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EESTI TOOTURU ETNILIST EBAVORDSUST
KUJUNDAVAD HOIAKUD JA VAARTUSED
ERI RAHVUSRUHMADE
SUBJEKTIPOSITSIOONIDE KONTEKSTIS

KRrisTo KRUMM*

1. SISSEJUHATUS

Sotsiaalne torjutus ja ebavordne kohtlemine on nihtused, mis iseloomustavad nii eri-
nevates {ihiskonnakihtides elavate inimeste ebavérdsust kui ka ebavérdsust, mis on
seotud inimeste rahvusliku ja usulise kuuluvusega, samuti rassi, soo, vanuse, hariduse
ja majandusliku heaoluga (Lindemann 2009: 2, Ridgeway 2014: 2). Nahtuseid iseloo-
mustab eelkoige torjutus tthiskondlikus elus, to6kohal, koolis, aga ka elukoha valikul,
ebavordses ligipadsus haridusele, kultuurile jm {ihiskonnaelu avalikele teenustele ning
voimalustele (Ridgeway 2014:1).

Neist ebavordsus tookohal on iiks olulistest ndhtuse tagajargedest, mida pee-
takse tihtipeale koige loomulikumaks, sest on ju selge, et kui inimesel on puudulik véi
madalam haridus, siis ongi tal vdiksemad vdimalused to6kohavalikul ning t66alases
karjadris. Samas ei panda iihiskonnas tihti tihele, et selle probleemi taha peidetakse
ka tegelik diskrimineerimine ja térjumine, mis on just tingitud muudest, juba eespool
loetletud aspektidest nagu rahvuslik, usuline, sooline ja rassiline taust (Lindemann
2009: 2).

Eesti taasiseseisvumisega 1990. aastate alguses aset leidnud sotsiaalkultuurili-
sed ja rahvuslikud muutused on ténaseks tekitanud olukorra, kus Eestis eksisteerivad
korvuti kaks etniliselt ja kultuuriliselt iiksteisest lahus elavat rahvusgruppi, eestlased ja
venekeelne elanikkond. Kusjuures teise rahvusgruppi liigituvad mitte ainult etnilised
venelased, vaid Eestis ollakse harjunud sinna paigutama ka ukrainlased, valgevenelased
jt rahvusrithmad, kelle emakeeleks on vene keel voi kes kasutavad seda igapdevaelus
suhtlemiseks. Kuna artikli aluseks olevas uuringus oli selgelt eristatav rahvuslik aspekt,
eristab autor siinses artiklis edaspidi kahte rahvusgruppi: eestlased ja venelased, v.a juhul,
kui viiteallikates on kasutatud moisteid nagu 'venekeelne elanikkond” vms.
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Nende kahe rahvusgrupi kooseksisteerimist saab vaadelda igapdevaelukondlikus
ja ithiskonnaelus kaasaloomise kontekstis {isna erinevalt. 2017. aastal labi viidud Eesti
ithiskonna integratsiooni monitooringu (Saar, Helemae 2017) tulemustele tuginedes
voib viita, et tihelt poolt on tagatud koikidele rahvusgruppidele vordsed voimalused ja
tingimused ning igapaevaelus ei ole margata erinevusi kahe suure rahvusgrupi sotsiaal-
ses staatuses. Kuid kui vaadata venekeelse elanikkonna véimalusi to6turul, sotsiaalses
sfadris ja voimaluses kaasa rdakida riigi arengus, on niha tuntavaid erisusi (samas).

Eestlastel on vorreldes teistest rahvustest elanikega parem positsioon Eesti
tooturul. Teistest rahvustest elanikel on madalam t66héive mair, korgem tootuse maar
janad hindavad oma turvalisuse to6turul viiksemaks. Teistest rahvustest hoivatute sisse-
tulek ja tootasu on moénevorra vdiksemad kui eestlastel, sealhulgas on teistest rahvustest
inimeste seas suuremal mairal neid, kes tunnetavad tootasustamisel ebadiglast kohtle-
mist. Samuti on venekeelsete inimeste todelukvaliteedi hinnangud oskuste ja kontrolli
ning voimaluste osas halvemad kui eestikeelsetel hoivatutel. Teistest rahvustest elanikud
on kogenud ebavordset kohtlemist sagedamini ning ka oma hinnangutes peavad nad
péritolu oluliseks teguriks, mis mojutab nende tooviljavaateid (Kaldur, Vetik jt 2017:
50). Osutub, et Eesti teistest rahvustest elanike seas on rohkem neid, kelle hinnangul
venekeelsete inimeste ebavordsus tooturul tuleneb riigi poliitikast ja kelle hinnangul
riik peaks rakendama meetmeid ebavordsuse lahendamiseks (samas).

2015. aasta Eesti iihiskonna integratsiooni monitooringu andmed on néidanud,
et 56% eestivenelastest ja 49% eestlastest suhtlevad teisest rahvusest inimestega just
to6l voi koolis, hoopis vihem aga vaba aja veetmisel, vastavalt 36% ja 23% (Kruusvall
2015:65-66). On leitud, et oluline tegur, mis t66turu rahvusliku segregatsiooni puhul
ithiskonna 16imumist takistab, on sellest tulenev tajutud ebavordsus. Ehk teisisonu,
tooturul kujunev rahvuslik ebavordsus onestab tihiskonna sidusust niivord, kuivord
ebasoodsamas olukorras olijad tajuvad seda ebadiglasena. Eestis peab monitooringu
andmetel vaid kolmandik teiste rahvuste esindajatest hea t66 saamise voimalusi era-
sektoris eestlastega vordseks, kuid eestlastest hindab venekeelsete inimeste ja eestlaste
hea t66 saamise voimalusi vordseks veidi iile poole (Saar ja Helemae 2017).

ETU (t66j6u-uuring) 2011-2015 andmed nditavad, et eestivenelaste to6turu-
viljavaated on oluliselt halvemad vorreldes eestlastega (Saar ja Helemée 2017: 48). Hea
eesti keele oskus ja Eesti kodakondsus peaksid voimaldama neil eestlastega vordselt
konkureerida. Siiski osutuvad eestlastega vorreldes tagasihoidlikumaks nende voimalused
jouda korgele ametipositsioonile (s.t tootada juhi voi tippspetsialistina) voi kuuluda
korgepalgaliste hulka. Sama analiiiis néitab, et ka to6tuks jadmise voi tileharituse taju-
misega seotud ohud osutuvad eestivenelastele suuremaks ohuks koigi 25-59-aastaste
eestivenelaste puhul (Saar ja Helemde 2017).

Viimaste aastatel on erinevad autorid, nagu Raivo Vetik, Nikolai Kunitson jt,
hakanud kasitlema sotsiaalse kihistumise ja ebavordsuse tajumise laiemat konteksti -
millised on ebavordsuse sotsiaal-kultuurilised, narratiivsed ning siigavamad tajutavad
pohjused? Antud kasitlust voib nimetada ka relatsiooniliseks — mdiste on sotsiaalsete
suhete uurimisse toonud Pierre Bourdieu, kelle kisitluses tihiskonnas toimivaid néhtusi
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saab tolgendada erinevate subjektide omavaheliste suhete keeruka konstruktsioonina,
nn viljana, kus eri osapoolte arvamused, eelistused ja laiemalt ithiskonna métestamine
on seotud konkreetse subjekti ithiskondliku positsiooniga (Bourdieu 2003).

Artiklis 1dhtub autor oma uurimuses eelnimetatud (Vetik, Kunitson jt) autorite
loodud probleemi laiemast kontekstist — kuidas méotestada ning analiitisida etnilist stra-
tifikatsiooni Eesti t66turul, tuginedes eri rahvuste hoiakutele, ajaloolis-narratiivsetele
arusaamadele ning kuidas needsamad hoiakud kujundavad ja taasloovad ithiskonnas
ebavordsust. Autor laheneb probleemile erinevate subjektide ja nende tihiskondlikust
positsioonist tuleneva vastassuunalise paiknemise pohimotte kaudu, tuginedes Pierre
Bourdieu ja Max Weberi sotsiaalse ebavordsuse teoreetilistele seisukohtadele, tuues sisse
sotsiaalse ebavorduse tajumise moddetava aspekti. Oma olemuselt on siinne uurimus
edasiarendus Nikolai Kunitsoni ja Freya Kiesewetteri 2018. aastal ilmunud artiklile
»Relatsiooniline ldhenemine Eesti to6turu analiitisil. Nende analiiiis baseerub samale
uuringule, mida kasutab ka antud artikli autor, kuid kui Kunitson ja Kiesewetter kasutasid
kvalitatiivset analiilisi, siis selle artikli autor piiiidis leida kvantitatiivselt moodetavaid
seoseid Eesti ithiskonnas to6turu ebavordsuse ja selle tajumise méara vahel. Lisaks on
uuringus toodud lisamddtmena vaatluse alla ka eestikeelse hariduse kiisimus: milli-
sena ndevad respondendid eestikeelse koolihariduse moju sotsiaalse stratifikatsiooni
vahendamisele Eesti ithiskonnas.

Kiesoleva artikli autor ldhtus Nikolai Kunitsoni jareldustest, et erinevad sub-
jektipositsioonid ndevad ldhtuvalt oma positsioonidest sotsiaalsel viljal Eesti to6turgu
erinevalt ning seejuures nahakse erinevalt nii probleemsust, pohjuseid kui ka lahen-
dusi. Kunitsdni uuringutulemustest selgus, et eestlastel on vorreldes eestivenelastega
kérgem positsioon, gruppidel on erinevad kontaktid ja vorgustikud ning selle teevad
vastuvoetavaks ja loomulikuks mitmed arutelu- ja digustusliinid. Nii on eestivenelaste
positsioon t6oturul mitte ainult statistiliselt, vaid ka diskursiivselt nérgem (Kunitsén,
Kiesewetter 2018: 79).

Kunitséni artiklis kasutatud relatsiooniline analiiiisiraamistik oli t66turu
diskursiivsete protsesside analiiiisiks sobiv ja tulemuslik. Samuti andis see voimaluse
tuua vilja diskursiivsed mehhanismid, mis taastoodavad nii to6turul kui selle kaudu
ka kogu tihiskonnas ebavordsust. Selline analiiiisiraamistik toob vilja nii diskursused,
millega té6turu osapooled ebavordsust selgitavad, kui ka diskursiivsed mehhanismid,
mis taastoodavad ebavdrdsust (samas: 80).

Kéesoleva artikli autor todeb, et to6turg oma olemuselt on sarnane mistahes
muule ithiskonnas leiduvale valjapositsioonide ning toimijate vastastikust suhet konst-
rueerivale nahtusele. To6turg ja selle rahvussuhteline kontekst voimaldab kasutada
relatsioonilist ldhenemist selgitamaks, kuidas postuleerivad ning kinnistavad oma
kaitumist eri osapooled oma viljapositsioonidest ldhtuvalt. Autor leiab, et oluline on
leida sisulisi motiive ning hoiakuid kujundavaid faktoreid. Samuti on oluline teada
saada, kas sellised mottekonstruktsioonid on véljateooriale omaselt vastassuunalised
ning iseennast taastootvad.
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Uuring keskendub Eesti tihiskonnas kinnitust leidnud etnilise stratifikatsiooni
relatsiooniliste pohjuste ja erinevate subjektide hoiakute analiiiisile leidmaks vastuseid
kitsimustele, kas ja millisel maéral eestlased ja venelased kui erineval positsioonil paik-
nevad subjektid nimetatud nahtust tajuvad. Uuringu empiiriline andmestik pdhineb
aastatel 2013-2017 l4bi viidud uuringu DIMA (Political and socio-psychological deter-
minants of inclusive integration context, funded by the Norwegian Financial Mechanism
EMP 138, 2013-2017) andmetel. Arvestades asjaolu, et uuring viidi ldbi 3 aastat enne
artikli koostamist, voib oletada, et sotsiaalse ebavordsuse problemaatika voib praeguseks
olla muutunud, seega kisitleb autor nimetatud uuringut kui uurimisraamistikku, mille
taustal esitatakse autori seisukohad tulemuste analiiiisil, interpreteerides neid sotsiaalse
ebavordsuse teoreetiliste seisukohtade kontekstis.

Artikli eesmargiks on analiiiisida Eesti tooturu etnilise ebavordsuse olukorda,
selle taastootmise ning iimberkujundamise mehhanisme erinevatele subjektipositsiooni-
dele omaste hoiakute ja vadrtuste motestamise kaudu. Analiiiisi kdigus otsitakse vastuseid
kiisimustele, kas ja millisel méddral esineb Eestis erinevate rahvusriihmade (eestlaste
ja venelaste) erinevat kohtlemist tooturul ja sellest tingitud sotsiaalset ebavdrdsust,
ldhtudes eestlaste ja venelaste erinevatest sotsiaalsetest positsioonidest ning staatusest
Eesti ithiskonnas. Eesmargist ldhtuvalt piistitati jargmised uurimuskiisimused:

1. Millisel médral tunnetavad eestlased ja venelased eesti ja vene rahvusest ini-
meste erinevat sotsiaalset staatust ning olukorda tooturul Eestis?

2. Millisel méaral on venelaste ebavdrdse kohtlemise tajutavad pohjused seotud
riigi rahvuspoliitikaga voi on pohjuseks venelaste endi soovimatus integreeruda
Eesti iithiskonda?

3. Milliseid voimalusi ndevad erinevast rahvusest inimesed venelaste ebavordse
kohtlemise vahendamiseks Eesti tooturul?

4. Kuidas tunnetavad eri rahvusest inimesed eesti keele dpetamise vajalikkust
vene glimnaasiumites vene noorte paremaks hakkamasaamiseks to6turul?

Artikkel jaguneb seitsmeks alapeatiikiks. Pérast sissejuhatust tuuakse viélja sotsiaalse
kihistumise olemus ja selle teoreetiline selgitus, samuti antakse {ilevaade sotsiaalse
ebavordsuse varasematest uuringutest Eestis. Kolmandas peatiikis antakse tilevaade
Max Weberi sotsiaalse ebavordsuse teooriast, neljas peatiikk keskendub Pierre Bourdieu
relatsioonilisele teooriale. Viies peatiikk annab iilevaate uurimismetoodikast ja uurimis-
kiisimustest ning kuues peatiikk tutvustab empiirilise uuringu tulemusi. Seitsmendas
peatiikis voetakse kokku ja tolgendatakse uurimistulemusi.
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2. SOTSIAALSE KIHISTUMISE OLEMUS JA ETNILINE DISKRIMINEERIMINE
EESTI TOOTURUL LABI VARASEMATE UURINGUTE

Sotsiaalne kihistumine on eksisteerinud kdikides tthiskondades labi inimkonna ajaloo,
kitsimus uurijate seisukohalt seisneb selles, kui ulatuslik on nimetatud néhtus, millised
tagajérjed see kaasa toob ning kas ja kuidas peaks méjutama kihistumisprotsesse.

Esimese tiksikasjaliku uurimuse sotsiaalse kihistumise kohta avaldasid 1929.
aastal Robert ja Helen Lynd. Selle t66 eesmirk oli rajada pikaajaline kihistumise uuri-
mise traditsioon viikese kogukonna elu niitel Ameerika Uhendriikides (Guterbock
1980:1044-1045). Selle ja mitmete teiste uuringute abil piiiiti uurida ebavérdsuse ulatust
ja kodanikuiihiskonna litkuvust, aga ka sotsiaalsete kihistuste tdhendust asjassepuutu-
vatele inimestele (samas).

Esimestena avaldasid sotsiaalse kihistumise teooria Kingsley Davis ja Wil-
bert Moore 1945. aastal, Kingsley Davis muutis seda monevorra 1948. aastal. Seda on
hakatud nimetama Davise ja Moore’i sotsiaalse kihistumise teooriaks (Davis, Moore
1945). Teooria oli konstrueeritud niitamaks, miks sotsiaalne kihistumine ja sisemine
vordsus on positiivselt funktsionaalne ja seetdttu vajalik kdigis, vdlja arvatud koige
lihtsamates inimiihiskondades.

Sellele lisandus abstraktsemale ja tildisemale funktsionaalsusele pohinev teooria,
mis kannab nime Talcott Parsonsi perspektiiv. Selle teooria keskmes on tihiskondlik
kord iildisemalt ja sotsiaalsete ithiskonnakihtide funktsioon sotsiaalse korra iildiseks
sailitamiseks (Parsons 1940).

