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Mare Ainsaar
Tartu Ulikooli sotsioloogia ja sotsiaalpoliitika vanemteadur

Eesti kuulub rahvastiku kasvu ja struktuuri poolest kdige problemaatilisemate
Euroopa riikide ruihma. Eestis mjutavad rahvastiku kahanemist nii ranne kui ka
loomulik iive. Eesti rahvastikupoliitika eelisvaldkond on sundimuspoliitika ja méningal
maaral toetatakse ka immigratsiooni.

Eesti on teiste Euroopa riikide seas demograafiliselt erandlik, sest juba veerand
sajandit rahvaarv pidevalt vaheneb. Alates 1990. aastast on Eesti rahvaarv
vahenenud 255 000 inimese vdrra. Kui Euroopas on viimastel aastatel peamine
rahvaarvu kasvu allikas sisseranne, mis annab ligi 60 protsenti rahvastiku
juurdekasvust, ja loomulik iive 40 protsendiga (Marcu 2011), siis Eestis toimub
kahanemine nii rande kui ka loomuliku iibe t6ttu.

Rahvastiku suurus ja struktuur méjutavad lihiskonna toimimist

Rahvastiku suurus ja struktuur mojutavad Uhiskonna toimimist, ressursse, vajadust
ressursside jarele, institutsioone, vaartusi, hoiakuid, to6turgu, pensioneid,
tervishoidu, elamuturgu, valimiskaitumist, majandust ja palju muud (Ainsaar 2012;
Bloom, Canning 2008; Calahorrano 2013; Felix, Watkins 2013; Kluge 2013; Morgan
2013). Poliitikaid, mis mdjutavad rahvastiku struktuuri ja arvukust, vdib nimetada
rahvastikupoliitikateks. Rahvastikupoliitikat méjutab thelt poolt inimeste ja seega
rahvastiku struktuur, teiselt poolt mdjutab see ka ise rahvastiku olukorda.
Rahvastikupoliitikat voib defineerida vaga laialt (koik, mis mojutab inimesi), kuid
enamasti nimetatakse rahvastikupoliitikaks neid riigi teadlikke tegevusi, millega
tahetakse muuta kas rahva arvukust voi koosseisu. Ka paljud teised poliitikad vdivad
tegelda rahvastiku kisimustega, nagu naiteks regionaalpoliitika tegeleb inimeste ja
ressursside geograafilise tasakaaluga, aga nende eesmark ei ole inimeste
koguarvukuse mdjutamine. Artiklis maaratleme rahvastikupoliitikat kitsamalilt,
demograafiliselt. Kasitleme rahvastikupoliitikana poliitikat, mille eesmark on muuta
inimeste arvukust kas sindimuse, suremuse vdi rande mojul. Neljas oluline rahva
(tulevast) arvukust mdjutav komponent on rahvastiku vanuseline ja sooline struktuur
ning selle muutus ajas. Naiteks just ebasoodsa vanuselise koosseisu tdttu ei ole
tulevikus oodata Eestis rahva arvu kasvu, vahemalt mitte loomuliku iibe (stindide ja
surmade vahe) tagajarjel (Ainsaar 2011). Riikide rahvastiku tulevik on méjutatud
eelnevast demograafilisest ajaloost, mis on kujundanud selle koosseisu ja struktuuri.
Niisamuti on minevik mdjutanud oleviku rahvastikusiindmusi. Demograafiliste
stundmuste selektiivsuse tottu soo ja vanuse jargi on vanus ja sugu kodige tahtsamad
rahvastiku kujundajad. See aga ei tdhenda, et kogu rahvastiku areng oleks juba ette
ara maaratud inimeste vanuselise ja soolise koosseisuga, oma mdju on ka inimeste
kaitumise muutusel ja riigi poliitikatel selle kujundajana.

Artiklis vorreldakse Eesti ja veel 30 Euroopa riigi rahvastikupoliitika hoiakuid. Selleks
on kasutatud kiimmet naitajat URO rahvastikupoliitika andmebaasist (United Nations
... 2014) aastatest 2001-2013. Kimme naitajat on valitud meetodil, et need

valjendaksid riikide hoiakuid kogu rahvastiku kasvu, suhtumist struktuuri, stindimusse
ning sisse-ja valjarandesse. Analuusist on jaetud valja tervisepoliitika, sest Euroopas



ei ole uhtegi riiki, kes ei sooviks, et nende elanikud elaksid kauem ja tervemat elu,
seega puudub siin variatsioon ja ajaline muutus. Artiklis ei anta hinnanguid poliitikate
headusele, valikute headusele vai efektiivsusele, vaid see on pigem kirjeldav
ulevaade riikide rahvastikupoliitika eelistustest 21. sajandil.

