Haldusreformi esimesed tibud. Saaremaa, Muhu, Ruhnu ja väikesaarte kogemuse varal
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2017. aastal läbi viidud Eesti omavalitsuste haldusreformi tulemusena jäi 213 omavalitsusest alles 79. See on märkimisväärne muutus, kui senisest kaob ligemale kaks kolmandikku. Tõsi, kadumine ei ole vast päris õige sõna, sest maad-metsad ja inimesed jäid ju alles. Aga mis siis õigupoolest kadus? Ja mida asemele saime ehk – võitsime?

Haldusuuenduse eesmärgiks seati omavalitsuste võimekuse kasv, seda koguni seaduse jõuga (Haldusreformi seadus §1 (2)). Kõige üldisemalt oli eesmärgiks ühelt poolt asjatundlikkuse kasv, mille tulemusena peeti enesestmõistetavaks, et kasvab omavalitsuste tõhusus ja teiselt poolt kulutõhusus ehk sama tulemuse saavutamine väiksemate kuludega. Inimeste mällu jäi see teema pigem lihtsalt ja otseselt kokkuhoiuna, saame sama raha eest rohkem. 

Millega mõõta omavalitsuse võimekust ja selle kasvu? Samuti OV tõhusust ja asjatundlikkust? Tänapäeval on iga sellise ülesande jaoks mõõdikud, programmid, meetodid – vali ainult! Aga tegelikus elus saab seda mõõta ainult inimeste rahuloluga. Sellegi mõõtmiseks pakuvad konsultandid sadu võimalusi, aga inimestega pidevalt suheldes ning neid tegelikult kuulates ja sisuliselt vesteldes jääb tihti teistsugune mulje, kui statistiliste uuringute aruandeid lugedes.

Millest selline vahe tekib?

Usutavasti on meie põhjamaine tagasihoidlikkus liigagi sageli takistuseks kriitika tegemisel, uuringute anonüümsusele vaatamata on hinnang, mis antakse küsitlusele vastates ja tuttavate-sõprade juttu ajades tihtilugu erinevad. Lisaks külakoha igapäevaelu – kõik tunnevad kõiki, naaber on vallasekretär, klassiõde või -vend vallavanem, volikogu liikmed sugulased või sõbrad. No, kuidas sa ütled, et see ja too asi peaksid ikka palju paremini korraldatud olema, või hoopis, et on viletsasti tehtud või hoopis tegemata. Liiga lähedane, liiga isiklik!
Sellest viimasest probleemist oleme pärast haldusreformi tõesti suuremalt jaolt vabad, sest tegelik võim on kauge, need, kes kohapeal paljudele puhkudel koguni endises vallamajas toimetavad, ei tundu enam seda kohalikku võimu ei omavat ega esindavat. Ometigi oli haldusreformi üks ilusamaid eesmärke OV rolli suurenemine ühiskonnaelu korraldamises.

Siit siis esimene vahekokkuvõte. Ootuspäraselt on kohalik võim suurtes valdades inimesest kaugenenud ning osavallakogu ei pruugi inimesele pakkuda seda, mida endine „päris vallavalitsus“. Kas see on ka tegelikult nii või on inimestele jäänud selline mulje, sellele ongi vast vara vastust otsida.

Tulen inimlike tundmuste ja tunnetuse juurde veel tagasi, vahelduseks pisut ühest haldusreformi kesksest küsimusest: kui suur on suur? Haldusreformi eestvedajad sedasid mõttelise eesmärgina kohaliku omavalitsuse üheks kriteeriumiks 11.000 ja rohkem elanikku (HRS §1 (2)). Praktikasse ja normdokumentidesse jäi see arv enam-vähem poole väiksemana.
Selle normi eesmärk oli just kulutõhusus, parem teenus, tõhusam teenus ja vast ka OV pakutava kvaliteedi loodetav ühtlustumine.

Saaremaa kogemus on selles küsimuses märkimisväärne, kui vaatleme reformi tulemusena loodud kolme omavalitsust. Saarelisus ehk merega ümbritsetus on nende valdade kujunemisel olnud otsustava tähtsusega – nagu saarte elus enamasti.