Davise ja Moore'i teooria kirjeldas sotsiaalselt funktsionaalset vaadet kihistu-
misele, ldhtudes keerukate sotsiaalsiisteemide vajaduste rahuldamisest, teiste sonadega,
vaatenurgast, mis peab ithiskonda millekski organismitaoliseks; teooria viitis, et sellel
organismil on vajadused, mis tuleb tervena piisimiseks tdita. Nende vajaduste hulgas
on ka ithiskonna koéige olulisemad ametikohad véi tookohad, kus to6tavad koige kva-
lifitseeritumad ja kompetentsemad inimesed (Davis, Moore 1945:243).

Talcott Parsons viitis oma esimeses sotsiaalset kihistumist kasitlevas artiklis
1940. aastal, et staatus voi au on sotsiaalse kihistumise koige olulisem modde. Inimesi
hinnatakse ja jirjestatakse teiste poolt vastavalt sellele, kui hésti nad vastavad iihiskon-
nas kehtivatele vddrtustele, mis iganes need vdartused ka ei oleks. See tdhendab, et igas
ithiskonnas on alati olemas hierarhia ja staatuse seisund (Parsons 1940:841).

Rahvusliku mitmekesisuse suurenemine ja sisserandajate integreerimise oluli-
sed probleemid vastuvétva riigi majanduses on pélvinud poliitikute ja sotsiaalteadlaste
kasvavat tdhelepanu viimase kahe aastakiimne jooksul. Paljud uuringud ning mitmete
erialade teadlased on keskendunud sissetulekute assimileerimise protsessile ja vastuvotva
riigi keeleoskuse rollile majandusliku integratsiooni edendamises ning samuti on tege-
letud etnilise eluaseme segregatsiooni kiisimusega (Saar, Helemae 2017). Segregatsiooni
ja tooturule integreerumise selget koosmoju on uuritud seni piisavalt, kuid endiselt
on vihe teadmisi etnilise segregatsiooni ulatuse ja iseloomu kohta to6turul (Charles
2000:27).
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Etniliseks diskrimineerimiseks voi ka stratifikatsiooniks t66turul v6ib nimetada
olukorda, kus to6turule sisenemisel eelistatakse teatud rahvust voi siis vastupidi, rahvus
voi péritolu on takistuseks nt polisrahvusega sarnastel tingimustel konkureerimiseks
(Arce, Segura 2015, Semjonov, Cohen 1990).

Nii teoreetilised kisitlused kui ka riikide poliitikad lahtuvad eeldusest, et t66-
turg on oluline vdrav, mille kaudu sisserdndajad sisenevad vastuvétvasse tihiskonda
(Lessard-Phillips jt 2012:167). To6turule sisenemise edukus oleneb paljudest asjaoludest
alates sisserandajate oskustest ja omadustest kuni vastuvotva tihiskonna randepoliitika,
haridussiisteemi ja to6turu korralduse eripdradeni ning vordseid to6turu voimalusi
toetavate diskrimineerimisvastaste meetmeteni. Uuringute tulemused niitavad veen-
valt, et uusasukate olukord t66turul on kohalike tootajate omast viletsam, aga viga
palju oleneb nende saabumise asjaoludest, paritolumaast, haridustasemest ja muudest
oskustest, sh keeleoskusest. (Crul, Schneider 2010:1)

Varasemad uuringud rahvusliku segregatsiooni kohta Eesti t66jouturul, erinevas
vanuses, eri rahvustest isikute olukorrast ja ligipadsust to6turule on ndidanud, et alates
1990. aastate algusest on 16he eestlaste ning mitte-eestlaste vahel konkurentsis kdrgemale
palgale ja korgema staatusega ametikohtadele pidevalt suurenenud. Selle kajastuseks
on jatkuvalt suurem t66tuse madr mitte-eestlaste hulgas vorreldes eestlaste samade
néitajatega. Eriti drastiline on olukord Ida-Virumaal, vanemaealiste ning vahembhari-
tute hulgas. Monevdrra parem olukord on mitte-eestlastest noortel, kelle parem eesti
keele oskuse tase ning suurem integreeritus ithiskonda, samuti tihedamad kontaktid
eestlastest eakaaslastega suurendavad voimalusi vordselt osalemaks Eesti ithiskonnas,
sh to6turul (Statistikaamet, Saar ja Helemie 2015, Plaan 2013, Saar ja Helemie 2017).
Peamiste pohjustena, miks Eesti tthiskonnas on tuntav 16he kahe rahvuse vahel, on
toodud nii ajaloolisi pohjusi, ajaloolist solvumist, venekeelse elanikkonna soovimatust
aktiivsemalt osaleda iihiskonnas, rahvustepdhiseid kultuurilisi ning sotsiaalseid aspekte,
kuid itheks peamiseks argumendiks on pea koikides vastavates uuringutes ikka ja jalle
tiles kerkinud venekeelsete inimeste ebapiisav eesti keele oskus (Plaan 2013, Saar ja
Helemie 2017).

Tooturu horisontaalne segregatsioon on tugevalt seotud ka rahvuslik-keelelise
jaotumisega Eesti haridussiisteemis nii kooli dppekeele, omandatud haridustaseme
kui ka eriala alusel. Naiteks jatkavad vene oppekeelega pohikooli Idpetanud noored
sagedamini 6pinguid kutsekoolis, aga eestikeelsete pohikoolide l6petajatest suurem
osa giimnaasjumis voi keskkoolis (Lindemann 2009:11-14).

Mitmes uuringus on juhitud tahelepanu ettevotete ja tookollektiivide rahvusliku
eraldatusega seotud viljakutsetele. Ametirithmade rahvuslik segregatsioon ei ole kiill
kuigi suur, aga kui horisontaalse segregatsiooni 1990. aastate markimisvéarsele kasvule
jargnes vihenemine, ei juhtunud seda ametiriihmade segregatsiooni puhul. Pigem on
toimunud vahelduv kdikumine iiles-alla. Siiski ei pruugi nonda méodetud ja motestatud
rahvusliku segregatsiooni ulatus olla eriti problemaatiline. Kiill aga vajaks tdhelepanu
see, kuidas ka vihenev horisontaalne segregatsioon toetab vertikaalse segregatsiooni
pusimist (Saar ja Helemée 2017).

~10-
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Tooturu rahvusliku jaotuse analitiisimisel on vaadeldud eelkdige to6tuse ndi-
tajaid, sest to6tus iseloomustab torjutust todturult. To6tud on inimesed, kes otsivad
aktiivselt t66d ja on selle leidmisel valmis kohe t66d alustama (Statistikaamet). Statisti-
kaameti andmetel saab viita, et mitte-eestlaste to6tus on pidevalt olnud eestlaste omast
korgem ja statistiliselt on see koige selgem ebavordsuse nditaja (Statistikaamet 2019).

3. MAX WEBERI SOTSIAALSE EBAVORDSUSE TEOORIA

Artiklis piistitatud uurimisprobleem kitkeb kiisimusi, kas, miks ja kuidas on véima-
lik selgitada sotsiaalset ebavordsust, lahtudes sotsiaalsest staatusest, selle tekkimisest
ning sotsiaalse kihistumise tekkemehhanismidest. Sotsiaalset ebavordsust on ajaloo
viltel uuritud mitmel moel ja paljude sotsiaalteadlaste poolt. Uheks tuntumaks selle
valdkonna uurijaks voib pidada Max Weberit, keda peetakse sotsiaalse ebavordsuse
nn makroteooria loojaks.

Max Weber rohutas oma klassikalise sotsiaalse ebavordsuse mairatluse alusel,
et sotsiaalne staatus ja erinevad staatuserithmad tulenevad iihiskonna kéige elemen-
taarsemast olemusest, mis on juurdunud nn kogukonnas. Kogukond on midagi, kus
au, kiindumus, hirmutamine, privileegid ja moraal on mééaratletud ja korrastatud selle
kogukonna ainulaadsete mehhanismidega ja Weberi jaoks on au olemus koige olulisem
sotsiaalse kihistumise alus (Weber 1944).

Weber to6tas vilja nn kolmekomponendilise kihistumise teooria, mida tun-
takse laiemalt kui Weberi kolme klassi siisteemi ja mis selgitab klassi, staatuse ja voimu
kombinatsioone erinevatest ideaalsetest tiitipidest. Weberi mitmemodtmeline lahe-
nemisviis sotsiaalsele kihistumisele peegeldab rikkuse, prestiizi ja vdimu vastastikust
moju (Weber 1944). Weber viitis, et voim voib eksisteerida mitmel kujul. Inimene saab
voimu ithiskondlikus elus ndidata oma staatuse, majandusliku seisukorra kaudu oma
klassikuuluvuse baasil ja poliitilises olukorras oma partei kaudu. Seega on klass, staatus
ja partei voimu jagamise olulised aspektid kogukonnas (samas).

Weber tunnistas, et inimesed on alati jagatud mitte ainult majandusliku omandi,
vaid ka kutsealaste oskuste, staatuse ja organisatsioonilise klassi, staatuse ja voimu alusel.
Weber klassifitseeris sotsiaalsete gruppide jagunemist kahel olulisema jaotuspohimétte
jargi: omandidigusel ning kutsealastel oskustel pohinevaid sotsiaalsed grupid (Kerbo
2006: 231).

Kapitalismis on turg peamine elu voimalusi méérav tegur. Véimalused ehk
kaubad, mida iiksikisik sotsiaalselt omab ja jagab, on majanduslikud véi kultuurilised
ning esinevad igas tithiskonnas. Weberi sonul on klassisituatsioon selline olukord, kus
tihe sotsiaalse klassi liikmed omavad sarnaseid voimalusi kaupade ja teenuste hankimisel
ning jagavad iihiseid véértusi (Breen 2005: 1).

Weberi jargi voib eristada nelja suurt sotsiaalset klassi, mille vahel on sotsiaalne
liikuvus nork, kuid siiski esineb. Sotsiaalsed klassid erinevad iiksteisest peamiselt selle
alusel, kas omatakse vara voi tootmisvahendeid voi mitte. Weberi liigituse alusel on
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need neli klassi - domineerivad ettevotjad ja vara omanikud, vdikekodanlus, keskklass
ja need, kellel vara puudub ja kelle ainus vara on nende oma t66joud (Weber 1944).

Weber kasutab terminit ,,sotsiaalsed suhted” méaratlemaks osalejate kaitumist
selle jargi, kuivord votab igaiihe tegevus arvesse teiste liikmete omadusi ja on suunatud
igaithega arvestamisele. Sotsiaalne suhe on niisiis kollektiivne ja gruppide tasandil
kohtumine, mis holmab kohandatud kaitumist teistega arvestamise pohimoéttel (Gane
2005: 214).

Sotsiaalset kihistumist kasitleb Weber kolmes dimensioonis: majanduslik klass,
sotsiaalne staatus ja poliitiline vdim (partei). Igal neist mdotmetest on oma kihistumine:
majanduslik, sissetulekud ja iiksikisiku valduses olevad kaubad ja teenused; sotsiaalne,
mida esindab prestiiZ ja au ning poliitiline, mida esindab voim. Weberi skeemi kohaselt
ei ole ainult majanduslikule korrale tuginev klass enamat kui iiks sotsiaalse struktuuri
aspektidest. Véim on selle mudeli peamine element (Weber 1994, Pyakurya 2008,
T. Waters, D. Waters 2015).

Seega on Weberi mudeli jargi voimusuhete aluseks ithiskonnagrupp, millel on
teatud staatus ja mis omakorda annab ratsionaalse selgituse klassi olemusele. Niisiis
voime Oelda, et vdim on teatud laadi sotsiaalse kihistumise vorm, mille ideoloogiaks on
anda iihtele klassidele ratsionaalsed vahendid kasutamaks voimu teiste klasside suhtes.

Weberi jérgi ei ole ebavordsus liksnes sissetulekute voi joukuse ebavordse jaotuse
tulemus. Tulu, jéukuse ja au vaheliste eristuste selgitamiseks 16id sotsioloogid kategooria
nimega ebavordsus, mida selgitatakse tavaliselt méodetavate rahaliste vahendite voi tulu

Joonis 1. Sotsiaalse kihistumise mudel Weberi jérgi
Allikas: T. Waters, D. Waters 2015
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abil. Eeldatakse, et rikkus ja sissetulek vorduvad kultuurilise padevusega ja kultuuriliselt
mddratletud ,,edu” omakorda tuleneb turusuhetest (T. Waters, D. Waters 2015). Kdige
ambitsioonikamad joupingutused edu saavutamiseks on sotsiaalmajandusliku staatuse
kategooria, mis kinnitab, et staatus on sissetuleku, ametikoha ja hariduse koosméju.
Seejdrel hinnatakse muid séltuvaid muutujaid, nagu rass, klass, sugu, vanus, seksuaalsus,
keele staatus, sisserande staatus, elukutse, elukoht ja mitmesugused muud kategooriad,
mis selgitavad rikkuse ebavordset jaotumist, samuti ressursside jaotust ja véimu (samas).

Seega tekitavad sotsiaalsete klasside ebavordsust koige enam turusuhted,
majandusressursside ebavordne jaotus ja sellest tingitud majanduslik eelis. Weberi
hinnangul on sotsiaalsed klassid puhtalt ratsionaalsete tegurite koosmdju tulemus.
Sotsiaalne kihistumine tuleneb anoniiiimse turu ja biirokraatliku digussiisteemi inst-
rumentaalsest ratsionaalsusest, kus taotletakse objektiivsete huvide eelist. Seega tekib
sotsiaalne kihistumine ainult ratsionaalses klassis, mis on maaratletud ja séltub ainult
staatuse digusparasusest (Weber 1994, (T. Waters, D. Waters 2015)).

Eri staatusega inimrithmade sotsiaalne ja majanduslik ebavordsus tostatasid
kiisimuse: millised ideoloogiad toetavad kihistumist? Weber kasutab moisteid “posi-
tiivselt privilegeeritud” ja “negatiivselt privilegeeritud”, et kirjeldada, kuidas suhestuvad
omavahel moisted au ja vadrikus. Weberi jargi selgitab see, kuidas erinevate kastide,
rassiliste rithmade, elukutsete, vennaskondade, klubide ja paljude eri tiilipi staatuste
vahelised suhted toimivad. Staatuse séilitamiseks tuleb luua legitiimne ideoloogia, mis
selgitab minevikku, status quod ja tulevikku. Nende hulka kuuluvad lood, stereotiiiibid
ja traditsioonid (T. Waters, D. Waters 2015).

Positiivselt privilegeeritud rithmad digustavad oma joudu, eeliseid ja privileege
ideoloogiliselt. Positiivselt privilegeeritud on nditeks usk; see eelis tugineb nende otsesele
maisele olekule voi sellele, mida vanad kreeklased on pidanud oma enesestmoistetavaks
“iluks ja tipptasemeks”. Nende kuningriik on ,,sellest maailmas“ Kuid nad méistavad,
et nad ise ei sobi fiiiisiliseks to6ks, ning tihti on selliste positiivselt privilegeeritud riih-
made seas eeldused, et noored on {iha pehmemad ja laisemad kui austatud esivanemad
(Weber 2015/1922).

Negatiivselt privilegeeritud rithmad moodustavad rohumise kontekstis aru-
saamise, mis sisaldab stereotiiiipe selle provotseerimismissiooni kohta ja selgitusi selle
kohta, miks ja kuidas domineeriv klass julmalt ja pettusega nende tdelise au varastas.
Negatiivselt privilegeeritud klass on ka tavaliselt teadlik sellest, et laiema tihiskonna
heaolu s6ltub nende t66joust ja oskustest. Weber rohutab, et sellised rithmad on sageli
stigavalt religioossed ja arendavad tugevat identiteeditunnet, et séilitada diskriminee-
rimise kontekstis oma kollektiivne au (T. Waters, D. Waters 2015).

Kiesolevas artiklis uuritavat probleemi ehk diskrimineerimist t6djouturu
kontekstis on Weber selgitanud oma klassiteoorias kui pohimétet, et oluline ei ole vara
omamine iseenesest, vaid selle rakendamise voimekus turutingimustes. Sest enamasti
ei ole tiksikisikute ressursside vahel deterministlik suhe anda midagi, antud juhul siis
t60joudu, ja saada midagi vastutasuks. Weberi jargi on klassid struktuursete positsioo-
nide kogumid. Sotsiaalsed suhted turgudel, eriti to6turgudel ja ettevotetes miaratlevad
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need positsioonid. Klasside positsioonid eksisteerivad soltumatult nende positsioonide
tiksikisikutest. Tookohad on nn ,tithjad kohad”, mis tuleb tdita teatud inimestega ning
klassianaliiiisi oluline kiisimus on, kuidas — millisel alusel - me peaksime need kohad
taitma (Breen 2005: 4).