Riigi rollist rahvastikupoliitikas

Nii nagu maailma eri piirkondade rahvastik on eriilmeline, on seda ka
rahvastikupoliitika ja riikide eesmargid. Enamik maailma riike putiiab oma rahvastikku
mojutada: suurendada vdi vahendada sundimust, reageerida rahvastiku struktuuri
muutustele. Vahel on riigi tegevuses nahtud ka probleeme. Nimelt on viidatud
inimeste elu méjutamise eetilisuse kusitavusele riigi huvides (Demeny 2011), eriti kui
on tegemist riigi ja indiviidi huvide konfliktiga. Naiteks voib tuua olukorra, kus
inimesed soovivad perre enam lapsi, aga riigi huvi on sindimust piirata. Palju on
diskuteeritud ka rahvastikupoliitikate efektiivsuse ule. Poliitikate edukat kujundamist
ja rakendamist piirab sageli inimeste vahene teadlikkus, ressursside puudus,
efektiivsete lahenduste komplekssus ning kdige |6puks suur risk, et poliitikad ei
saavuta planeeritud eesmarki, sest edukad lahendused séltuvad liiga paljude tegurite
koosmdjust (Lassila, Valkonen 2008; Demeny 2003).

Voétame perepoliitika naite. Samal ajal kui paljud autorid kinnitavad, et perepoliitika ja
stindimuse vahel on seos (McDonald 2006; Bjorklund 2006; Frejka et al 2008; Rijken
2006; Kalwij 2010), on uuringuid, mis vaidavad, et seos ei pruugi olla péhjuslik
(Wennemo 1994; Hantrais 1997; Baird et al 2010). Sageli I6pevad teadusuuringud
jareldusega, et perepoliitika seos sindimusega on pigem kaudne kui otsene, mdju on
piiratud voi seotud otseselt vaid lapse saamise aja muutustega (Gauthier, 2007;
Frejka et al 2008). Samuti on leitud, et perepoliitika on vajalik, aga mitte piisav
stndimuse mdjutaja (Rgnsen 2004; Hoem 2008).

Vaatamata sellisele ebamaarasusele rakendab enamik riike perepoliitikaid (Daly
2011) — seda vaga erinevatel pdhjustel, sest sindimuse mdjutamine on vaid Uks
paljudest perepoliitika eesmarkidest (Ainsaar 2001).

Rahvastikupoliitika méjutajad

Poliitika protsess ise on samuti mitmete tegurite koosmaju tulemus. Sageli
tegutsevad riigid sarnases olukorras erinevalt. Naiteks Morgan (2013) analuusis,
kuidas riigid reageerisid rahvastiku struktuuri muutustele. Osa valitsusi panustas
sotsiaalpoliitika muutustele — muutsid vanemapuhkuste skeeme, suurendasid
osaajaga tootajate digusi, panustasid enam lastehoidu, teised olid tagasihoidlikumad
ning hoidusid muutustest, ptuldes sailitada olemasolevat struktuuri. Riikide valikuid ei
suuda teadlased veel veenvalt prognoosida, kuid on teada, et oma mdju on inimeste
hoiakuid kujundanud minevikupoliitikatel, valitsuste koosseisul ja ideoloogilistel
valikutel, poliitilise eliidi valikutel, vajalike ressursside olemasolul ja riigi
institutsioonidel (Pierson 1996; Neyer, Andersson 2008; Wennemo 1994; Thomas,
Grindle 1994; Wilson 2000). Demograafiline olukord ise vdib mdjutada huvi ja
motivatsiooni rahvastikupoliitikaga tegelda. Joonis 1 naitab (lihntsustatud) seost
poliitika vajaduste tunnetamise, poliitikate rakendamise ja objektiivse olukorraga.
Neis riikides ja neil perioodidel, kus rahvastiku demograafiline olukord on keerulisem,
voib olla lihntsam leida toetust vastavatele poliitikatele. Kriitilisema demograafilise



olukorraga riigid peaksid olema ka retoorikas aktiivsemad rahvastikupoliitikate
toetajad. Poliitika protsessi vdivad kujundada veel informeeritus olukorrast — kas
ollakse uldse probleemidest teadlikud —, erinevate huvirihmade ja poliitiliste
tegutsejate aktiivsus, traditsioonid ja avalik arvamus, mis teeb rahvastiku teemadel
riigi poliitika kujundamise legitimsemaks. Artiklis kasutame riikide poolt URO-le
edastatud ametlikke andmeid rahvastiku olukorra hinnangu ja poliitika eesmarkide
kohta ning voérdleme neid andmeid ka demograafilise olukorraga. Analtusist jaavad
valja tegelik poliitikate teostamine ja seda mojutavad tegurid. Neid on pdgusalt
kasitletud seitsme riigi sindimuspoliitika puhul.

