide
iseloomule olla asjakohane, kui nditeks KOV territooriumil tuleohutuse alane olukord piisavalt

hea on.

Lepingute kasutamine koordineerimismehhanismina on sobilik vaheaste hierarhiast iileminekuks

vorgustikupohisele tuleohutuse alaseks koostooks. Lepingutega sdlmimise ja sellest tulenevate
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tegevuste eest koos vastutamine annab hea alusel edaspidiseks vorgustikupohiseks koostooks.
Kuigi lepinguperiood vdib 10ppeda, siis inimesed tunnevad teineteist paremini, tdnu sellele on
lihtsam omavahel suhelda ja voimalike probleeme lahendada. KOV-id peavad tuleohutuse alase
ennetuse eest vastutavaks PAA-d ja seega peab initsiatiivi vorgustikupohiseks koostooks nditama
P4A ning vajalik on voimendada 500 kodu tuleohutuks projekti pdhjal tekkinud vorgustike

toimimist tulevikus.
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Kokkuvote

Eesti tulekahjude statistika kohaselt on enamik tulekahjudes hukkunuid vanemaealised inimesed.
Eesti ithiskond vananeb, seega on tulekahjudest pohjustatud dnnetuste vdhendamisel iiha olulisem
erinevate huvtatud osapoolte koordineeritud koostod. P4A ja KOV-ide koostoé puhul on oluline
poorata tihelepanu KOV autonoomia aspektile, mis voib mojutada erinevate tegevuste ldbiviimise
tulemuslikkust, kuna KOV on kohalike kiisimuste 10plik otsustaja ja vastutaja ning keskvalitsuse
asutuse ja KOV-ide vahelise koostd6 puhul on vajalik leida erinevate osapoolte iihisosa ja sellest

lahtuvalt iihised tegevused kohaliku tasandil keskvalitsuse poolse vastutuse kandmiseks.

Keskvalitsuse KOV suunalise koordineerimisest koostati ka kdesolev magistritoo. T66 eesmirgiks
oli, kuidas toimub keskvalitsuse ja KOV-ide vaheline koordineerimise protsess tuleohutuse alases
ennetustdds. Selle jaoks keskenduti t60s lisaks koordineerimismehhanismidele KOV autonoomia
aspektile kui vdimalikule koordineerimismehhanismide mojutajale. T66 analiitisi 1dbiviimiseks
koostas autor raamistiku, mis pdhineb KOV autonoomia teoreetilistel ldhtekohtadel ja votab
arvesse neid tingimusi, mille alusel rakendadatakse erinevaid koordineerimismehhanisme. T66
raames viidi 1dbi dokumendi analiiiis ja 11 poolstruktureeritud intervjuud Siseministeeriumi ja PAA

ning KOV esindajatega.

Ldbi viidud intervjuude ja dokumentide analiiiisi pohjal joudis autor jdrelduseni, et Eesti
tuleohutusalases ennetust6d koordineerimist kirjeldab KOV ideaaltiilip 3, mis véljendub
jargmises:

- Tuleohutuse alase ennetustdd nditel saab Oelda, et eelkdige rakendatakse KOV suunalises
koordinatsioonis vorgustiku- ja hierarhia-tiilipi koordineerimismehhanisme. Hierarhia- tiiiipi
koordineerimismehhanismi kasutatakse, et kindlustada tegevuste elluviimist ja tditmist KOV-
ide poolt ning et oleks voimalik KOV-e pandud kohustuste osas kontrollida. Vorgustiku- tiitipi
koordineerimismehhanismi rakendatakse, et kaasata kohalike tuleohutuse alase ennetusega
seotud probleemide lahendamisse KOV-e, kes kohalikke vajadusi ja olusid kdige paremini
tunnevad.

- Tuleohutuse alase ennetust6d nditel mojutab KOV autonoomia valitsusasutuse KOV suunalist

koordinatsiooni. Juhul kui KOV-il on nii initsatiivi voime korge voi keskmine, on vajalik koos
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KOV-idega tihised eesmirgid seada ja seejdrel vOrdsete partneritena eesmérke saavutada,
sealjuures ei saa toimuda KOV suunalist kontrolli koos kokkulepitud tegevustes, kuna tegemist
on vordsete partneritega. Seega, tuleb sellisel juhul KOV autonoomiast tingitult kasutada

vorgustiku-tiilipi koordineerimismehhanismi.
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Summary

Fire prevention coordination between central government and municipalities in Estonia