Seega turumajanduse tingimustes sdltuvad isikud ilma vajaduseta vara omada
oskustest, mida nad saavad pakkuda, ning nende oskuste esinemise suhteline nappus
parandab oskajate turupositsiooni (pakkumise ja noudluse alusel). Seega on korgelt
kvalifitseeritud inimeste klassil parem olukord vorreldes nendega, kellel puudub kvalifi-
katsioon ja seega ka vordsemad voimalused. Nende kvalifikatsioonide hulka voime lugeda
lisaks haridusele, teadmistele ning oskustele ka keeleoskuse. Weberi sotsiaalse klassi
teooria pohineb arvamusel, et klassi jagunemine ja ebavordsus peegeldavad erinevaid
elu voimalusi turul ja et inimese klassipositsiooni méarab t66turg (Gerth 1946:301).

Weberi seisukoht on, et ithiskond muutub {iha viiksematesse rithmadesse
jagunedes iiha killustatumaks. Koikide nende rithmade sees toimub klassikuuluvuse
alusel edasine diferentseerumine staatuse poolest, mis peegeldab sotsiaalselt iiksikisikute
ja rithmade seisundit. Weber selgitas ithiskonna sotsiaalseid erinevusi just sotsiaalse
killustatusega, mistottu on nditeks naised, puudega inimesed, eakad ja paljud etnilised
vihemused tookohal diskrimineeritud, olenemata nende klassikuuluvusest. Seetdttu voib
sama klassipositsiooni omavaid inimesi eristada staatuse erinevuste jirgi. Uksikisiku
jaoks voib tema staatus olla identiteediallikana olulisem kui klass (Gerth 1946: 300).
Teisisonu pohineb staatus oma sotsiaalse rithma enesekinnitusel ning teiste rithmade ja
nende liikmete eitamisel. Méned rithmad saavad kdrgema staatuse, kuid teisi vdidakse
negatiivselt kohelda. Naiteks esindab teatud rassiriihmadesse kuulumine véartusi selliselt,
et korgema staatusega rithma mittekuulumine kahjustab etnilistest vahemustest périt
inimesi. Madala staatusega gruppi, niiteks rahvusvihemusse kuulumine toob kaasa
madalama t66tasu, madalama staatusega ametitesse kuulumise ja vdhese lootuse edu-
sammudele. See tihendab, et Weberi sonul ei ole staatus lihtsalt isiklik asi, vaid pigem
soltub sellest, millisesse gruppi kuulutakse (Gerth 1946: 300).

4. PIERRE BOURDIEU RELATSIOONILINE TEOORIA

Teine klasside kontseptualiseerimise teoreetiline lahenemine périneb prantsuse sot-
sioloogi Pierre Bourdieu td6dest. Bourdieu sotsiaalse praktika teooria eesmérk on
selgitada, miks mingi subjektipositsioon kaitub teatud olukorras teatud viisil. Bordieu
teooria aluseks on relatsiooniline kasitlus — Bourdieu sonu kasutades vastandub relat-
siooniline kasitlus substantsialistlikule métteviisile, millest ajendatult kasitletakse teatud
indiviidide vo6i gruppide tegevusi voi eelistusi teatud ajajargul ja teatud iihiskonnas
substantsiaalsete, omamoodi bioloogilisse v6i — mis pole sugugi parem - kultuurilisse
olemusse jaddavalt sisse kantud omadustena (Bourdieu, 2003). Bourdieu kisitluse méte
seisneb selles, et uurimisobjektiks oleval viljal asetsevad subjektipositsioonid asiim-
meetriliselt. Sellest tulenevalt piisib alati domineeriva ja domineeritava vahekord ning
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ithelgi subjektipositsioonil ei ole neutraalset positsiooni, on ainult kas enda positsiooni
digustamine voi teise kritiseerimine. Oma véljahuvi universaliseerimise ja legitimisee-
rimise eesmargiks on niidata, et antud subjektipositsiooni huvi on koigile sobilik ja
kasulik. Siit tuleneb otsene seos Bourdieu ideega, et narratiivid taastoodavad sotsiaal-
seid struktuure, mis omakorda taastoodavad sotsiaalseid kategooriaid ja see omakorda
taastoodab sotsiaalset korda ehk restruktureerib vilju sotsiaalses ruumis. Seega on iga
subjektipositsiooni peamiseks eesmérgiks domineerida oma narratiiviga sotsiaalsel
viljal. (Bourdieu 2003)

Bourdieu teooria ldhtekohaks on asjaolu, et rahvuslike stereotiilipide motes-
tamisel ei piisa lihtsalt nende kirjeldamisest, vaid oluline on analiiiisida ka sotsiaalsel
viljal toimuvat rahvusgruppide vahelist interaktsiooni, ja eelkdige domineeriva ning
domineeritava grupi vahelisi voimusuhteid, mille raames need toimivad. (Bourdieu
2003).

Bourdieu teooria kesksed moisted on sotsiaalne ruum, véli ja relatsioonilisus.
Sotsiaalne ruum kujutab endast kooseksisteerivate, kuid eristuvate positsioonide ter-
vikut ithiskonnas, mis on iiksteise suhtes vilised ja méaratletud vaid suhtega teistesse.
Vili on konkreetse valdkonna struktureeritud sotsiaalne ruum, mida iseloomustavad
sellele omased reeglid, domineerimisskeemid, legitiimsed arvamused jmt. Bourdieu
valjateooria eeldab, et {ihiskonnas eksisteeriv domineerimine toimub mitte niivord valise
jou rakendamise, kuivord diskursiivse vdimu kaudu, mis mdjutab inimeste teadvust
ning kujutab endast sotsiaalse siisteemi elementi (Bourdieu 2003).

Bourdieu vaitel kujundavad majandusliku klassi positsioonid eri klassi posit-
sioonide liikmete maailmavaate (Bourdieu 1984). Erinevate klasside subkultuuride
kaudu kalduvad erinevate klasside inimesed kujundama oma kiitumist ja hoiakuid,
lahtudes nn oma klassi positsioonist tihiskonnas ja vastandades end koigi teiste klas-
sirihmadega, siinse artikli kontekstis siis eestlased vs venelased. See on nn domineeriva
ja domineeritava klassi konflikt, kus ithed sotsiaalsed grupid on ithiskonnas korgemal
positsioonil ja teised madalamal. Seega on kdrgema klassi ametikohtadel olevad ini-
mesed defineerinud madalama klassi positsioonid kui erinevad ja seega ei pruugi need
olla voimelised klassisiisteemi korgematesse positsioonidesse sobituma (Ivanov 2015,
Jenkins 1992). Selline véljapositsioon ei ole oma olemuselt midagi kaasastindinut, vaid
seda (taas)toodavad sotsiaalsed toimijad oma gruppide sees.

Bourdieu jérgi tingivad sotsiaalsed struktuurid tegevusi ning toimijate hoia-
kuid ja kditumist, toimijad produtseerivad tegevusi ning seega ka taastoodavad ja/voi
kujundavad timber sotsiaalseid struktuure (Bourdieu 2003). Analiiiisides subjektipo-
sitsioonide tegevusi Bourdieu vaimus peab arvestama, et need tegevused ei ole iiheselt
determineeritud, vaid neid on vdéimalik timber kujundada. Oma viljahuvi universali-
seerimise, ja legitimiseerimise eesmérgiks on ndidata, et antud subjektipositsiooni huvi
on kéigile sobilik ja kasulik (Bourdieu 2003).

Kuna t66turg on oma olemuselt samasugune ithiskondlike suhete vili nagu
mistahes teinegi elukondlik valdkond, ei ole ebavérdsuse kujunemine ja ithiskonnas
juurdunud staatuseuskumused n-0 asi iseeneses. Selle tagapohjaks on erinevate toimijate
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hinnangud, téekspidamised ja uskumused, see, miks ja kuidas mdtestatakse mingi
sotsiaalse grupi positsioone ning vdartushinnanguid ithiskonnas ja kuidas need viér-
tushinnangud, uskumused, kiitumistavad taastoodavad ennast, lahtudes nendesamade
toimijariihmade paiknemisest {ihiskondlikus hierarhias.

5. METOODIKA, UURIMISKUSIMUSED JA ANALUUSIMEETODID

Empiirilise analiitisi eesmirgiks oli rahvustepdhistele subjektipositsioonidele omaste
hoiakute ja vddrtuste métestamise kaudu analiiiisida eestlaste ja venelaste erinevaid
positsioone to6turu kontekstis, késitledes tihe olulise lisaméaératlusena keeleoskusest
ja hariduslikust erinevusest tingitud diskrimineerimist.

Empiirilises uuringus piistitati jargmised kiisimused:
1. Millisel méaral tunnetavad eestlased ja venelased eesti ja vene rahvusest ini-
meste erinevat sotsiaalset staatust ning olukorda tooturul Eestis?

2. Millisel méidral on venelaste ebavdrdse kohtlemise tajutavad pohjused seotud
riigi rahvuspoliitikaga voi on pohjuseks venelaste endi soovimatus integreeruda
Eesti ithiskonda?

3. Milliseid voimalusi ndevad erinevast rahvusest inimesed venelaste ebavordse
kohtlemise vahendamiseks Eesti tooturul?

4. Kuidas tunnetavad eri rahvusest inimesed eesti keele 6petamise vajalikkust
vene giimnaasiumites vene noorte paremaks hakkamasaamiseks tooturul?

Autor piistitas uurimiskiisimustele vastamiseks 5 hiipoteesi. Hiipoteeside sdnastamisel
on autor tuginenud teoreetilises osas kasitletud Weberi klassiteooriale ning Bourdieu
tithiskondliku ja sotsiaalse vilja erinevate subjektipositsioonide relatsioonilisele lihe-
nemisele, sotsiaalsete klasside paiknemisele tihiskondlikus ruumis ja erineval viljal
asuvate subjektide omavahelise suhestumise kontekstis. Hiipoteesid tulenevad Weberi
»positiivselt ja negatiivselt privilegeeritud inimrithmade jaotuspohimoéttest. Positiivselt
privilegeeritud rithmad 6igustavad oma joudu, eeliseid ja privileege ideoloogiliselt.
Negatiivselt privilegeeritud rithmad moodustavad réhumise kontekstis arusaamise, mis
sisaldab stereotiilipe ja selgitusi selle kohta, kuidas domineeriv klass neid alla surub.
Bourdieu tolgendab olukorda domineerija-domineeritava dispositsiooni abil. Dominee-
riv toimija piitiab taastoota ehk siilitada oma domineerivat positsiooni, domineeritav
kujundab sellele vastavalt vélja nn kaitsepositsiooni, séilitades oma grupile omased
kaitumisharjumused. Eestlastel ja venelastel on erinev suhtumine eesti keele omanda-
misse ja selle vajalikkusesse.

Seega, vottes etniliste suhete tolgendamisel aluseks kahe subjektipositsiooni
asiimmeetrilise paiknemise Eesti tooturu sotsiaalsel viljal, on sonastatud alljargnevad
hiipoteesid:
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Weberi sotsiaalsete suhete mudeli jargi loob voimusuhteid ithiskonnas grupp
(grupid), kellel on teatud staatus, mis omakorda annab ratsionaalse selgituse klassi ole-
musele. Bourdieu jargi paiknevad erineva etnilise taustaga sotsiaalsed grupid tthiskonnas
kahel teineteisele vastanduval positsioonil - domineerijad ja domineeritavad, eestlased
ja venelased kui Eesti sotsiaalsel viljal erinevatel positsioonidel asuvad rahvusrithmad.
Sellest vitest on tuletatud H1I: eestlased ja venelased tajuvad eri rahvusgruppide sotsiaal-
set staatust to0jouturul erinevalt ning venelaste tajutav staatus on eestlastega vorreldes
madalam.

Bourdieu tdlgendab tihiskonna polariseerumist erinevatel sotsiaalsetel posit-
sioonidel olevate toimijarithmade ldhtekohtade abil — domineerija piitiab digustada
oma positsiooni, samas kui domineeritav seletab oma positsiooni vastasseisukohta-
dega. Eestlased digustavad oma positsiooni polisrahvuse staatuse ja sellest tulenevate
eelisdigustega, samas venelased leiavad olukorra olevat diskrimineeriva ning piiiiavad
sellist astimmeetriat muuta. Weber tunnistab, et kuna véim on sotsiaalse kihistumise
tiks vormidest, milles ideoloogia vorsub staatusest tekkivast vadrtustest, annab see
erinevatele ihiskonnaklassidele ratsionaalsed vahendid kasutamaks véimu teiste iile.
Seega on sonastatud H2: tooturu ebavordsuse peamise regulaatorina nievad venelastest
vastajad riigi olulisemat sekkumist, samas kui eestlased leiavad ebavordsuse pohjuseks
olevat venelaste endi soovimatuse integreeruda. Ning H3: venelased usuvad, et eri rah-
vusgruppide erinev staatus ning ebavordne kohtlemine on sotsiaalselt konstrueeritud ning
eestlased on Eesti iihiskonnas korgema staatusega nende pdritolu tottu.

Hiipoteesid 4 ja 5 tuginevad paljudele varasematele uuringutele (Vetik, Kunit-
son jt), kelle to6des rohutatakse samuti keeleoskuse vajalikkust ja rolli haridussiisteemi
kujundamisel sotsiaalse ebavordsuse vihendamisel.

H4: venelased peavad eesti keele oskust oluliseks kriteeriumiks ebavordsust vihen-
dava meetmena to6turu kontekstis.

Hb5: suurema eestikeelse oppe osakaal iildhariduskoolides vihendab eestlaste ja
venelaste ebavordsust tooturul.

Uuringu empiiriline andmestik pohineb aastatel 2013-2017 14bi viidud uuringu
DIMA (Political and socio-psychological determinants of inclusive integration context,
funded by the Norwegian Financial Mechanism EMP 138, 2013-2017) andmetel. Uuring
viis 1abi turu-uuringu firma Saar Poll mais 2015.

Andmekogumismeetodina kasutati ankeedip6hist suletud, valikvastustega
kiisimustikku, kus vastusevariandid olid esitatud 4-pallisel Likerti skaalal vahemikus
1 tdiesti ndus...4 ei néustu ildse.

Uuring keskendus rahvussuhetele Eestis ning ksitles jargmisi alateemasid:
haridus, suhtumine néukogude aega, Ukraina kriis, esindatus ametkondades, Eesti
ajalookasitlus, voimalused to6turul, laulupidu ja vadrtused. Siinse artikli jaoks on rele-
vantsed osad ,,haridus® ja ,voimalused t66turul”. Hariduse uuringublokk sisaldas peamise
kitsimusena venekeelsete giilmnaasiumide reformi Eesti thiskonnas. Muuhulgas uuriti,
kas koigis Eestis tegutsevates vene giimnaasiumides peab ainedpe toimuma peamiselt
(60% ulatuses) eesti voi vene keeles. Lisaks paluti vastajatel anda hinnang eesti keele
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Tabel 1: uurimisklsimused ja hlipoteesid
Allikas: autor

NR 12/ 2021

UURIMISKUSIMUS

HUPOTEES

Millisel maaral tunnetavad eestlased ja
venelased eesti ja vene rahvusest inimeste
erinevat sotsiaalset staatust ning olukorda
tooturul Eestis?

H1. Eestlased ja venelased tajuvad eri rah-
vusgruppide sotsiaalset staatust t66joutu-
rul erinevalt ning venelaste tajutav staatus
on eestlastega vorreldes madalam.

Millisel maaral on venelaste ebavordse
kohtlemise tajutavad péhjused seotud
riigi rahvuspoliitikaga véi on péhjuseks
venelaste endi soovimatus integreeruda
Eesti Ghiskonda?

H2.Too6turu ebavordsuse peamise regu-
laatorina ndevad venelastest vastajad riigi
olulisemat sekkumist, samas kui eestlased
peavad pdhjuseks venelaste endi soovima-
tust integreeruda.

Milliseid véimalusi ndevad erinevast
rahvusest inimesed venelaste ebavérdse
kohtlemise vahendamiseks Eesti tooturul?

H3. Venelased usuvad, et eri rahvusgrup-
pide erinev staatus ning ebavordne koht-
lemine on sotsiaalselt konstrueeritud ning
eestlased on Eesti Gihiskonnas kérgema
staatusega nende paritolu tottu.

H4. Venelased peavad eesti keele oskust
oluliseks kriteeriumiks ebavordsust viahen-
dava meetmena t66turu kontekstis.

Kuidas tunnetavad eri rahvusest inimesed
eesti keele 6petamise vajalikkust vene
glimnaasiumites vene noorte paremaks
hakkamasaamiseks tooturul?