Haldusalase korralduse uuendus toimus Saare maakonnas õigupoolest kolmes jaos. Kuni aastatuhande vahetuseni oli meil 16 valda ja linn. Vallad olid maa-ala poolest võrdlemisi sarnased, välja arvatud muidugi meie „pesamuna“ Ruhnu. Suuruse poolest paistis silma ehk vaid Leisi vald. Pärast Kaarma valla ja Kuressaare valla ühinemist sai Kaarma vallast maakonna suurim vald nii pindala kui elanike arvu poolest. Kaarma vald ümbritses meie pealinna Kuressaaret, oli linnaga igat pidi seotud ja nii oli suur rahvaarv (enne viimast uuendust ligikaudu 4500 elanikku) loomulik.

Väiksemate ja üldse valdade ühinemine oli võimalusena kõne all ammu enne suure üleriigilise haldusuuenduse tõsisemat päevakorda kerkimist, ka meie maakonnas, ja nii ühinesidki enne suuremaid üleriigilisi protsesse Kaarma, Lümanda ja Kärla vallad, moodustades omakorda maakonna suurima ehk Lääne-Saare valla, kus elanikke koguni üle seitsme tuhande ning mis oli pindala poolest ligi kolmandik nii maakonnast kui saarest (vastavalt 30 ja 28%). Elanike suhtarv maakonnas jäi viiendiku kanti. Selle valla sisemine ebaühtlus oli ootuspärane, sest enne nende kolme valla ühinemist oli Kaarma valla elanike asustustihedus 11,3 elanikku ruutkilomeetri kohta. See osa uuest vallast oli ju ikka, ka pärast ühinemist raskesti Kuressaarega lõimunud. Lümanda valla asustustihedus oli alla 4 inimese ruutkilomeetri kohta ning uutest piiridest ja uuest nimest hoolimata jäi Lääne-Saare valla läänepoolne osa nende tunnuste poolest ikka samasuguseks, koos neist tulenevate eeliste ja muredega. Vallamaja asus – Kuressaares.

Pärast kolme valla ühinemist 2014 näis Saare maakond olevat suureks uuenduseks ette valmistunud nii kogemuse, kui ka võrdlemisi väikese arvu omavalitsuste poolest: 13 valda ja 1 linn – mis see siis ära ei ole. Kõik ei läinud muidugi nii ladusalt. Mõne väiksema valla argumendid iseseisvaks jäämise poolt olid visad, kuid lõpuks langes ka viimane kange kants ning 2017 sündis 13 vallast ja linnast uus Saaremaa vald. Muhu ja Ruhnu jäid alles.
Nii ongi meie maakonnas kolm üksteisest väga erinevat omavalitsust!

Muhu vald on igati mõistliku suurusega omavalitsus, olles pindala poolest – 208 km2 – samas suurusjärgus paljude mandri-sõsaratega, ka näiteks Tallinnat ümbritsevate Jõelähtme, Rae ja Kiili vallaga. Muhu elanike arvu ja Tallinna satelliitide oma ei ole muidugi võrrelda mõtet.
Saaremaa vald on Eesti suurim omavalitsus pindala poolest – 2718 km2. Ja ka kõige läänepoolsem! Elanike tiheduse poolest – 11,4 in/km2 – jääb Saaremaa Eesti keskmisele – 20 in/km2 – mõistagi tublisti alla, kuid paljude sarnastega kannatab võrrelda.

Ja siis meie imetegu – Ruhnu vald! Oma vähem kui 12 km2 on ta kolmandiku jagu väiksem Kuressaare linnastki, ometi näitab statistika, et saare elanike tihedus on enam-vähem sama, mis naabersaarel ehk Saaremaal. Saarele registreeritud umbes 150 elanikust on suurem osa mõistagi saarele kodunenud suvitajad, nii et päris elanikke ehk neid, kes aastaringselt Ruhnul kodus on, on palju vähem. Niisiis on tegemist omamoodi omavalitsusliku kurioosumiga ja sellisena nii inimlikult kui ajalooliselt väga vahva! Või siis problemaatiline... Aga igal juhul – teistmoodi.