Joonis 1. Demograafilise olukorra ja riigi poliitika seos (skeem)
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Kdigepealt vordleme Eestit ja Euroopa riikke kahe rahvastikupoliitika koondtunnuse
alusel: hinnangud rahvastiku olukorrale ja poliitika vajalikkuse hinnang (joonis 2).
Hinnangu indeks on koondtunnus, mis valjendab riikide suhtumist rahvastiku
olukorda. Hinnangu all vaatleme jargmisi naitajaid: suhtumine rahvaarvu kasvu, mure
tooealise rahva arvu parast, mure rahvastiku vananemise parast, suhtumine
sundimusse, suhtumine immigratsiooni, suhtumine emigratsiooni. Mida suurem on
selle naitaja numbriline vaartus, seda suurem on riigi mure rahvastiku kasvu ja
struktuuri parast.

»Poliitika” indeks vdtab kokku riigi retoorika konkreetsete poliitikate rakendamise
vajalikkuse kohta. Poliitika eesmarkide all analtiusime vastuseid rahva arvu
reguleeriva poliitika eesmarkide, sindimuspoliitika eesmargi, immigratsioonipoliitika
eesmargi, ajutise tddérande eesmargi, perede taasthinemise poliitika vajaduse ja
emigratsioonipoliitika eesmargi kohta. Indeks naitab, kui suur on riigi vajadus nende
poliitikate jarele, mis kasvataksid rahva arvukust. Mida suurem on indeksi numbriline
vaartus, seda tugevam on riigi retoorika nende poliitikate toetuseks, mis kasvatavad
rahva arvu (rohkem siinde, rohkem immigratsiooni, vahem emigratsiooni). Jooniselt 2
naeme, et enamasti on riikide hinnangud rahvastiku olukorrale ja soov rakendada
poliitikaid omavahel kooskdlas. Oma rahvastiku olukorda kriitilisemalt hindavad riigid
toetavad, vahemalt retoorika tasandil, ka rohkem rahvastiku kasvupoliitikaid. Eesti on
viimase kumne aasta jooksul olnud suhteliselt keskmine Euroopa riik rahvastiku
kasvupoliitika hoiakute poolest ning kuulub pigem Idaja Loéuna-Euroopa riikide
ruhma. Kaige aktiivsem suhtumine rahvastikupoliitikasse on Bulgaarial ja Horvaatial.
Teine &armus on Taani, Holland, Uhendkuningriik ja Sveits, kes on
rahvastikupoliitikas pigem passiivsed ning ei ole kasvule orienteeritud. Island,
Luksemburg ja lirimaa on jalle omamoodi vaikesed riigid, kes toetavad




ebaproportsionaalselt enam rahvaarvu kasvu poliitikaid, vorreldes hinnanguga
olemasolevale olukorrale.

Joonis 3. Rahvastiku demograafiline olukord ja riikide soov rakendada
rahvastiku kasvupoliitikaid
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Joonis 2. Valitsuste hinnang rahvastiku kasvu vajadusele ja rahvastiku kasvu
toetavate poliitikate vajalikkusele

40,00
Pc‘ola ¢ Horvaatia
0,00 iaeleedu o i
3 Kreekégsmg ’SloveeniaBUIgaana
. _ Rumeenia
Saksamaa S]ovaklﬁe}o lQTéehhi

- Kiiprod Litie 2242 Ungari
gl Soom # Eesti
= 20,00 _ ’Belgla 2 Hispaania
S SVCltg ¢ Rootsi Portugal
ch Ineli Malta
= nglismaa
= \ g JFrantsusmaa
1= Holland
o s b ' * Norra

10,00 Taani . .®  # Luksemburg

[irimaa
¢ Island
0,00
-10,00 0,00 10,00 20,00 30,00 40,00
Poliitika 2001-2013

Rahvastiku olukord ja poliitikad

Senised anallusid (Ainsaar 2009) rahvastiku andmetega lubavad arvata, et riikide
poliitikatel on seos riikide rahvastiku objektiivse olukorraga. Kasutame rahvastiku
olukorra hindamiseks nelja naitaja kombinatsiooni: tddealiste inimeste osatéhtsus
rahvastikust, eakate osatahtsus vorreldes tooealistega, viimase kiimne aasta
summaarne stindimusnaitaja ja sama perioodi randesaldo. Joonise 3 vasakpoolne
skaala naitab selle koondnaitaja vaartust riikide jaoks ja alumine skaala riikide endi
tunnetatud vajadust rahvastiku kasvu toetavate poliitikate jarele.