H5. Eestikeelse 6ppe suurem osakaal
tldhariduskoolides vahendab eestlaste ja
venelaste ebavdrdsust tooturul.

olulisusele to6turul toimetulekuks. Teine kasutatud kiisimusteblokk puudutas eri rah-
vusest (eestlaste ja venelaste) inimeste voimalusi to6turul. To6turu kontekstis uuriti,
kas viide, et ,,Eesti tooturu statistika niitab, et venelased saavad eestlastega vorreldes
umbes 20% vihem palka ja nende t66puudus on oluliselt suurem kui eestlastel®, on
pohjendatud ning kas selline ebavordsus té6turul on normaalne ning vajab/ei vaja
riigi sekkumist. Lisaks paluti vastajatel anda hinnang, kui teravaks probleemiks Eesti
ithiskonna jaoks on eri rahvusest inimeste ebavdrdsus to6turul ning kuivord vastajat
ennast hdirib eri rahvusest inimeste ebavordsus Eesti tooturul.

Eeltoodud kiisimused/vaited olid artikli uurimiskiisimuste kontekstis piistitatud
hiipoteeside kontrollimise aluseks.

Andmeanaliiiisi meetoditena kasutati risttabelit ehk kahemo6otmelist sage-
dustabelit. A-tdhistusega risttabelid, mis on koostatud eeltoodud kiisimuste pohjal, on
artikli 16pus lisas.
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6. ANALUUSI TULEMUSED

Eeltoodud tabelis 1 toodud seoste alusel koostati kahemootmelised sagedustabelid,
kus uuritavateks tunnusteks olid rahvus (eestlased ja venelased) ning uuritav tunnus -
konkreetne uurimuskiisimus.

Piistitatud uurimusiilesannete ning hiipoteeside taustal voib véita, et probleem
erinevast rahvusest inimeste ebavordsest kohtlemisest to6turu kontekstis on olemas ning
tuntav, seda tunnistavad nii eestlastest kui ka venelastest vastajad. Venelastest olid enam
kui 89% seisukohal, et erinev kohtlemine Eesti t66turul on véga terav voi terav prob-
leem. Eestlased seevastu tunnistasid probleemi pea 65% ulatuses pigem véheoluliseks.
Samas oli pea kolmandik eestlastest vastajatest seisukohal, et nimetatud probleem on
olemas ehk tunnistasid erinevast rahvusest inimeste ebavordsuse Eesti to6turul teravaks
probleemiks. 80% eestlasi ei hdirinud eri rahvuste erinev kohtlemine to6turul, pea 90%
venelastest viitsid vastupidist.

Uurimiskiisimuse nr 2 ja nr 3 valguses (kas venelaste ebavordse kohtlemise
tajutavad pohjused on seotud riigi rahvuspoliitikaga voi on pohjuseks venelaste endi
soovimatus integreeruda Eesti {ihiskonda, ning milliseid véimalusi nahakse ebavordse
kohtlemise vaihendamiseks) saab todeda, et 80% eestlastest ndgid ebavérdsuse peamise
pohjusena pigem venekeelsete inimeste endi suutmatust voi soovimatust tooturul hak-
kama saada, mitte riigi poliitikat. Venelastest vastajatest 85% négid ebavordsuse pea-
mise pohjusena riigi poliitikat. 68% eestlastest leidsid, et eestlased osutuvad to6turul

Tabel 2: hiipoteeside tdestamine
Allikas: autor

HUPOTEES TULEMUS KOMMENTAARID

Venelaste tajutav sotsiaalne staatus to6turul on
madalam. Uuringutulemuste jargi tunnetavad
venelased probleemi teravamalt ning see on vas-
tajate hinnangul vdaga hdiriv tegur.

H1 Leidis kinnitust

Venelased usuvad, et eri rahvuste erinev staatus

H2 Leidis kinnitust on sotsiaalselt konstrueeritud.

Venelased usuvad, et to66turu probleeme saab
lahendada vaid riigi sekkumisega, eestlastest vas-
tajad arvavad, et venelased ise ei naita Ules soovi
Eesti Gihiskonda integreeruda.

H3 Leidis kinnitust

_— Eesti keele oskust ei pea venelased peamiseks ning
Ei leidnud . N . .
H4 L oluliseks kriteeriumiks, mis tagaks eri rahvuste
kinnitust . I e
vordsema kohtlemise ja hakkamasaamise to6turul.

Venelased peavad vajalikuks viia gimnaasiumi-
H5 Leidis kinnitust | tasemel dpe eestikeelseks, mis tagaks vordsemad
véimalused to6turul.
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edukamateks ausas konkurentsis ja vihem tunnistati, et eestlasi edutatakse nende paritolu
tottu. Samas venekeelsed vastajad leidsid 90% ulatuses ebavordsuse peamiseks pdhjuseks
olevat venekeelsete elanike endi rahvusliku paritolu.

Kuna uurimiskiisimust analiiiisiti ning vastuseid otsiti nelja tunnuse pohjal —
s.o riigi suhtumine ja poliitika, venelaste endi suhtumine, eestlaste kui pdlisrahvuse
eelistamine ja uskumus, et eestlased on lihtsalt edukamad, siis tulemuste valguses saab
todeda, et venelaste halvem olukord t66turul on véga selgelt tolgendatav, lahtudes kahe
rahvusgrupi erinevast positsioonist ja staatusest Eesti tthiskonnas. Vahemusgrupp
tunnetab selgelt nii riigipoolset suhtumist, digemini selle puudumist, kui ka erinevast
sotsiaalsest staatusest tulenevat ebavordsust. Seda nditas ka enam kui 90% venelastest
vastajate hinnang, et nditeks palgapéhine ebavordsus on probleemiks ning kiisimus
vajaks riigi sekkumist. Monevorra pehmendas seda dihhotoomiat siiski asjaolu, et ka
eestlased osaliselt tunnistavad tdika, et riik peaks ebavordsuse vihendamiseks sekkuma.

Uuriti ka seda, kas riik teeb juba tdna olulisi pingutusi vihemuste ebavdrdsuse
likvideerimisel. Vaid 26% eestlastest ei olnud selle véitega nous, samas 90% venekeelsetest
vastajatest oli seisukohal, et riik ei tee suurt midagi t66turu ebavordsuse vihendamise
nimel.

Eesti keele oskuse kiisimuses on piistitatud kaks hiipoteesi, nr 4 ja nr 5. Esimene
neist kasitles eesti keele oskust laiemalt ja teine keskendus eestikeelsele dppele vene
glimnaasiumites. Ootuspiraselt leidis enamik eestlastest vastajatest (sisuliselt 100%),
et venekeelsed elanikud peaksid ise olema aktiivsemad eesti keele omandamisel, samas
venekeelsete vastajate vastav suhe oli jaotunud vastuste keskmisse ossa — 48% olid nous
viitega nous, 25% pigem ei olnud nous. Kokkuvotteks voib todeda, et venekeelsed
elanikud on selgelt seda meelt, et riigil on suurem kohustus ja roll sekkuda t66turu
ebavordsuse vahendamiseks ning et eesti keele oskamine ei ole nii oluline, vajalik ja
esmatéhtis to6turul valitseva diskrimineerimise pdhjusena.

Samuti oli eestlastest vastajatest 84% seda meelt, et piisav eesti keele oskus juba
giimnaasiumiastmes on oluline, sama leidsid 70% venelastest vastajatest. Uldiselt voib
siinkohal viita, et eestikeelse giimnaasiumihariduse osas valitseb pigem positiivne trend,
nii venelased kui ka loomulikult eestlased peavad oluliseks noorte eesti keele oskust ja
selle saavutamist juba koolipingis. Seega voib viita, et valitseb teatud vastuolu venelaste
motteviisis — ithelt poolt ei peeta eesti keele oskamist vajalikuks teguriks vordsete voima-
luste loomisel to6turul, vaid leitakse, et vaja on muid riigipoolseid tegureid ebavordsuse
vahendamiseks, eestikeelse hariduse kiisimuses ollakse aga pigem seda meelt, et hea
eesti keele oskamine on uks to6turule ning tagab loodetavasti suurema toendosusega
vordsemad voimalused eri rahvusest inimestele to6turul konkureerimiseks.

Analiiiisi tulemustena voib viita, et

+  Etniline diskrimineerimine Eesti t66turul on tuntavalt tajutav nihtus, seda
kinnitavad nii eestlaste kui ka venelaste rahvusrithmad;

«  Eelkoige venelased ndevad olukorda pigem teravana ning tuntavana, samas
kui eestlased olukorra tésidust nii olulisena ei tunneta;
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o  Ebavordsuse pohjustena voib vilja tuua nii personaalseid kui ka institutsionaal-
seid aspekte: eestlased tunnetavad ebavordsust tulenevat peamiselt venelastest
endist, samas kui venelased nidevad voimalusi muuta riiklikku poliitikat;

+  Eestlaste tajutavalt madalam tunnetus ebavordsuse ilmingute osas oli tingitud
erinevate sotsiaalsete gruppide erinevast sotsiaalsest staatusest — eestlased
usuvad, et venelaste madalam staatus to6turul on nende endi siiii ja riiklik
poliitika siin palju kaasa aitama ei pea;

«  Eestlaste hinnangul on venelaste ebavordsema olukorra iiheks peamiseks poh-
juseks vahene eesti keele oskus ning soovimatus seda omandada. Eestlased
peavad eesti keele oskust vajalikuks ja véltimatuks ning oluliseks osas nende
loodud sotsiaalsest uskumusest, mis baseerub eestikeelsel thiskonnal;

+  Eestlaste ja venelaste suhteid to6turu kontekstis saab tisna selgelt tdlgendada
kui kahe sotsiaalse grupi erinevat staatusseisundit ja sellest tulenevaid erisusi —
uskumused, kditumine, ootused;

o  Eesti tthiskond on kihistunud sotsiaalsete tunnuste alusel. Olemas on reaal-
sete tegurite moju, kuid relatsioonilisele ldhenemisele toetudes voib viita, et
osaliselt on tegemist ka sotsiaalse konstruktsiooniga, kus itheks votmeteguriks
on rahvusliku kuuluvusega seonduv.

Tulemused kinnitavad, et esineb tugev polariseerumine ning kaks rahvusrithma posit-
sioneeruvad to6turu kontekstis sotsiaalsel valjal asiimmeetriliselt. On selgelt eristatavad
domineerija ja domineeritava positsioonid, mélemad grupid tunnistavad ebavordsuse
olemasolu, samas kui domineerivale positsioonile selline olukord sobib ning on péh-
jendatud, vastaspoolele aga mitte.

Enamik eestlastest on lahtuvalt oma subjektipositsioonist seisukohal, et olukord
Eesti tooturul ei ole probleemne ning diskrimineerimine puudub vdi ei ole ithiskonnas
teravaks probleemiks, ning leiab, et venelased on oma halvemas seisukorras ise stiiidi,
sest nad ei oska hasti eesti keelt. Venelaste halb keeleoskus ja eestlaste eelistamine
tooturul on pigem loomulik ning loogiline situatsiooni selgitus. Peamise lahendusena
venelaste ja eestlaste sotsiaalse ebavordsuse vihendamiseks ndhakse venelaste paremat
keeleoskust. Eestlaste uskumus ja narratiiv késitleb eestlasi polisrahvuse esindajana
ning nende eelisseisundit loomulikuna: ei eestlased ise ega ka riik ei peaks midagi ette
vétma olukorra muutmiseks.

Erinevatest subjektipositsioonidest tulenev narratiivne tdlgendus eri rahvus-
rithmade seisukohalt tdendab tugeva asiimmeetria olemasolu ning tugevat etnilist
konflikti t66turu kontekstis. Domineeriv toimijate grupp tugineb oma viljakujunenud
seisukohtadele, pohjendades oma eelisseisundit talle omaste diskursiivsete véljatitle-
mistega. Voib viita, et selline jatkuv positsioneerimine taastoodab etnilist ebavordsust
ning kuni I6he kahe etnilise grupi sisemistes hoiakutes, kditumisviisides ja positsioonide
kinnistumisel jatkub, ei ole ebavordsuse vihenemist ette ndha. Voib ka viita, et kuna
viljal piitiavad toimijad oma positsioone digustada ja see on modlemale poolele kasulik,
ei ole ka kumbki grupp otseselt huvitatud etnilise 16he vihendamisest Eesti ithiskonnas.
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7. KOKKUVOTE JA ARUTELU

Artikli eesmirk oli analiiiisida Eesti to6turu etnilise ebavordsuse olukorda, selle taas-
tootmise ning iimberkujundamise mehhanisme. Uuriti, kas ja millisel médral esineb
Eestis venelaste erinevat kohtlemist to6turul ja sellest tingitud sotsiaalset ebavordsust,
ldhtudes venelaste ja eestlaste erinevatest sotsiaalsetest positsioonidest ning staatusest
Eesti iihiskonnas.

Nagu nditasid analiiiisi tulemused, ei tulene sotsiaalne ebavérdsus ja erinev
kohtlemine t66turul tiksnes selgelt mdodetavatest teguritest nagu erinev keeleoskus ja
erinev rahvus. Vaib viita, et ebavordsus tookohal, ebavordsed voéimalused todturule
sisenemisel ja eri rahvusgruppide tajutavalt erinev kohtlemine tugineb uskumusel, et
venelased on oma madalamas sotsiaalses staatuses ise siiiidi, neil puudub soov ja tahe
Eesti ithiskonda integreeruda, puudub soov omaks votta Eestis kehtivaid moraali- ja
véadrtusnorme, puudub tahe dppida eesti keelt. Venelased omakorda nédevad problee-
mina riiklikku poliitikat, mis diskrimineerib kaiki teisi, v.a polisrahvust, see omakorda
stivendab venekeelse elanikkonna vastuseisu ning soovi iga hinna eest oma sotsiaalse
staatusega kaasas kaivaid védrtusi séilitada.

Weberi jargi on madala staatusega gruppi — niiteks rahvusvihemusse — kuu-
lumise, tagajarjeks madalam to6tasu, madalama staatusega ametitesse kuulumine ja
vahene lootus edusammudele. Seda néhtust saab Eesti tooturu kontekstis naha, moota
ning hinnata. Seda tunnistavad nii eestlased kui ka venelased, kusjuures enamasti mitte
otseste ratsionaalsete pdhjendustega, vaid tuginedes oma klassikuuluvuse sotsiaalsetele
parameetritele.

Ning l6puks, kuna diskrimineerimist on voimalik eristada nii personaalsest
kui institutsionaalsest vaatepunktist, siis eksisteerib otseselt tajutav ebavordsus siinse
t66 tulemuste valguses nii ithel kui teisel viisil. Kuna venelastest vastajad toid vilja
riikliku poliitika puudulikkust voi sobimatust enda positsiooni kontekstis, voib viita,
et ka Eestis eksisteerib moningal méairal institutsionaalne diskrimineerimine, mida
voib antud juhul kinnitada venelaste soovimatusega aktsepteerida eesti keele rolli ja
tahtsust Eesti ithiskonnas ning tajutavat soovimatust keelt omandada. Sarnast tendentsi
niitasid ka 2018. aastal Tallinna Ulikooli ja Eesti rakendusuuringute keskuse Centar
korraldatud kiisitluse tulemused (Centar, Tallinna Ulikool 2018).

Uuringutulemustele tuginedes saab vilja tuua fakti, et mélemad uuritud rah-
vusgrupid tunnetavad diskrimineerimist olulisel maéral, mis ldheb osaliselt vastuollu
tldlevinud arusaamaga, justkui oleks diskrimineerituse taju venelaste poole kaldu.
Seega voib Gelda, et eestlaste tajutav ithiskondlik positsioon on nende endi jaoks kiill
pohjendatud staatusega, kuid samas tunnetatakse ebavordsust t66turul ja ilmselt ka
muude sotsiaalsete nahtuste kontekstis. Mitmed muud asjaolud, mis uuringutulemus-
test selgusid, kinnitavad varasemate uuringute tulemusi, et eestlaste tajutav kdrgem
sotsiaalne staatus on konstrueeritud eelkéige rahvuslikul pinnal.

Autori hinnangul voib olulisema jareldusena tuua vilja asjaolu, et hoolimata
aastatepikkusest to0st ja pingutustest rahvusepohise ebavordsuse vahendamisel Eestis ei
ole integratsioon sellisel mairal tulemusi andnud, et lubaks viita eestlaste ja venelaste
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vahelise 16he vahenemist. Kui siia lisada viimastel aastatel kasvanud ithiskondlik arutelu
eestlaste kui polisrahvuse ning eesti keele eelisseisundist poliitilisel tasandil, ei anna need
asjaolud lootust ebavordsuse vihendamiseks kahe rahvusgrupi vahel. Pigem on karta
selle kasvamist, kuna suureneva iilemaailmse immigratsiooni tingimustes piiiitakse ka
Eestis tiha rohkem kaitsta polisrahvuse staatust, kinnistades seda rahvusel pohinevate
narratiivide abil. Kuna ka venelased oma rahvusliku identiteedi sdilimisel piiiavad oma
positsioone n-6 kinnistada, loob kéik see kokku olukorra, kus joupingutused sotsiaalse
ebavordsuse vihendamisel ei pruugi ei to6turu kontekstis ega ka laiemalt sotsiaalses ja
thiskondlikus plaanis lahiajal veel vilja kanda.