Kolm üksteisest väga erinevat valda ei ole loonud vormilist maakondlikku omavalitsusliitu, mõned sellise liidu ootuspärased ülesanded on väiksemate valdade poolt Saaremaa vallale delegeeritud. Kuna me oma saartel ju kõik üksteist tunneme, siis saavad asjad läbi arutatud ka ilma veel üht organisatsioonilist üksust registreerimata. Maakondlikest probleemidest on ühe esimesena arutusel kohalik transport. Meie kolme valla puhul jaguneb see ju üsna ebaühtlaselt. Maismaatransport on ühine Muhul ja Saaremaal, Ruhnul oleks nende juttude juures üsna igav. Ühine teema võiks olla püsiühendus mandriga ja Ruhnul ka Saaremaaga, kuid selles küsimuses vaatame kõik, suurusest ja püsielanike hulgast ühtmoodi Tallinna ja Toompea poole.
Niisiis on Saare maakonna omavalitsusuuenduse üks praktiline tulemus igapäevane elav näide sellest, kui erinevad võivad kõikidest püüdlustest, normidest ja uuendustest hoolimata olla naabervallad.

Haldusuuenduse praktilistest vajadustest ja võimalustest
Normid ehk vanemas keeles seadusandlus on omamoodi bürokraatia parnass. Igasugustes normdokumentides leidub hulk värdsõnu ning „keeleuuendusi“, mille peale nii saarlane Johannes Aavik kui Rääbise mõisa sepa poeg Paul Ariste hauas ringi keeraksid.
Mõnikord ei olegi kantseliitlik sõna nii halvakõlaline, pigem kogemata naljakas, kuid siiski – värdsõna. Haldusuuenduse dokumentides, küllap iga uue ja senisest suurema valla põhimääruses (ega ma ei ole muidugi kontrollinud) on juttu osavallast, millega on liidetud sõna „kogukonnakogu“. Selle sõna mõisteliseks mõtlemine nõuab omajagu keeletunnetuslikku nõtkust... Ometi kannab see sõna just tähtsat mõistet – kogukond.

Üha parema elukorralduse poole püüeldes kõneleme kaasamisest, inimeste kaasamisest ja kogukonna kaasamisest. Kogukonna mõiste on pisut hajuv, ka mitmes kontekstis edukalt kasutatav. Siinkohal peaksime kogukonnana mõistma ühe või teise ajaloolise valla elanikke, vajaduse korral kitsamalt piiritledes aktiivsemaid, ühiskondlikust tegevusest osa võtvaid elanikke. Ja tähtis on ka just sõna/mõiste ajalooline. Lääne-Saare vald oli uus ja väga lühiajaline moodustis. Seevastu näiteks Pöide vald on just ajalooliselt vägagi kandev mõiste ning Sõrve, Mustjala või Pöide kogukondadel võtab kauem aega end suure Saaremaa valla elanikuna teadvustada. Andmata hinnanguid või arvustamata ühegi inimese isiklikke hoiakuid ja eelistusi võiks arvata, et Kaarma elaniku jaoks on tosinkonna kilomeetri kaugusel olev Kuressaare linn harjumuspärasem ja igapäevasem, kui Sääre, Undva, Pammana või Jaani elaniku jaoks. Aga mis on Kuressaarel sellega pistmist, kui nimeks on Saaremaa vald?

Niisiis on selle koha pealt samas seisus nii linlane Koertepargi kõrvalt kui külamees Kõruselt. Tallinnas-Tartus aitab sellest küll, aga enamasti on täna – ja loodevasti ka nii homme kui ülehomme – vaja vastata täpsustavale küsimusele, et kustkohast siis ikkagi?
Haldusuuenduse ühe ebamugavusena pidi muutma mõnegi koha- ja küla nime, sest ühe omavalitsuse piires ei tohi kahte samanimelist kohta olla. Statistika teatab, et kõige rohkem tuli muuta toponüüme Saaremaal ja Võrumaal. Kuidas mõjub kohalikele inimestele nende igipõlise elukoha nime muutmine? Kahtlustan, et pigem on see ebameeldiv.
Kuidas? Vaat sellele on jällegi raske vastata, kui ei taha piirduda lihtsalt vormilise vastusega: psühholoogiliselt...
Kes selle küllaltki tähtsa kodukoha väärtustamise küsimusega peaks tegelema? Aga kes muu ikka, kui omavalitsus! Olgu ta siis nii kohalik, kui tahes. Aga teede olukorra, kahanevate õpilase hulga, puhta kaevuvee, kotkapesade ja tuhande muu mure kõrval tundub selline „pehme“ teema vähetähtsana. Ja eks selles loetelus ju paratamatult nii ongi. Aga inimeste taju on paratamatult selline, et head asjad võetakse õlakehitusega omaks, kehvematest koguneb üldine mulje.