Estonian society is ageing and according to fire statistics most of the people killed or injured in
fire accidents are elderly persons. The key to reducing injuries and deaths caused by fire is in the
hands of different parties doing coordinated co-operation.
Due to the fact that municipalities have main legislative and executive power to regulate local
affairs, it is crucial for the Estonian Rescue Board to take into account the principle of local
autonomy while coordinating local level fire prevention activities. Ignoring that fact may affect
the use and productivity of different coordinating mechanisms.
Based on the framework synthesized from coordination mechanisms and local autonomy theory
the objective of this Master's Thesis was to figure out how the central level coordination towards
the municipalities takes place while using fire prevention activities in Estonia as an example. This
thesis will therefore address the following research questions:
- Which coordination mechanism(s) can be used for central and local level coordination
taking fire prevention activities as an example?
- How the principle of local autonomy influences the coordination actions of central level
party?
This Master's Thesis is a case study, the research methods include document analysis and semi-
structured interviews.
Firstly, the case analysis revealed that hierarchy based, market based and network based
coordination mechanisms are used. In general hierarchy and network based coordination
mechanisms are used to coordinate fire prevention activities. Hierarchy based coordination
mechanism is used to assure that municipalities carry out crucial activities in fire prevention. Using
hierarchy based coordination mechanisms gives an opportunity to the central level party to control
local level activities concerning the fire safety. Network based coordination mechanisms are used
to involve local governments into carrying out of local level fire prevention activities. In addition,

market based coordination mechanisms are also used, however there are many characteristics of
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network based mechanisms used within market based mechanisms while coordinating fire
protection in Estonia.

Secondly, if local initiative and autonomy from central government is high, generally central level
party has to use network based coordination mechanisms. If there is no local initiative nor
autonomy from the central level, then usually hierarchy based coordination mechanisms are used.
If there is mixed combination of local initiative and autonomy, then combination of different
coordination mechanisms is used.

As a recommendation for central level it has been brought out that:

1. Using hierarchy type coordination mechanismcentral level party should involve local
governments more efficiently into law-making processes;

2. Using network type coordination mechanism should be made more uniform, so that different
networks would be in accordance to local need.

3. Contracts are good platform for building further network- based cooperation.
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Lisa 2 Poolstruktureeritud intervjuude kiisimused

4.
S.

Milliseid pdhimotteid jargitakse, kui KOV-idega tuleohutuse alast ennetusealast koostood
tehakse?

Milliseid seadusest tulenevaid kohustusi peavad KOV-id tuleohutuse alases ennetustods
tditma?

2.1 Millised on seadustes tegevuste ettendgemise kitsaskohad?

Kuidas toimub seadustes planeeritavate tuleohutuse alase ennetusega seotud
seadusemuudatustega KOV-idega konsulteerimine? Kuidas KOV saab mdjutada KOV-e
mojutavat keskvalitsuse seadusmuudatusest loobuma?

Milliseid lepinguid on P4A ja KOV tuleohutuse ennetuse valdkonnas sdlminud?

Kuidas toimub KOV-ides tuleohutuse ennetusalase koostoo korraldamine?

5.1 Kas on loodud mingisuguseid t66rithmi, mis otsustaksid koos tuleohutuse ennetusega seotud

10.

11.

12.

tegevusi KOV-ides?

Milline on peamine lisandviirtus KOV-i kaasamisel tuleohutuse alasesse ennetustodsse?

Kas ja kuidas on KOV-d muutnud enda struktuuri ldhtuvalt tuleohutuse alasese ennetust6o
paremaks korraldamiseks?

7.1 kas see on KOV enda initsiatiivil voi PA4A soovitusel tehtud muudatus?

Milliseid tegevusi teeb KOV-id teile teadaolevalt iseseisvalt, mis on seotud tuleohutuse alase
ennetustooga?

Kas ja kuidas ndeb KOV ette rahalisi vahendeid KOV eelarves tuleohutuse alase ennetusega
seotud probleemide lahendamiseks?

9.1 Kuidas on see varasemalt toimunud?

Milliseid KOV digusakte on KOV-ides kehtestatud, mis reguleerivad tuleohutuse seotud
lubatud/keelatud tegevusi KOV-ides?

Mida peaks muutma paremaks koostods KOV-idega tuleohtuse alases ennetustoos?

Kuidas KOV autonoomia voib tuleohutuse alase ennetusega seotud teemasid KOV-is
mojutada?

Mil mééral kontrollitakse KOV tegevust, mida ta tuleohutuse alases ennetusdds teeb?
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