Teine oluline jéareldus puudutab eesti keele oskamist, selle olulisust ja oppimist
venelaste hulgas. Kuigi venelaste huvi eesti keelt omandada on margatavalt kasvanud
(Kaldur, Vetik, jt. 2017), on venelaste hinnangul jatkuvalt probleemiks liiga korged
néudmised keeleoskusele, samuti asjaolu, et eestlased jatkuvalt ndevad suurema integ-
ratsiooni ja ebavordsuse vihendamise {ihe peamise tingimusena koikide Eestis elavate
kodanike riigikeele oskust. Kuni see konflikt siilib, ei ole autori arvates rahvuslikul
pinnal sotsiaalse ebavorduse ja ithiskondlike 16hede vahenemist kahjuks ette naha.

Kinnitust leidnud asjaolu sotsiaalsest ebavordsusest Eesti tooturul rahvuste-
vahelisel tasandil aga ei anna veel vastuseid kiisimustele, kuidas kahe osapoole seisu-
kohti siigavamalt analiiiisida ja millised oleksid voimalikud lahendused. Relatsiooniline
lahenemine voimaldab pistitada kiisimuse, kas mélemad rahvusrithmad (eriti eestla-
sed) on tildse huvitatud kihistumise olulisest vahenemisest, sest nii domineerivale kui
domineeritavale subjektipositsioonile toob see kaasa nende asukoha muutumise viljal
ning I6hub seni vilja kujunenud gruppidevahelisi tasakaale ja suhtemustreid.

Artiklis kasutatud relatsiooniline lahenemine véimaldab iihiskonnas toimuvaid
protsesse motestada laiemalt kui vaid statistilistele faktidele tuginemine. Maistes, millised
on iihiskondlikul ja sotsiaalsel viljal paiknevate subjektide arusaamad ning hoiakud,
on neist lahtuvalt voimalik teha konkreetsemaid ja sisulisemaid jareldusi probleemide
edasiseks lahendamiseks. Artiklis késitletud t66turu ebavordsus on, nagu eespool mai-
nitud, iiks levinumaid etnilise stratifikatsiooni esinemisi ning selle méju voib kanduda
edasi muudesse ithiskondlikesse elusfadridesse. Valjateooria alusel omandavad erinevad
subjektipositsioonid oma hoiakud ja métlemisviisid eelkdige vastandumise kaudu, mis
loobki aluse kditumuslikele hoiakutele ning Bourdieu jargi on sellistel hoiakutel komme
end taastoota. See tihendab, et kord omandatud kditumine teatud {ihiskondlikus grupis
loob viljaka pinnase selle edasikandumiseks sama grupi teiste liikmete seas.

Uuringust ei selgunud, millised on eestlaste seisukohad sotsiaalse ebavord-
suse vihendamise ning hoiakute muutumise suhtes, kas venelased kui vahemusgrupp
ithiskonnas peaks olema ja voiks olla kisitletud polisrahvusega samavairsena. Ja lisaks
veel tiks oluline probleemkiisimus — millisel moel on seotud ebavordsus to6kohal eba-
vordsusega muudes sotsiaalse ja ithiskondliku elu aspektides, niiteks, kuidas méjutavad
tiksteist sellised nédhtused nagu erinev meediaruum, erinev kombestik, erinev eluruum
ja kaasardakimine {ihiskonnaelu aspektides. Kas tulevikus terendab suurem sotsiaalne
kihistumine kahe rahvusgrupi vahel véi toimub teatud valdkondades voimaluste iiht-
lustumine, need kiisimused véarivad edasisi uurimusi ning stigavamat analiiiisi.
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Tabel 1A: risttabelid hiipoteeside kontrollimiseks, autori arvutused
KUSIMUS F2
Viga terav Pigem terav Pigem Ei ole lildse El OSKA
9 9 ei ole terav terav OELDA
Eestlane 3,80% 26,70% 50,70% 14,10% 4,80%
Venelane 41,70% 47,80% 8,40% 1,10% 0,90%
KUSIMUS F3
" e . s . s - s El OSKA
Vdga hairib Pigem hairib Pigem ei hairi Uldse ei hairi SELDA
Eestlane 2,40% 14,30% 43,00% 37,40% 3,00%
Venelane 40,40% 48,30% 8,40% 2,70% 0,20%
KUSIMUS F4 VAITEPAAR A
. Molemad, kuid | Mélemad, kuid ar. El OSKA
Pohjus 1 1. on olulisem 2. on olulisem PShjus 2 OELDA
Eestlane 6,50% 10,70% 36,00% 44,80% 2,00%
Venelane 52,80% 32,70% 10,40% 3,20% 0,90%
KUSIMUS F4 VAITEPAAR B
Lrs Molemad, kuid | Mélemad, kuid Lrs El OSKA
Pohjus 1 1. on olulisem 2. on olulisem PShjus 2 OELDA
Eestlane 3,20% 18,80% 39,80% 28,70% 9,50%
Venelane 61,90% 28,80% 6,80% 1,40% 1,10%
KUSIMUS F1
. . . . . . El OSKA
Kindlasti A Pigem A Pigem B Kindlasti B OELDA
Eestlane 29,50% 27,90% 27,50% 7,10% 7,90%
Venelane 2,70% 3,90% 30,40% 62,60% 0,50%
KUSIMUS F5A
Tiiesti ndus Pigem néus Pigem ei ole Ei ole Uldse El OSKA
9 néus nédus OELDA
Eestlane 8,50% 28,70% 35,20% 24,60% 3,00%
Venelane 60,30% 35,10% 3,20% 0,20% 1,10%
KUSIMUS F5B
Tiiesti néus Pigem néus Pigem ei ole Ei ole Uldse El OSKA
9 néus néus OELDA
Eestlane 5,10% 23,00% 37,40% 33,30% 1,20%
Venelane 56,00% 38,10% 4,10% 1,40% 0,50%
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KUSIMUS F5C
Tiiesti néus Pigem néus Pigem ei ole Ei ole lildse El OSKA
9 nédus néus OELDA
Eestlane 22,40% 46,50% 20,60% 5,30% 5,10%
Venelane 1,10% 5,70% 50,80% 39,20% 3,20%
KUSIMUS F5D
T . . Pigem ei ole . . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem noéus nBUS Ei ole tldse nbus OELDA
Eestlane 69,70% 27,10% 1,60% 1,00% 0,60%
Venelane 21,30% 48,10% 24,50% 4,30% 1,80%
KUSIMUS A4-A
T ’ . Pigem ei ole ) . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem ndus n6us Ei ole Gldse nbus OELDA
Eestlane 41,20% 43,60% 12,50% 2,00% 0,80%
Venelane 10,20% 20,60% 47,60% 19,70% 1,80%
KUSIMUS A4-B
T . . Pigem ei ole ) . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem néus nouS Ei ole tldse nbus OELDA
Eestlane 47,90% 38,80% 10,10% 1,80% 1,40%
Venelane 3,20% 10,00% 48,10% 37,40% 1,40%
KUSIMUS A1
. . i i . ) El OSKA
Kindlasti A Pigem A Pigem B Kindlasti B OELDA
Eestlane 50,90% 30,50% 11,50% 3,40% 3,80%
Venelane 6,80% 11,30% 35,60% 45,80% 0,50%
KUSIMUS F2
Vida terav Picem terav Pigem ei ole Ei ole Uldse El OSKA
9 9 terav terav OELDA
Eestlane 3,80% 26,70% 50,70% 14,10% 4,80%
Venelane 41,70% 47,80% 8,40% 1,10% 0,90%
KUSIMUS F3
. e . e ) R - L El OSKA
Vaga hairib Pigem hairib Pigem ei hairi Uldse ei hairi OELDA
Eestlane 2,40% 14,30% 43,00% 37,40% 3,00%
Venelane 40,40% 48,30% 8,40% 2,70% 0,20%
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KUSIMUS F4 VAITEPAAR A
P&hius 1 Mélemad, kuid Mélemad, kuid PShius 2 El OSKA
) 1. on olulisem 2. on olulisem ) OELDA
Eestlane 6,50% 10,70% 36,00% 44,80% 2,00%
Venelane 52,80% 32,70% 10,40% 3,20% 0,90%
KUSIMUS F4 VAITEPAAR B
PGhius 1 Mélemad, kuid Mélemad, kuid P&hius 2 El OSKA
) 1. on olulisem 2. on olulisem 4 OELDA
Eestlane 3,20% 18,80% 39,80% 28,70% 9,50%
Venelane 61,90% 28,80% 6,80% 1,40% 1,10%
KUSIMUS F1
. . . ’ . . El OSKA
Kindlasti A Pigem A Pigem B Kindlasti B OELDA
Eestlane 29,50% 27,90% 27,50% 7,10% 7,90%
Venelane 2,70% 3,90% 30,40% 62,60% 0,50%
KUSIMUS F5A
i o ’ . Pigem ei ole . . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem ndus nous Ei ole Uldse ndus OELDA
Eestlane 8,50% 28,70% 35,20% 24,60% 3,00%
Venelane 60,30% 35,10% 3,20% 0,20% 1,10%
KUSIMUS F5B
T . . Pigem ei ole ) . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem néus noUS Ei ole Uildse néus OELDA
Eestlane 5,10% 23,00% 37,40% 33,30% 1,20%
Venelane 56,00% 38,10% 4,10% 1,40% 0,50%
KUSIMUS F5C
e . . Pigem ei ole . . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem ndus nous Ei ole Gldse ndus OELDA
Eestlane 22,40% 46,50% 20,60% 5,30% 5,10%
Venelane 1,10% 5,70% 50,80% 39,20% 3,20%
KUSIMUS F5D
i o . i Pigem ei ole ) . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem néus noUs Ei ole Uildse ndus OELDA
Eestlane 69,70% 27,10% 1,60% 1,00% 0,60%
Venelane 21,30% 48,10% 24,50% 4,30% 1,80%
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KUSIMUS A4-A
e e . - Pigem ei ole . . - El OSKA
Taiesti ndus Pigem nous nBUS Ei ole tildse ndus OELDA
Eestlane 41,20% 43,60% 12,50% 2,00% 0,80%
Venelane 10,20% 20,60% 47,60% 19,70% 1,80%
KUSIMUS A4-B
i o . - Pigem ei ole ) . . El OSKA
Taiesti ndus Pigem néus nous Ei ole Uildse néus OELDA
Eestlane 47,90% 38,80% 10,10% 1,80% 1,40%
Venelane 3,20% 10,00% 48,10% 37,40% 1,40%
KUSIMUS A1
. . . . . . El OSKA
Kindlasti A Pigem A Pigem B Kindlasti B OELDA
Eestlane 50,90% 30,50% 11,50% 3,40% 3,80%
Venelane 6,80% 11,30% 35,60% 45,80% 0,50%
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EESTI PEREHUVITISTE MOJU
LASTE VAESUSELE

HEDE SINISAAR'

1. SISSEJUHATUS

URO Lapse diguste konventsiooni (Convention on the Rights of the Child 1989) artiklite
26 ja 27 jargi on lapsel 6igus adekvaatsele elustandardile ning lapsel on 6igus saada osa
sotsiaalkindlustushiivedest, milleks Eestis on erinevad perehiivitised, kuid eelkéige on
selleks lapsetoetus koigile lastele. Vaesuses elavate laste osatdhtsuse vihendamine on
iiks Laste ja perede arengukava 2012-2020 (edaspidi LPA)? ning Heaolu arengukava
2016-2023 (edaspidi HEA)? eesmirkidest. Ka Euroopa Liidus on laste vaesuse vihen-
damine olulisel kohal (European Commission 2021).

Samas voib vaesust mdista ja mairatleda erinevalt. Nii kirjeldab enamik laste
vaesuse uuringutest vaesust perioodnditajate abil ehk analiiiisitakse, kui suur on konk-
reetse aasta jooksul allpool vaesuspiiri elavate laste osatdhtsus. Alcocki (2006: 109)
hinnangul annavad sellised niitajad vaid osalise pildi vaesusest. Ka Lister (2004: 179)
leiab, et vaesus on diinaamilisem ning elu jooksul muutuv seisund ehk elu jooksul voib
korra vaesust kogeda rohkem inimesi, kui seda nditavad ithe konkreetse ajahetke and-
med. Teisalt aga ei niita konkreetse ajahetke andmed seda, kuivord piisiva seisundiga
on tegemist. Seet6ttu on oluline hinnata, kui palju on neid, kes kogevad vaesust lithikese
perioodi jooksul ja kui palju on neid, kes kogevad pikema aja jooksul (Alcock: 110).

Euroopa Liidus (edaspidi EL) on perioodnditajana kasutusel suhtelise vaesuse
madr (at-risk-of-poverty voi relative poverty rate) ning pikemaajalise vaesuse moStmiseks
puisiva suhtelise vaesuse madr (persistent at-risk-of-poverty rate). Kui suhtelise vaesuse
madr? nditab, kui paljudel jai vaadeldud aasta jooksul sissetulek suhtelise vaesuse piirist
allapoole, siis piisivaesuse hindamisel vaadatakse, kui paljudel jai nelja aasta jooksul
sissetulek vaesuspiirist madalamaks nii viimasel vaadeldud aastal kui veel kahel sellele
eelnenud kolmest aastast. Kuigi nii suhtelise vaesuse, kui ka piisiva suhtelise vaesuse méar
on EL-s kasutusel sotsiaalse kaasatuse ja torjutuse néitajatena (European Commission
2015), ei ole sellele vaatamata laste piisivaesust piisavalt maéral analiiiisitud. On aga

Tallinna Ulikool, doktorant, kontakt: hsinisaar@gmail.com
Laste ja perede arengukava 2012-2020. https://www.sm.ee/et/laste-ja-perede-arengukava-2012-2020
Heaolu arengukava 2016-2023. https://www.sm.ee/et/heaolu-arengukava-2016-2023

Suhtelise vaesuse méar niitab nende inimeste osakaalu, kelle leibkonna ekvivalentnetosissetulek on alla
vaesuspiiri (60% elanikkonna ekvivalentnetosissetulekute mediaanist) vaadeldud aastal.
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moju laste vaesusele

laialdaselt teada, et vaesus on seda tdsisem, mida kauem ta kestab (Maitre et al. 2011;
Jenkins, Van Kerm 2017) ehk seda tdsisemad on tagajarjed laste tervisele (sh vaimsele
tervisele), emotsionaalsele heaolule, hariduse omandamisele, jne (Vaalavuo 2015).

Kui suhteline vaesus niitab sissetulekute jaotuse ebaiihtlust {ithiskonnas ehk
milline on sissetuleku suurus vorreldes elanikkonna keskmisega (Rosenblad 2013: 87),
siis seda, kui paljudel jadb sissetulek allapoole miinimumtasemest, niitab absoluutne
vaesus (Laes 2013: 58). Eesti on siinkohal heaks niiteks, sest lisaks suhtelise vaesusele
on kasutusel ka miinimumkulutusi arvestav absoluutse vaesuse nitaja (absolute poverty
rate)® ning nii saab piisivaesuse analiitisimisel vorrelda piisivat suhtelist ja piisivat abso-
luutset vaesust.

Laste vaesuse uuringuid on mitmeid, mistottu siinses t66s ei hinnata vaesusesse
sattumise erinevaid tegureid, vaid eelkéige hinnatakse perehiivitiste moju. Vaesuse
modtmisel arvestatakse leibkonna sissetulekuks nii toisest tegevusest saadud sissetulek,
kui ka saadud rahalised toetused ja hiivitised (Statistikaamet). Vaesus on olnud tiks
kesksemaid kiisimusi sotsiaalpoliitika aruteludes, kuivord riigi sotsiaalkaitse siisteemi
ilesanne on toetada elanikke erinevate riskide ilmnemisel v6i n-6 haavatavaid gruppe
(nt lapsi) erinevate toetuste ja/voi teenustega ning ennetada voi leevendada seeldbi
ka vaesust. Seega peegeldab vaesus majanduslike ressursside jaotust ja kittesaadavust
(Alcock 2006: 103). Seetdttu on vaesuse analiitisimine oluline, et teada saada, kas riigi
sekkumine on piisav, et vaesust (sh piisivaesust) ara hoida voi vidhendada (Alcock 2006;
Maydell et al. 2006; Eurostat 2014; Thévenot 2017).