Olgu valla kohalike teeninduspunktide töö ükskõik kui hästi korraldatud, paljud asjad tuleb ühel või teisel viisil ajada joonde „keskuses“, meie puhul Kuressaares. Ja asi pole siinjuures kohanimes, vaid mõistes „linnas“. Naljatamisi võib meelde tuletada kommunistliku ideoloogia eesmärki kaotada erinevused maa ja linna vahel. Sama tark on meenutada kommunistliku diktatuuri aegset küllap vist meestele suunatud kaubanduslikku teadaannet: „Ärge tapke oma naisi koduste töödega, las seda teeb teie eest elekter!“ Seos kõnealuse teemaga on lihtne: läbi mõtlemata omavalitsuspoliitika peletab inimesed ääremaadelt elamast. Siis kaob nn viimase kilomeetri küsimus nii interneti kui teede korrashoiu ja veel õige mitme valdkonna puhul. Aga just selle olukorra vältimiseks ehk siis omavalitsuste poolt tõhusama tegevuse ja parema teenuse pakkumise jaoks eelduste loomiseks haldusuuendus ette võeti.
Mida teha? Kuidas tegutseda?

Vahe maa ja linna, olgugi väikese ja igati inimsõbraliku maakonnalinna vahel ei kao kunagi. Õnneks! Küsimuse mõistlik asetus keskendub nii linna kui maa puhul mõlema eelistele ning omavalitsuse töökorralduse seisukohast: miks inimesed elavad linnas? miks inimesed elavad maal? Ja siin on sobiv koht püüda mõtestada, mis on kogukond ja mida kogukonnapõhiselt teha saab.

Inimeste valik elada kas linnas või maal on tihtilugu seotud välise survega, näiteks majanduslikuga, ehk siis tahaks küll linnas (või maal) elada, kuid pole raha oma elukorralduse radikaalseks muutuseks; või siis vajadus või kohustus lähedaste eest hoolitseda; või vähesed mõeldavad töökohad. Kui see valik on vaba, ka siis on selle valiku teinutel sarnased poolt ja vastu asjaolud, mis nende lõplikku otsust mõjutavad.

Niisiis, teatud maani pole tähtis, kas elatakse maal või linnas omal algatusel või valiku puudumise tõttu. Elukorralduse erinevused, mis puudutavad kohalikku omavalitsust, on mõlemal juhul ühesugused. Või siis peaaegu ühesugused.

Pole vaja olla sotsiaalteadlane, et aru saada, kuivõrd erinevad linna- ja maaelu korralduslikud ülesanded ja võimalused. Eestis on mitmeid omavalitsusi, kus tegeleda tuleb nii linlike kui maaeluliste ülesannete lahendamisega. Saaremaa vald on üks neist. Saaremaa valda kuuluv Kuressaare linn ei ole monokultuurne, meil on õnneks erinevate valdkondade ettevõtteid, eksportijaid ja muidu edenejaid, kuid turism on Kuressaare linna majandusliku edu võti ning eks see puudutab Saare maakonda tervikunagi rohkem, kui mõnd teist Eesti piirkonda.

Näete – meil on juba õige mitmemõõteline maatriks ehk ülesannete mitmemõõteline kogum.
Selliste ülesannetega tegelemiseks puudus omavalitsustel enne haldusuuendust kogemus, uues olukorras oleme tegutsenud aga liiga vähe aega, et piisavalt kogemusi tegevuseks pöörata.
Siin on koht, kus omavalitsused saavad tuge kogukondadest, kuid ainult juhul, kui nad seda tõepoolest soovivad.

Näiteks kultuuri- ja loodushoiu valdkondades, mõnel puhul ka hariduses on kogemusi, kus kaasamine, kogukonna ja ametnikkonna koostöö on küll välja kuulutatud, kuid tegelikult jäetakse kogukonna, kohalike inimeste kogemused ja hea tahe lõppkokkuvõttes tähelepanuta. Rumala karjapoisi mõistujutt on vast tuttav internetiajastu inimestelegi. Uues olukorras omavalitsustel on kasutada vaat et ammendamatu varasalv, kui võtta tõemeeli kasutusele kogukondlik kogemus ja hea tahe.