Eesti on koos Lati, Leedu, Rumeenia, Kreeka, Poola ja Bulgaariaga nende riikide
seas, kellel on kdige rohkem pdhjust muretseda tooealise rahvastiku ja kogu
rahvastiku tuleviku parast. Jooniselt ndeme, et kdik seitse riiki on valjendanud ka
tahet tegeleda rahvastiku kasvu soodustavate poliitikatega. Uldine seos Euroopa
rahvastiku olukorra ja poliitika vajaduse tunnetamise vahel on olemas, aga see ei ole
vaga tugev, sest leidub mitmeid erandlikke riike. Naiteks Holland, Taani ja



Uhendkuningriik on suhteliselt passiivsed rahvastikupoliitikas ning ei née vajadust
kasvuks, samal ajal suhteliselt hea rahvastikuolukorraga riigid Luksemburg ja Klpros
sooviksid méddukalt kasvada.

Millesse panustada?

Varasemad analuusid (Ainsaar, Rootalu 2015) on naidanud, et ajavahemikus 2001—
2011 on mure rahvastiku kasvu parast uldiselt Euroopas suurenenud, eriti
vananemise ja td0ealise rahvastiku puuduse téttu Euroopas. Demograafilistest
valikutest on panustamine tervisesse ja sundimusse kodige populaarsemad valikud
riigi rahva arvu kasvatamiseks. Ka soov rahvaarvu kasvu ergutada sisserande kaudu
on suurenemas, kuid Uldiselt on toetus sellele siiski tagasihoidlik. Emigratsiooni
vahendamisega tegelevad vahesed riigid teadlikult.

Kui anallitsida detailsemalt Eestiga sarnase demograafilise olukorraga kuue riigi
rahvastikupoliitika suundi (joonis 4), siis naeme, et neli neist — Eesti, Leedu,
Bulgaaria ja Rumeenia — on sihikindlamalt eesmargiks seadnud lldise rahva
arvukuse kasvu. Silma paistab Lati ebajarjekindel soov (madal indeks) rahvastiku
kasvu toetamisel. Ka Kreeka ja Poola on rahvastiku kasvu soovides vahem
jarjekindlad. Eesti eelistatud rahvastikupoliitika valdkonnaks on stindimuspoliitika.
See on kdige tavaparasem valik ka teistel selle rithma ja Euroopa riikidel. Ainult
Poola on stindimuspoliitika toetamisel poliitilises retoorikas suhteliselt tagasihoidlik.
Kdérvalmarkusena vaib siin valja tuua, et ametlik retoorika stindimuse toetamise
poliitikatele on nende riikide puhul kooskdlas ka tegeliku abiga lastega peredele.
Nimelt kui vorrelda nende seitsme riigi kulutusi lastega peredele, on Poola selgelt
teistest erinev. Kui teised kuus riiki toetasid aastatel 2001-2013 lastega peresid
keskmiselt 1,4-1,7 protsendi ulatuses SKP-st, siis Poolas oli vastav naitaja alla 0,9
protsendi.

Joonis 4. Seitsme sarnase rahvastiku olukorraga riigi rahvastikupoliitika
prioriteetide vordlus
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Markus. Kimne aasta keskmine, suurem number tahendab selle poliitika suuremat réhutamist
rahvastiku suurendamise nimel.

Ka immigratsiooni on Eestis kimne aasta jooksul mdningal maaral toetatud, kuid
palju vahem kui sindimust. Pigem on see olnud viimastele aastatele iseloomulik
poliitika muutus. Eesti on vorreldes teise kuue riigiga selgelt ettevaatlikum kdigi
randepoliitikate toetamisel.

Teadlikku emigratsiooni vahendamise poliitikat vdib Euroopas uldse pidada
suhteliselt haruldaseks. See puudub naiteks ka Eesti poliitilises retoorikas ja riigi
plaanides. Seitsme riigi vordluses naeme, et ainult Poola, Rumeenia ja Bulgaaria
rahvastikupoliitikas on selline lahenemine ametlikult olemas.

Kokkuvote

Euroopa riikide huvi rahvastiku kasvu kisimustega tegelda ning rahulolematus
olemasoleva rahvastiku struktuuri ja arvukusega kasvab. Eesti kuulub rahvastiku
kasvu ja struktuuri poolest kdige problemaatilisemate Euroopa riikide rithma. Selle
artikli analluUs naitas, et riikide tunnetatud vajadus rahvastikupoliitikate jarele on
seotud tegeliku olukorraga ning selle olukorra tunnetamisega. Mure, et riigid ei
julgeks vai ei tahaks seada rahvastikueesmarke ja tegelda rahvastikupoliitikaga, ei
ole 21. sajandi alguses enam asjakohane. Kdige levinum on sundimuspoliitikate
toetamine. See on olnud ka Eesti rahvastikupoliitika prioriteet koos tervisepoliitikaga
(tervisepoliitikat selles artiklis detailsemalt ei analtusitud). Eestis puudub
emigratsioonipoliitika ja immigratsiooni soodustamisel on Eesti olnud erinevatel
pdhjustel ettevaatlik.

Tanuavaldus
Tood rahvastiku ja rahvastikupoliitika teemadega toetab Eesti Teadusagentuur.
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