Artiklis on vaatluse all laste vaesus kui itks perede majandusliku toimetuleku
néitajatest ning uuritakse, kas erinevad laste ja lastega perede rahalised toetused (edaspidi
perehiivitised) on aidanud vidhendada laste piisivaesust nii suhtelises kui absoluutses
mootmes. Uurimuse epistemoloogiliseks lihtekohaks on postpositivism, mille kohaselt
on sotsiaalseid ndhtusi nagu vaesus véimalik objektiivselt modta ning selle pohjal on
voimalik hinnata seaduspérasusi ja selgitada nende seoseid (vt Gordon 2000: 43-44;
Creswell, Creswell 2018). Kuivord lapseeas kogetud vaesus voib suurendada téendo-
sust olla vaesusriskis ka tdiskasvanueas (Vaalavuo 2015; Jenkins, Van Kerm 2017), siis
nahakse riigi sotsiaalkaitse toetust lastele ja lastega peredele kui tulevikku suunatud
investeeringut (Avram, Militaru 2016).

Pusivaesuse hindamisel ldhtutakse Euroopa Statistikaameti (Eurostat) piisiva
suhtelise vaesuse arvutamise metoodikast ning analiiiis pohineb Eesti Statistikaameti
Eesti sotsiaaluuringu 2013-2020 aastate andmetel®. Analiilisi peamiseks eesmargiks
on hinnata perehiivitiste’ moju laste piisivaesuse vihendamisele, mida teadaolevalt ei
ole Eestis ega ka mujal selliselt uuritud. Siinkohal on Eesti heaks niteks, sest Eestis on
alates 2013. aasta keskpaigast toimunud mitmeid muudatusi riiklikes peretoetustes,
kuid nende méju laste vaesusele, seejuures eelkoige laste piisivaesusele, ei ole hinnatud.

Absoluutse vaesuse méar nditab nende elanike osakaalu, kelle ekvivalentnetosissetulek jadb vaadeldud
aastal alla absoluutse vaesuse piiri ehk elatusmiinimumi.

Eesti Sotsiaaluuring on osa Eurostati The European Union Statistics on Income and Living Conditions
Survey — EU-SILC uuringust.

Koikide sotsiaalsete siirete mdju on analiiiisis kirjeldatud taustainfona.
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Samas naijtavad Statistikaameti andmed, et nii laste suhteline kui absoluutne vaesus
on alates 2014. aastast oluliselt vahenenud ning see tekitab kiisimuse, kuivord seda on
mojutanud perehiivitiste suurenemine. Kokkuvétvalt annab Eesti andmestikul pohinev
analiiiis vorreldes varasemate laste vaesuse uurimustega laste vaesuse vihendamise
poliitika kujundamiseks nii Eestis, kui ka rahvusvaheliselt olulist lisainformatsiooni,
sest uue suunana hinnatakse:

o laste plisivaesuse ulatust absoluutse ja suhtelise vaesuse vordluses;

«  perehivitiste moju laste piisivaesuse vahendamisele.

Kuivérd LPA 2012-2020 seadis eesmargiks vahendada laste suhtelist vaesust ning HEA
2016-2023 laste absoluutset vaesust, siis uuritakse esmalt, kas ja mil méaéral on vaadel-
dud perioodi jooksul perehiivitised viahendanud laste vaesust perioodnéitajate alusel.
Viimane aga ei voimalda hinnata laste vaesuse pikemaajalisust ning seetottu on analiitisi
peamiseks uurimuskiisimuseks, kas ja mil méaral perehiivitised vihendavad laste piisi-
vaesust. Samuti hinnatakse, kas laste suhteline vaesus on piisivam kui absoluutne vaesus.

Artikkel jaguneb viieks alapeatiikiks. Sissejuhatusele jargnevas osas tutvusta-
takse teoreetilist tausta ja varasemate uurimuste tulemusi. Seejirel kirjeldatakse analiiiisi
aluseks olevat metoodikat ja andmeid. Artikli neljanda osa moodustab Eesti laste vaesuse
olukorra, perepoliitika ja perehiivitiste kirjeldus. Empiirilise uurimuse tulemused on
esitatud artikli viiendas osas kolme alapunktina:

a) perehiivitiste moju laste vaesuse perioodnéitajatele;
b) perehiivitiste moju laste piisivaesuse vihendamisele;

c) perehiivitiste moju laste vaesusele leibkonnas olevate laste arvu jérgi.

Artikli viimases osas vdetakse uurimuse tulemused kokku ning esitatakse ettepanekuid
edasisteks uurimusteks.

LASTE VAESUSE VARASEMAD UURINGUD

Esimestes vaesusriski kasitletavates analiitisides vaadeldi iiksteisele jargnevaid eluetappe
nagu nditeks lapsepdlv, tdiskasvanuiga, pensioniiga ning leiti, et vaesusest ollakse enim
ohustatud elu varasematel ja hilisematel etappidel (Rowntree 1901; Thévenot 2017: 419).
Hiljem on leitud, et vaesus ei ole niivord elutsiiklipohine, vaid vaesusriski méjutavad
erinevad valikud, sindmused jm tegurid, millega inimesed eluteel kokku puutuvad
(Macmillian 2005; Dewilde 2009; Elder 2009). Samas ei tdhenda see, et niitidisajal oleks
laste vaesusrisk oluliselt vahenenud ning pigem on olukord vastupidine, s.t paljudes
riikides on laste vaesus endiselt korge voi hoopis suurenenud (Alcock 2006: 161).
Lapse vaesus ei soltu lapsest endast, vaid tema leibkonnast ehk laps ei oma kont-
rolli oma pere majanduslike voimaluste iile — alates sellest, millisesse perre laps stinnib
voi milliseid hariduslikke voi tooturualaseid valikuid tema vanemad teevad (Backman,
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Ferrarini 2010). Seega vaene ei ole laps iiksinda, vaid vaene on kogu leibkond ning
seetdttu on leibkonna sissetulek otseselt seotud lapse individuaalse heaoluga (TARKI
2011; Arcanjo et al. 2013). Tavaliselt hinnataksegi leibkonna sissetulekute alusel, kui
suur osa lastest elab konkreetsel aastal suhtelises vaesuses (Nygard et al. 2019), kuid nii
nagu nimigi iitleb, on tegemist suhtelise méaratlusega ning see kirjeldab sissetulekute
ebaiihtlust, kuid ei néita, kas ja kui paljude sissetulek on minimaalsest elustandardist
vdiksem vo6i suurem (vt ka Chen, Corak 2008; Nygérd et al. 2019). Erinevalt paljudest
teistest riikidest on Eestis viimase mo6tmiseks kasutusel lisaks suhtelise vaesuse nditajale
ka absoluutse vaesuse nditaja.

Vaesuse perioodniitajale keskendumine ei anna aga piisavat info laste vaesuse
ajalisest kestusest, sest on lapsi, kes voivad elada allpool vaesuspiiri kiill iihel konkreetsel
aastal, kuid see ei niita, kui mitmel aastal olid nad vaesuses enne seda aastat (Bastos,
Machado 2018). Samas on leitud, et piisivalt vaesuses elamisel on tosisemad tagajérjed
kui lithiajalisel vaesusel, ning et vaeses leibkonnas iileskasvamine suurendab tdendosust
jadda ka taiskasvanueas vaesusesse, mistottu on oluline piisivaesust vahendada (Bane,
Elllwood 1986; Jenkins, Siedler 2007; Vaalavuo 2015; Bellani, Bia 2017; Bastos, Machado
2018; Smith 2018). Laste vaesuse karakteristikute kohta on koostatud mitmeid analiitise
nii Eestis (nt Vork, Paulus 2007; Vork, et al. 2014) kui mujal ning need on niidanud
sotsiaal-demograafiliste tunnuste moju laste vaesusele, sh ithe vanemaga kasvamise
modju (nt Corak 2008; Gornick, Jantti 2012; Biewen 2014; Bradbury et al. 2019), kuid
vahem on analiiiise, mis kirjeldaksid piisivaesust voi on selle méaratlus erinev Eurostati
metoodikast (nt Bane, Ellwood 1986; Jenkins 2000; Fouarge, Layte 2005; Vandecasteele
2010).

Toetuste moju

Leibkonna sissetulekut ja lapse vaesusriski mojutab ka see, kas ja kuidas riiklik pere-
poliitika, laiema sotsiaalpoliitika osana lapsi ja lastega leibkondi toetab. Samuti, kui
suure osa leibkonna sissetulekutest moodustavad nende leibkondade véi leibkonna-
liitkmete toetamiseks makstavad riigi ja kohalike omavalitsuste rahalised toetused ja
hiivitised (sotsiaalsed siirded). Sotsiaalsed siirded (nt perehiivitised, vanaduspension,
puuetega inimeste toetused jt) voivad olla universaalsed vdi séltuda leibkonna/isiku
sissetulekutasemest ning neid voidakse maksta igakuiselt voi tthekordselt (Eurostat
2019). Toetamise ulatus on iiks olulisemaid sotsiaalpoliitika arutelude kiisimusi - kas
ja mil méadral riigi toetus aitab majanduslikke ressursse paremini iimber jaotada ja
vaesust vihendada (Alcock 2006). Seejuures eristatakse sotsiaalpoliitika sekkumiste
kujundamisel nn uusi ja vanu riske. Taylor-Gooby (2005) kohaselt hdlmavad ,,vanad®
riskid peamiselt horisontaalset {imberjagamist ehk niiteks tooealistelt elanikelt lastele ja
pensioniealistele. ,,Uued" riskid aga puudutavad teatud elanikkonna rithmasid erinevatel
elutee etappidel ning erinevalt vanadest riskidest voivad uued riskid kanduda {ile teise
eluetappi (Taylor-Gooby 2005) ehk lapseeas ilmnenud vaesus voib méju avaldada ka
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taiskasvanueas. Lisaks rahaliste toetuste ebapiisavusele mojutavad laste vaesust uute
riskidena ka niiteks lapsevanemate t66- ja pereelu tihitamise véimalused, iiksikvanem-
lus, jm (Bonoli 2005; Taylor-Gooby 2005). Varem on {iihtlasi leitud, et laste ja noorte
vaesuse midr on madalam nendes riikides, kes tulevad uute riskidega paremini toime
(Esping-Andersen 2009).

Sotsiaalpoliitika ja teiste valdkondade meetmete moju vaesusele ei ilmne mitte
ainult selles, kui suur osa elanikest vaesuses elab, vaid ka selles, kas ja mil mééral vihen-
davad sotsiaalkaitsehiivitised vaesust (Coppola, Di Laurea 2016). Uurimustes on leitud,
et laste vaesusele on erinevatel toetustel oluline méju (vt Bradshaw 2006; Matsaganis
et al. 2007; Whiteford, Adema 2007; Corak 2008; Avram, Militaru 2016), kuid samas
on see riigiti erinev ning seda nii sotsiaal-demograafiliste tegurite kui heaoluriigi siis-
teemide erinevuste tottu (nt Gornick, Jantti 2012; Ferragina et al. 2015; Nygard et al.
2019). Tihti hinnataksegi sotsiaalkaitse kulutuste ja laste vaesuse ulatuse seoseid ning ka
siin on riigiti olukord véga erinev — on riike, kus nii sotsiaalse kaitse kulutuste osakaal
sisemajanduse kogutoodangust (SKP-st) kui laste suhteline vaesuse méir on madal ning
vastupidi, tehakse suuri kulutusi, kuid laste vaesus on ikkagi suur (vt Vandenbroucke,
Vleminckx 2011; Thévenon et al. 2018; MiezZiené, Krutuliené 2019).

Enamasti hinnatakse toetuste mdoju nii, et vorreldakse vaesuse niitajat enne
ja pérast sotsiaalseid siirdeid voi kasutatakse mikrosimulatsioonimudelit (Nygard et
al. 2019) analitisimaks vaesuse mairade erinevust, sissetulekute jaotuse muutust, jne.
Lisaks iildisemale rahaliste toetuste méju hindamisele on hinnatud ka méne konkreetse
peretoetuse moju vaesusele. Varem on tihelt poolt leitud, et laste vaesust méojutavad
eelkoige sihitatud toetused (sh sissetulekust soltuvad toetused), kuid teisalt on uurimusi,
mis nditavad, et ka universaalsetel toetustel on oluline méju, eriti kui neid kombineerida
konkreetsele sihtrithmale suunatud toetustega (Barcena-Martin, et al. 2018; MieZiené,
Krutuliené 2019).

Ka Eestis voi Eesti laste vaesust hindavates analiitisides on seni olnud fooku-
ses perioodandmetel pohinev vaesus. Nii néiteks on peretoetuste méju laste vaesuse
vahendamisele analiitisitud mikro-simulatsioonimudeli abil (vt Vork, Paulus 2007;
Vork et al. 2014). Vork ja Paulus (2007) leidsid, et perehiivitistel oli kdige suurem méju
paljulapseliste ja koige vdiksem tiksikvanemaga perede suhtelise vaesuse vihendamisele.
2014. aasta uuringus (Vork et al. 2014) leiti, et koige viiksemas vaesusriskis on 0-2-aas-
tased lapsed ning selle pohjuseks vanemahiivitis, mis vihendab oluliselt vaesusriski
kuni lapse 1,5-aastaseks saamiseni. Teiseks pohjuseks on asjaolu, et selles vanuses on
tiksikvanemaga laste osakaal koige vaiksem. Seevastu koige suuremas suhtelise vaesuses
on 13-17-aastased lapsed, kelle seas on ka iiksikvanemaga kasvavate laste osakaal suu-
rim. Lisaks nendele uurimustele on hinnatud niiteks veel toetuste ja maksude siisteemi
moju sissetulekute jaotusele ja laste suhtelisele vaesusele (De Agostini et al. 2016).
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3. ANDMED JA METOODIKA

Analiiiisi aluseks on Statistikaameti Eesti sotsiaaluuringu (ESU) 2013-2020 andmed,
mis on osa Eurostati sissetulekute ja elutingimuste (Income and Living Conditions Survey
ehk EU-SILC) uuringust. EU-SILC viiakse samu metoodilisi pdhimotteid jargides labi
koigis EL riikides ning selle eesmérgiks on koguda vorreldavaid iiksikasjalikke andmeid
sissetulekute, sotsiaalse torjutuse, eluaseme, hariduse ja tervishoiu kohta (Eurostat).
EU-SILC ja ESU on paneeluuring, kus iiks leibkond osaleb neljal jérjestikusel aastal
ning mille labiléikelised andmed vdimaldavad kirjeldada sissetuleku, vaesuse, sotsiaalse
torjutuse ja muude elutingimuste niitajaid konkreetsel aastal (ehk perioodniitajad), ning
mille longituudandmed véimaldavad hinnata aja jooksul toimunud muutusi (Eurostat,
Statistikaamet). Analiiiisi aluseks on valitud ESU 2013-2020 uuringuandmed, sest
just sellel perioodil toimusid mitmed muutused Eesti perehiivitiste siisteemis. Sellele
lisaks muudeti uuringu metoodikat ning seetottu ei ole vaesuse néitajad varasemate
aastatega vorreldavad — nimelt on alates 2013. aastast uuringus tdise tulu ja erinevate
toetuste andmete aluseks registriandmed, mitte elanike vastused ning see t6i 2012-2013
vordluses kaasa olulise suurenemise Eesti vaesuse niitajates. Uuringu iildkogumisse
kuuluvad koik Eestis elavad leibkonnad, kelle pohiline elukoht on Eestis, ja nende
liikmed, kelle alaliseks elukohaks ei ole institutsioon (nt asenduskodu voi hooldekodu).
Uuringut viiakse l4bi tagasiulatuvalt — néiteks 2020. aasta uuringus koguti 2019. aasta
sissetulekute andmeid (vt Peil, Hinno 2010).