Pisut laialivalguv pilguheit mõnele uuendusjärgsele aastale on vast kokku võetav tõdemusega, et uuenduses oli ja on peidus palju sellist, mille peale otsustajad viis kuni viisteist aastat tagasi seda uuendust ette valmistades ei osanud mõelda. Mäletan seda märkmetetagi väga hästi, sest vastavate normdokumentide menetlemise aegu olin Riigikogu põhiseaduskomisjoni esimees ning kõige sellega vahetult tegev. Vaagisime nii suuri kui väikseid ja väiksemaid küsimusi hoolega, küll põhiseaduskomisjonis, küll kolleegide ja teadlastega suheldes. Ja nii sai ka suur hulk probleeme ettenägelikult lahendatud.
Teisalt on eespool kirjeldatud nähtuste puhul tegemist teemadega, mis varem ei olnud aktuaalsed või ei olnud neid õieti olemaski, nagu näiteks kohanimede sundmuutmine. Elu edenedes, teadmiste ja tehnoloogiliste võimaluste kasvades kasvavad inimeste vajadused ja ootused. Nende rahuldamiseks peabki muutused ette võtma, muutused sisaldavad alati rohkesti tundmatut, sest mis muutused need muidu oleksid.

Inimene õpib, kuni elab. Inimene elab, kuni õpib. Meenutagem 90ndate aastate algust! Küll naerdi seltskondlikel kogunemistel tollaste ministrite ja muidu eestvedajate keelevääratusi, küll targutati tagantjärele... Kuid vaadake, mis on kõigest sellest saanud! 2021. aasta suvel tähistame 30 aasta möödumist Eesti iseseisvuse taastamisest. Nii kaua, kui nüüd, ei ole meie rahvas ühtepuhku ja järjest saanud vabadust ja iseolemist nautida. Nii kindlal jalal pole meie iseseisvus kunagi seisnud. Arusaadavalt on mõnel läinud paremini kui teistel, kuid nii on see riigikorrast ja vallavanemast sõltumatult alati.

Nii et mida siis kokkuvõtteks üelda? Kuidas hinnata haldusuuendust 2021. aastal?

Vastan sellele ühe tsitaadiga, mis on mul meeles mõlkunud kogu käesoleva kirjatõkiga tegemise ajal.

Irena Wiley oli Poola päritolu kunstnik, kes 1934 abiellus Ameerika Ühendriikide diplomaadi John Cooper Wiley’ga. Meile on Irena Wiley pmamoodi lähedane eelkõige kahe asjaolu tõttu. Tema abikaasa oli USA suursaadikuks Tallinnas aastatel 1938-1940 ning see lähetus lõppes Eesti okupeerimise tõttu Nõukogude liidu poolt. Proua Wiley oli niisiis meierahva ja riigi saatuse raskeimal hetkel meiega seotud ning kirjeldab seda ka oma võluvas mälestusteraamatus „Kahekümne aastaga ümber maailma“. See mõõdukalt humoorikas mitmekülgselt andeka inimese raamat on teiseks seoseks, sest ilmus Riina Jesmini tõlkes 2013 eesti keeles. Sealt on pärit järgmine tsitaat, kusjuures proua Wiley jutustab doktor Chenist, toonasest Hiina suursaadikust Moskvas.

„Tal oli ka väga hiinlaslik ajakäsitus. Kord, kui rääkisime suurtest ajaloolistest tsüklitest, küsisin, mida ta arvab Prantsuse revolutsioonist. Ta näis üsna vapustatud ja vastas vaikselt: „Aga kulla proua Wiley, see on liiga äsjane sündmus, et selle üle otsustada. Kuidas saab kujundada arvamust sündmusest, mis toimus kõigest poolteist sajandit tagasi?““

Kas omavalitsusuuendusele hinnangu andmiseks peame just nii kaua ootama, kuid nagu ütleb tuntud kõnekäänd: tibusid loetakse sügisel. Kõnealuse muutuse sügis saabub vast siis, kui hakatakse arutama järgmiste muutuste tegemise vajadust. Vaat siis loemegi tibusid!