Eurostati (2019) pisivaesuse metoodika jargi voetakse vaesuse arvestamisel
arvesse vaid need isikud, kes on olnud nimetatud uuringu paneelis koik neli aastat ning
kelle sissetuleku andmed ei ole ithegi aasta kohta puudu. Iga-aastaste Eesti Sotsiaaluu-
ringu andmestike {thendamiseks ja longituudse piisivaesuse andmebaasi moodustamiseks
kasutatakse leibkonna ja leibkonnaliikme tunnuseid. Kokku on piisivaesuse analiiiisi
hélmatud viie paneeli andmed:

«  Eesti sotsiaaluuringu 2013-2016 longituudandmestik valimiga 3014 inimest

(sh 499 alla 18-aastast last); andmestik kajastab 2012-2015 sissetulekuid ning

selle pohjal arvutatakse 2016. aasta plisivaesuse maar®;

o Eesti sotsiaaluuringu 2014-2017 longituudandmestik valimiga 3185 inimest

(sh 557 alla 18-aastast last); andmestik kajastab 2013-2016 sissetulekuid ning

selle pohjal arvutatakse 2017. aasta plisivaesuse maar;

o Eesti sotsiaaluuringu 2015-2018 longituudandmestik valimiga 2864 inimest

(sh 492 alla 18-aastast last); andmestik kajastab 2014-2017 sissetulekuid ning

selle pohjal arvutatakse 2018. aasta piisivaesuse maar;

o Eesti sotsiaaluuringu 2016-2019 longituudandmestik valimiga 3208 inimest

(sh 563 alla 18-aastast last); andmestik kajastab 2015-2018 sissetulekuid ning

selle pohjal arvutatakse 2019. aasta pilisivaesuse maar;

Siin ja edaspidi on vaesuse maarad uuringuaasta jérgi ehk nii nagu Eurostat avaldab. Eesti Statistikaamet
avaldab sissetulekuaasta ehk uuringuaastale eelnenud aasta jargi.
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o Eesti sotsiaaluuringu 2017-2020 longituudandmestik valimiga 3116 inimest
(sh 525 alla 18-aastast last); andmestik kajastab 2016-2019 sissetulekuid ning
selle pohjal arvutatakse 2020. aasta plisivaesuse maar.

Siinses t60s kasutatakse laste vaesuse maira hindamiseks suhtelises ja absoluutses
modtmes jargmisi nditajaid:

1)  Laste’ suhtelise vaesuse méar ehk suhtelise vaesuse méar parast koiki sotsiaalseid
siirdeid (social transfers) ning see nditab alla 18-aastaste Eesti elanike osa-
kaalu, kelle ekvivalentnetosissetulek jadb konkreetsel aastal allapoole suhtelise
vaesuse piiri. Eestis, nagu ka koigis iilejadnud EL riikides on suhtelise vaesuse
piiriks 60% elanikkonna netosissetulekute mediaanist tarbimiskaalude 1:0,5:0,3
(esimene leibkonnaliige 1, iga jargnev 14-aastane ja vanem leibkonnaliige 0,5
ning iga alla 14-aastane leibkonnaliige 0,3) korral (Eurostat).

2) Laste absoluutse vaesuse maar naitab alla 18-aastaste Eesti elanike osakaalu,
kelle ekvivalentnetosissetulek parast koiki sotsiaalsed siirdeid jaib allapoole
absoluutse vaesuse piiri. Absoluutse vaesuse piir ehk elatusmiinimum arvu-
tatakse Eestis kulutuste alusel ning absoluutse vaesuse maér véljendab nende
elanike osakaalu, kelle ekvivalentnetosissetulek kuus tarbimiskaalude 1:0,7:0,5
(esimene leibkonnaliige 1, iga jargnev 14-aastane ja vanem liige 0,7 ning iga
alla 14-aastane liige 0,5) korral jaab konkreetsel aastal alla absoluutse vaesuse
piiri. (Statistikaamet; Tiit 2005; Laes 2013; Sinisaar 2015). Absoluutse vaesuse
piir koosneb 2004. aastal viljato6tatud metoodika alusel kolmest peamisest
kulukomponendist: arvestuslik minimaalne toidukorv (v.a alkohol ja tubaka-
tooted), eluasemekulud ning individuaalsed mittetoidukulutused (Tiit 2005).

3) Laste piisiva suhtelise voi absoluutse vaesuse miér nditab nende alla 18-aas-
taste elanike osakaalu, kelle ekvivalentnetosissetulek jaab alla suhtelise voi
absoluutse vaesuse piiri viimasel vaadeldud aastal ning vahemalt veel kahel
aastal sellele eelnenud kolmest aastast (Eurostat 2019; Statistikaamet).

4) Laste (piisiva) suhtelise voi absoluutse vaesuse mair enne koiki sotsiaalseid
siirdeid voi perehiivitisi, mis naitab alla 18-aastaste elanike osakaalu, kelle
ekvivalentnetosissetulek jadb allapoole vaesuspiiri, kui leibkonna sissetulekute
hulka ei arvata riiklikke ja kohalike omavalitsuste makstavaid sotsiaalkaitse
hiivitisi voi konkreetset hiivitise liiki. Arvutatakse kahte moodi - lugedes
pensionid siirete osaks ja jittes need sissetulekute hulka arvestamata voi luge-
des pensionid leibkonna sissetulekute hulka nagu to6tasu (Eurostat 2019).
Kokkuvdttes on tegemist hiipoteetilise vaesuse méadraga, kui leibkonnad ei
saaks vastavaid toetusi.

Koikide kasutatud vaesuse naitajate arvutamisel arvestatakse Eurostati metoodika alusel
netosissetulekuks nii palgat6o eest ja individuaalsest toisest tegevusest saadud sissetulek,
omanditulu, sotsiaalsed siirded, teistelt leibkondadelt saadud regulaarsed rahalised

°  Siin ja edaspidi on laps alla 18-aastane leibkonnaliige. Lapse vanus uuringuaasta 1. jaanuari seisuga.
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maksed, kui ka enammakstud tulumaksu tagastuse summa. Netosissetuleku summast
arvatakse maha leibkonna tehtud regulaarsed rahalised maksed teistele leibkondadele,
varalt tasutud maksud ja tulumaksu juurdemaksed (Eurostat 2019).

Kuivord toetuste mdju piisivaesusele ei ole Eestis ega ka teistes EL riikides
varem selliselt uuritud, on siinses t60s eeskujuks voetud perioodandmetena avaldatava
vaesuse metoodika (Eurostat 2019). Selle kohaselt arvutatakse toetuste moju vaesuse
nditajatele nii, et uuringuandmetes toodud leibkonna netosissetulekust jaetakse vilja
koik sotsiaalsed siirded voi konkreetsed toetused ning arvutatakse uuesti vaesuse maar.
Toetuste moju vaesusele viljendatakse vaesuse médrade erinevusena, s.t vorreldakse
vaesuse madra enne (toetused ei ole sissetulekuna arvestatud) ja parast vastavaid sot-
siaalseid siirdeid (toetused on sissetulekuna arvestatud) ning seda nii piisivaesuse kui
vaesuse perioodandmete korral. Koéikide toetuste méju on analiiiisis esitatud taustain-
formatsioonina'.

Perehiivitiste mdju hindamiseks on leibkonna kogunetosissetulekust (HY020)
maha arvatud laste ja lastega peredega seotud rahalised toetused HY050N (Eurostat
2019) ning arvutatud seejdrel vaesuse méar. Lisaks on toetuste suurenemise véimaliku
moju hindamiseks kasutatud mikrosimulatsioonipéhist ldhenemist, millega on loodud
teoreetiline olukord, kus koikidel vaadeldud aastatel oleksid kehtinud peretoetused
2013. aasta alguse suurustes ehk toetused ei oleks suurenenud ning selle vorra oleks
leibkonna netosissetulek olnud vaiksem.

Toetuste mdju on analiiiisis kirjeldatud nii suhtelise (protsentides) kui abso-
luutsena (protsendipunktides), et votta arvesse nii vaesuse médra kui méoju ulatust
(MiezZiené, Krutuliené 2019). Naiteks, kui suhtelise vaesuse méir enne toetusi on 32%,
kuid pirast toetusi 15%, siis on absoluutne moju 17 protsendipunkti, kuid suhteline
moju ehk protsentuaalne erinevus on 53%. Seevastu aga, kui absoluutse vaesuse maar
on enne toetusi 10%, kuid parast toetusi 2%, siis absoluutne mdju on 8 protsendipunkti
ning suhteline moéju 80%. Kui ndidata vaid absoluutset moju, siis ei ilmneks erinevused
suhtelise ja absoluutse vaesuse vordluses. Siinkohal on oluline silmas pidada, et olene-
mata sellest, kas vaatame toetuste absoluutset voi suhtelist moju, ei arvesta see néiteks
seda, kas ja kuidas inimeste kditumine muutuks, kui neid toetusi ei oleks (Vork, Paulus
2007).

Laste piisivaesuse ulatust ja perehiivitiste moju on artiklis hinnatud kirjeldava
statistika alusel. Kuivord longituudandmestiku valimit v6ib mojutada valimi kadull, siis
on lisaks vaesuse médradele lisatud ka peamiste néditajate usaldusvahemikud (Jenkins,
Van Kerm 2017). Kdik esitatud tulemused on tildistatud tildkogumile ning selleks on
kasutatud Statistikaameti vastavate andmestike longituudseid isikukaale.

Enamasti ei arvestata pensione (vanaduspension, toitjakaotus jt) sotsiaalseteks siireteks ehk neid arves-
tatakse kui palgat66st saadud tulu (Eurostat) ning seetdttu jaetakse ka toetuste moju hindamisel need
sotsiaalsete siirete seast vélja (s.t leibkonna netosissetulek ilma sotsiaalsete siireteta, v.a pensionid).

Valimi kadu voib puudutada koiki leibkonnatiiiipe ning lastega leibkondade valimi kadu ei ole suurem
kui teistel.

- 37 -



ACTA NR 12/ 2021
ESTICA

4. EESTI LASTE VAESUS, PEREPOLIITIKA JA PEREHUVITISED

Eesti on iiks neid vaheseid riike, kus nii laste suhtelise vaesuse méér kui piisiv suhtelise
vaesuse maar on madalam elanikkonna vastavast néitajast (OECD 2019, vt ka Sinisaar
2019). Naiteks 2020. aastal oli Eurostati andmetel Eestis laste suhteline vaesus 5,5 prot-
sendipunkti (pp) ning piisiv suhteline vaesus 7,7 pp vorra viiksem elanikkonna vastavast
néitajast. Peale Eesti oli veel kaheksas Euroopa Liidu riigis nii laste suhtelise vaesuse
madr kui piisiva suhtelise vaesuse madr elanikkonna vastavast nditajast madalam. Eesti
laste madalam suhteline vaesus on selgitatav sellega, et vorreldes teiste riikidega elab
oluliselt vahem lapsi mittetotavates voi viga madala tddintensiivsusega leibkonda-
des12. Lasteta leibkondades on aga suhtelisest vaesusest enim ohustatud t66tud ning
itheliikmelised leibkonnad (eriti vanemaealiste seas). Nii on suhtelise vaesuse maar
laste seas iisna sarnane tooealiste ehk 18-64-aastaste elanike vaesusega, kuid mitte
pensioniealiste nditajaga. Toise tulu saamine mojutab seda, et lastega leibkondades
on ekvivalentnetosissetulek korgem kui lasteta leibkondades ning see viibki selleni, et
allpool vaesuspiiri elavate laste osatdhtsus on madalam kui kogu elanikkonnas. Riikide
vordluses on pohjuseid kindlasti veel mitmeid - nii rahvastiku kui leibkonna struktuur,
sotsiaalkaitse siisteemi erinevused, sh erinevate riskide korral makstavate toetuste suu-
rused (sh pensionide) ja kriteeriumid.

Statistikaameti Eesti Sotsiaaluuringu andmetel kasvas kuni 2015. aastani suh-
telises vaesuses elavate laste osakaal, kuid pérast seda on vaesuse madr pea igal aastal
vahenenud ning ulatus 2020. aastal 15,2%ni (tabel 1). Samalaadset pidevat vihenemist
aga ei saa tdheldada laste piisiva suhtelise vaesuse kohta. Sama perioodi jooksul on

Tabel 1. Suhtelise vaesuse piir ning laste suhtelise ja pisiva suhtelise vaesuse mddr, 2013-2020 (%)

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused

Suhtelise Piisiva Piisiva Piisiva Piisiva Pisiva
X Suhteline | suhtelise | suhtelise | suhtelise | suhtelise | suhtelise
Uuringu- | vaesuse
. vaesuse | vaesuse | vaesuse | vaesuse | vaesuse | vaesuse
aasta piir kuus, v sone sone s s
T maar, % maar, maar, maar, maar, maar,
2016 2017 2018 2019 2020
2013 333 18,5
2014 361 19,7
11,2
2015 394 20,0
12,3
2016 432 18,6
11,7
2017 469 16,5
12,2
2018 527 15,2
6,1
2019 573 17,2
2020 611 15,2

12 Eurostati andmetel elas 2019. aastal 5,4% Eesti lastest viga madala to6intensiivsusega leibkondades,
kuid EL-s keskmiselt 8,3%.
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néitaja kord monevdrra suurenenud ja siis taas vihenenud. Kui vaadeldud ajaperioodil
on need suurenemised v6i vahenemised kdikunud kuni ithe protsendipunkti ulatuses,
siis 2019. ja 2020. aasta vordluses vahenes laste piisiva suhtelise vaesuse méér poole
vorra ehk 12,2%-1t 6,1%-ni.

Uldiselt on piisiva suhtelise vaesuse méir madalam kui vaesuse perioodniitaja
ehk konkreetse aasta suhtelise vaesuse maar (Jenkins, Van Kerm 2012), kuid sellele
lisaks on oluline, kui suur on nende erinevus. Kui piisivaesuse méar on riigis oluliselt
madalam kui konkreetsel aastal allpool suhtelise vaesuse piiri elavate inimeste osakaal,
siis voib eeldada, et vaid viike osa konkreetsel aastal allpool vaesuse piiri olnud inimes-
test olid mitmel varasemal aastal jérjest vaesuses (Biewen 2014). Kui aga konkreetse
aasta vaesuse ja piisivaesuse méir on viga lahedased, siis see viitab sellele, et suur osa
konkreetsel aastal vaesuses olevatest inimestest olid vaesuses ka varasematel aastatel
(Webber, Clark 2017). Sarnaselt kogu elanikkonnaga on ka laste vaesuse nditajatega nii,
et kui konkreetse aasta laste suhteline vaesus on korge, siis on ka piisivalt suhtelises
vaesuses elavate laste osakaal suur (vt TARKI, APPLICA 2010; Webber, Clark 2017).
Vaadeldud ajaperioodil on Eestis laste suhtelise vaesuse ja piisiva suhtelise vaesuse
médra erinevus oluliselt muutunud - kui veel 2013. aastal oli see 10,6 pp, siis 2018.
aastal 3,4 pp. Aastatel 2019-2020 on erinevus taas suurenenud ning ulatus 2020. aastal
9,1 protsendipunktini. Varasemate uuringute tulemusi (vt TARKI, APPLICA 2010;
Webber, Clark 2017) arvestades voib seega Gelda, et suur osa lastest, kes olid suhtelises
vaesuses 2018. aastal, olid seda ka sellele eelnenud aastatel, kuid 2020. aastal on olukord
muutunud ning oluliselt vihem on neid lapsi, kes olid vaesuses mitmel varasemal aastal.

Tabel 2. Absoluutse vaesuse piir ning laste absoluutse ja pusiva absoluutse vaesuse maar,
2013-2020 (%)

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused

Abso- Piisiva Piisiva Piisiva Piisiva Pusiva
Abso- abso- abso- abso- abso- abso-
. luutse
uuringu- vaesuse luutse luutse luutse luutse luutse luutse
aasta iir kuus, | Vaesuse | vaesuse | vaesuse | vaesuse | vaesuse | vaesuse
P S " | maar, % maar, maar, maar, maar, maar,
2016 2017 2018 2019 2020
2013 196 10,2
2014 205 9,7
2,7
2015 203 9,1
1,8
2016 201 51
0,2
2017 200 3,5
04
2018 207 2,5
0,8
2019 215 1,6
2020 221 2,5
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Lisaks sotsiaalkaitse hiivitistele ning t66intensiivsusele leibkonnas, on olu-
line arvestada ka seda, kas ja millist méju on sellele avaldanud samal ajal toimunud
majanduskasv. Uhest kiiljest tihendab majanduskasv seda, et suurenes t66hdive ja tdise
tulu suurus ning see aitas lastega leibkondi suhtelisest vaesusest vélja. Teisalt aga toob
majanduskasv ning palkade suurenemine kaasa vaesuspiiri tousu. Majanduslanguse
olukorras, nagu néiteks 2009. aastal, voib toimuda vastupidine muutus - t66tuse suu-
renemisel ja sissetulekute vahenemisega langeb vaesuspiir ning sellega koos viheneb
suhtelise vaesuse mair. Seetdttu on erinevates analiilisides juhitud tahelepanu suhtelise
vaesuse kui kriteeriumi kitsaskohtadele ning on leitud, et iiksnes selle kasutamine
sotsiaalpoliitika tohususe hindamisel ei ole asjakohane (vt Marx, Van den Bosch 2007;
Council of Europe 2013; Maitre et al. 2014; Vork, Leppik, 2015).

Erinevalt suhtelisest vaesusest ei ole Euroopa Liidus kokku lepitud tihtset
metoodikat absoluutse vaesuse modtmiseks. Eestis to6tati vastav metoodika vilja 2004.
aastal ning selle jargi naitab absoluutse vaesuse méar nende elanike osakaalu, kelle
sissetulek jadb alla absoluutse vaesuse piiri ehk alla elatusmiinimumi. Teisisénu niitab
see, kui palju on elanikke, kelle sissetulek ei vdimalda katta minimaalseid kulutusi ning
selliselt mdodetuna peegeldab iihiskonna majandusarengut kui elanike majanduslikku
toimetulekut - kui suureneb to6tus ja sissetulekud vihenevad, siis kasvab ka nende
inimeste arv, kelle sissetulek jaab absoluutse vaesuse piirist allapoole.

ESU andmetel hakkas laste absoluutne vaesus (tabel 2) vahenema juba 2014. aas-
tal ning oli 2019. aastal koguni alla 2% (2013. aastal 10,2%; 2020. aastal 2,5%). Pisiv
absoluutne vaesus on jark-jargult vihenenud alates 2015. aastast ning oli 2018. aastal
vaid 0,2% (2013. ja 2014. a vastavalt 3,3% ja 5,1%). 2019-2020. a on kiill nditaja veidi
suurenenud, kuid endiselt elab alla 1% lastest piisivalt absoluutses vaesuses. Seega
voib Gelda, et plisivalt absoluutses vaesuses elavate laste osatéhtsus on iile kolme korra
madalam kui perioodniitaja. Teisalt on ndha, et piisiva ja konkreetse aasta absoluutse
vaesuse madra vahe on kord suurenenud, kord viahenenud. Siinkohal on oluline arves-
tada, et kuivord piisiva absoluutse vaesuse maar on viga madal, siis selle muutusi véivad
pohjustada mitmed tegurid, sh muutused uuringu valimis. Kokkuvottes tekitab laste
vaesuse nditajate vihenemine kiisimuse, kas ja mil méiral on sellele méju avaldanud
samal perioodil toimunud muutused Eesti perehtivitistes.

Eesti perepoliitika ja rahvusvahelised lepingud

Enne kui kirjeldada Eesti perepoliitika olulisemaid suundi ja perehiivitiste stisteemi, on
oluline méista milliseid kohustusi on laste vaesuse vaihendamisel Eesti rahvusvaheliste
lepingutega votnud. Neist kindlasti {iks olulisemaid on URO lapse diguste konventsioon,
mille artikkel 26 satestab, et igal lapsel on 6igus saada osa riigi sotsiaalkaitse siisteemist
ning selle osaks olevatest sotsiaalkindlustushiivitistest. Artikkel 27 tiiendab, et lastele
peab olema nende kasvamiseks ja arenguks tagatud adekvaatne elustandard. URO lapse
diguste konventsioon viitab ka URO majanduslike, sotsiaalsete ja kultuurialaste diguste

~40 -



Eesti perehiivitiste HEDE SINISAAR

moju laste vaesusele

rahvusvahelisele paktile (lithendatult CESCR, 1966), mis samuti sitestab perekonna
diguse piisavale elatustasemele. Nii URO lapse diguste konventsiooni tditmise 2017. aasta
soovitustes" kui CESCRi 2019. aasta soovitustes' tuuakse muuhulgas esile suurenenud
vaesust ning seda eriti tiksikvanemate ja lasterikaste perede seas. Siinkohal on oluline
lisada, et nii URO lapse &iguste konventsiooni kui CESCR pakti tiitmise soovitused
pohinevad andmetel, mis ei sisalda perehiivitiste tousu moju.

2000. aastal vottis Eesti parandatud ja tdiendatud Euroopa sotsiaalharta
(European Social Charter - revised 1996) ratifitseerimisel kohustuse tagada peredele
(artikkel 16) ning lastele ja noortele diguse saada vajalikku sotsiaalset, diguslikku ja
majanduslikku kaitset (artikkel 17). Sellele lisandus 2012. aastal ka 6igus kaitsele vaesuse
ja sotsiaalse torjutuse eest (artikkel 30). Euroopa sotsiaaldiguste komitee on 2019. aasta
jareldustes' hinnanud, et kuigi perehiivitiste tase on paranenud, siis sellele vaatamata
oodatakse jargmises aruandes infot edasiste tegevuste ning seniste meetmete efektiivsuse
kohta. Lisaks sitestab Eesti poolt 2004. aastal ratifitseeritud Euroopa sotsiaalkindlus-
tuskoodeks (European Code of Social Security 1964) miinimumstandardi ka Eesti
perehiivitiste siisteemile. 2015. aasta jareldustes'® leiti, et Eesti sotsiaalkaitsesiisteem ei
paku piisavalt tuge (artikkel 67¢), kuid loodetavasti tdidab Eesti perehiivitiste tdus oma
eesmdrki ning laste ja lastega perede vaesus viheneb.

Eesti perepoliitika arengut mojutab ka see, milliseid eesmérke lepitakse kokku
EL strateegilistes dokumentides. EL 2020 strateegias'’ seati eesmargiks vihendada 2020.
aastaks suhtelises vaesuses voi sotsiaalses torjutuses elavate inimeste arvu. Sellest tule-
nevalt seadis konkurentsivoimekava ,,Eesti 2020 sihiks vihendada suhtelise vaesuse
madra 15%-ni. Kérge suhtelise vaesuse mdar on iiks probleemidest, mida on Euroopa
Komisjon riigipohistes soovitustes'* mitmel korral vélja toonud. Naiteks 2013. aasta
soovituste jargi on vaja Eesti perehtivitiste siisteemi muuta tohusamaks ning paremini

' Committee on the Rights of the Child. Concluding observations on the combined second to fourth

periodic reports of Estonia. https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/treatybodyexternal/Download.aspx?sym-
bolno=CRC/C/EST/CO/2-4&Lang=En

Committee on Economic, Social and Cultural Rights. Concluding observations on the third periodic
report of Estonia. https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbol-
n0=E%2fC.12%2fEST%2fCO%2{3&Lang=en

European Committee of Social Rights. Conclusions 2019. https://www.sm.ee/sites/default/files/sotsiaal-
harta_jareldused_2019_eng.pdf

Rahvusvahelise Tooorganisatsiooni konventsioonide ja soovituste kohaldamise ekspertkomitee jérel-
dused Euroopa sotsiaalkindlustuskoodeksi rakendamise kohta Eestis. https://www.sm.ee/sites/default/
files/content-editors/eesmargid_ja_tegevused/Sotsiaalhoolekanne/Rahvusvaheline_sotsiaalkindlus-
tus/2015.a_jareldused_9.aruande_juurde.pdf

Europe 2020. A European strategy for smart, sustainable and inclusive growth. https://ec.europa.eu/
eu2020/pdf/ COMPLET%20EN%20BARROS0%20%20%20007%20-%20Europe%202020%20-%20EN%20
version.pdf

Konkurentsivoimekava ,,Eesti 2020 https://vv.riigikantselei.ee/sites/default/files/content-editors/Failid/
eesti2020/ee2020_tekstiosa_2018-2020_heaks_kiidetud_26.4.2018.pdf
https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-econo-
mic-governance-monitoring-prevention-correction/european-semester/european-semester-your-country/
estonia/european—semester—documents—estonia_en
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sihitatumaks. 2019. aastal leiti, et olukorra paranemisest hoolimata on vaesus, sotsiaalne
torjutus ja sissetulekute ebavordsus Eestis endiselt suur ning et sotsiaalkaitsehiivitised
ei ole vaesuse vihendamisel ikka veel tohusad.

Lisaks sdtestab 2017. aastal kinnitatud Euroopa sotsiaaldiguste samba (The
European Pillar of Social Rights 2017%°) 11. p6himéte laste diguse kaitsele vaesuse vastu,
millele lisandub 12. ja 14. pdhimote (6igus adekvaatsele sotsiaalkaitsele ja miinimumsis-
setulekule). Euroopa sotsiaalsamba pohimétete elluviimiseks esitas Euroopa Komisjon
2021. aastal Euroopa sotsiaaldiguste samba tegevuskava koos eesmargiks vahendada
2030. aastaks suhtelises vaesuses voi sotsiaalset torjutuses elavate laste arvu EL-s kokku
vahemalt viie miljoni vorra (European Commission 2021).

Eesti perepoliitika ning perehiivitised

Kuigi esmane vastutus lapse iileskasvatamisel ja arendamisel on tema vanematel, sitestab
juba Eesti Vabariigi pohiseadus riigi kohustuse aidata oma elanikke sotsiaalsete riskide
korral. Samas ei ole laste vaesuse vihendamist Eesti peretoetusi reguleerivates seadustes
otseselt nimetatud. Varasem riiklik peretoetuste seadus négi peretoetuste eesmargina laste
hooldamise ja kasvatamisega seotud kulutuste osalist hiivitamist ning kehtiv perehiivitiste
seadus tildisemalt laste kasvatamise toetamist. On leitud, et kui Eesti taasiseseisvumise
jarel pidid toetused ja hiivitised tagama minimaalse elustandardi (Ainsaar 2002), siis
2000ndate aastate 16pus keskendusid toetused ja hiivitised pigem lapse siinnihetkele
ja viikelapseeale (Sotsiaalministeerium 2009). 2011. aastal jouti esmakordselt selleni,
et Laste ja perede arengukavaga 2012-2020 lepiti kokku arengusuunad laste ja perede
heaolu toetamiseks. Uheks strateegiliseks eesmirgiks sai laste majandusliku toimetuleku
toetamine: ,,Eestis on perede adekvaatset majanduslikku toimetulekut toetav kombi-
neeritud toetuste ja teenuste siisteem, et pakkuda peredele piisivat kindlustustunnet
Tépsemalt seati siis eesmérgiks vihendada 2020. aastaks 0-17-aastaste laste suhtelise
vaesuse madra 19%-1It 16,5%-ni ning sotsiaalsete siirete (sh pensionide) moju laste suh-
telisele vaesusele 16-1t protsendipunktilt 13 protsendipunktini*. Viimase puhul tuleb
lisada, et eesmirk ei olnud mitte vihendada toetuste ja hiivitiste efektiivsust, vaid aidata
kaasa perede toise tulu suurenemisele ning seeldbi vaihendada vajadust toetuste jérele.
2016. aastal lisandunud Heaolu arengukava 2016-2023 seadis inimeste majandusliku
toimetuleku eesmirgi all sihi ka laste absoluutse vaesuse vihendamiseks. Siinkohal on
oluline lisada, et kuigi nii riigieelarve strateegiates® kui Vabariigi Valitsuse tegevus-
programmides® on vaesuse vihendamise eesmérke nimetatud, ei ole nende fookus
olnud kogu aeg laste vaesusel.

» European Pillar of Social Rights. https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/social-summit-european-
pillar-social-rights-booklet_en.pdf

2! Aja jooksul on nii LPAs seatud sihte kui ka indikaatoreid muudetud.

#  nt Riigieelarve strateegia 2007-2010. https://www.rahandusministeerium.ee/system/files_force/docu-

ment_files/res-2007-2010.pdf?download=1

23

nt Vabariigi Valitsuse tegevusprogramm 2011-2015. https://www.riigiteataja.ee/akt/310052011001
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Kokkuvéttes on nii nagu paljudes teisteski riikides olnud ka Eesti perepoliitika
arendamisel ja tinase toetussiisteemi kujunemisel aluseks laste heaolu, perede sotsiaalma-
jandusliku toimetuleku, soolise vorddiguslikkuse ja tochdivega seotud eesmérgid (Puur,
Vseviov 2019: 407-408). Sarnaselt laiemale sotsiaalpoliitikale (Pall 2005: 52; Toots 2020)
voib ka Eesti perepoliitikast leida nii sotsiaaldemokraatlikule kui ka Mandri-Euroopa
mudelile omaseid jooni (Riisalu 2006; Backman, Ferranini 2010; Péder et al. 2015; Puur,
Vseviov 2019; Sanchez, Navarro 2021). Seega, Eesti perepoliitikas on tihelt poolt esinda-
tud nii universaalsed lapsetoetused, vanemapuhkused koos suhteliselt helde hiivitisega,
kuid teisalt on peredel endil suur vastutus ning teenuste korraldamine on kohalike
omavalitsuste {ilesanne (Puur, Vseviov 2019: 408). Nii heaoluriigi kui sotsiaalpoliitika
kontekstis radgitakse itha enam sotsiaalsetest investeeringutest ehk majanduskasvu
toetamisest inimkapitalisse investeerimise kaudu (Vandenbroucke, Vleminckx 2011;
Lauri, Toots 2015). Perepoliitika {ilesandena ndhakse seejuures tegevusi, mis on suunatud
sotsiaalsete probleemide lahendamisele, naiteks soovitud ja tegelike siindide erinevuse
vihendamisele, naiste todturualase olukorra parandamisele (sh soolise palgalohe vihen-
damine), kuid ka laste (ja/voi tiksikvanemate) vaesuse vihendamisele (Poder et al. 2015:
168-169). Ka EL sotsiaalsete investeeringute plaani eesmirk oli aidata inimesi vaesusest
vilja nende aktiivsuse suurendamisega to6turul (Vandenbroucke, Vleminckx 2011: 3).
Sellest vaatest on olulisel kohal demograafilistest ja sotsiaalsetest muutustest tulenevad
nn uued riskid, millega kaasneb sissetuleku vihenemine ning mis ohustavad nooremaid
vanuserithmi rohkem kui nt eakaid (Lauri, Toots 2015). Riikide vordluses on aga Eesti
sotsiaalkaitse kulud tervikuna EL-i madalamaid®, kuid sellele vaatamata on peredele
ja lastele tehtud kulutuste osakaal SKP-st EL keskmisel tasemel ning vaid veel kaheksal
riigil on korgem peredele tehtud kulutuste osatédhtsus SKPs. Vorreldes aga naiteks 2012.
aastaga, on Eestis peredele ja lastele tehtud kulutuste osatahtsus oluliselt suurenenud
(1,7% SKP-st 2012. aastal vs 2,3% SKP-st 2019. aastal®®). Eesti sotsiaalkaitsekulutuste
struktuuri ja nende osatahtsust SKPs vaadates on kiill vanadusele suunatud kulutuste
osatdhtsus koige suurem, kuid aastate vordluses ei ole see oluliselt muutunud. Seevastu
on aga suurenenud lastele ja peredele tehtud kulutuste osatdhtsus SKPs, mis pigem
viitab horisontaalsele imberjagamisele (vt Barr 2012; Marx et al. 2014; Vanhuysse et
al. 2021).

Selles t60s ei hinnata kogu perepoliitika méju, vaid fookuses on perehiivitised.
Eesti peretoetuste stisteem holmab nii ithekordselt kui perioodiliselt makstavaid toetusi,
koigile voi teatud sihtgruppi kuuluvatele peredele suunatud toetusi (nt iiksikvanema
lapse toetus). 2019. aastal oli Eestis kokku tiheksa erinevat lastega seotud riiklikku
toetust®, millest peamine on lapsetoetus. Lapsetoetus on universaalne toetus, mis ei
soltu pere sissetulekutest voi vanemate todalasest staatusest ning pohineb sellel, et
koik pered teevad laste kasvatamisel kulutusi, mida lasteta pered ei pea tegema ning

2 Eurostati andmetel oli 2019. aastal sotsiaalkaitse kulutused Eestis 16,3% SKP-st, kuid EL-27 keskmiselt
28,1%.

»  Vanadusega seotud sotsiaalkaitse kulutuste osatdhtsus ei ole 2012-2019 perioodil oluliselt muutunud

ning oli 2019. aastal 6,5%, mis on iihtlasi iiks EL-i madalaimaid.

%Vt kehtivaid perehiivitisi Sotsiaalkindlustusameti veebilehelt: https:/sotsiaalkindlustusamet.ee/et/lapsed-
ja-pere/perehuvitiste-liigid
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Tabel 3. Lapsetoetuse ja lasterikka pere toetuse suurused, 2013-2019 (eurodes)

Allikad: Riiklike peretoetuste seadus, Perehlivitiste seadus

Toetuse

liik 01.01.2012 | 01.07.2013 | 01.01.2014 | 01.01.2015 | 01.01.2016 | 01.07.2017 | 01.01.2018 | 01.01.2019

Lapsetoetus, kuus

1. lapsele 19,18 19,18 19,18 45,00 50 50 55 60

2. lapsele 19,18 19,18 19,18 45,00 50 50 55 60

3.ja
jargnevale 57,54 76,72 76,72 100,00 100 100 100 100
lapsele

Seitsme-
jaenama-
lapselise
pere
vanema 168,74 168,74 168,74 168,74 168,74 = = =
toetus,
Uhele
vanemale
kuus

Lasterikka pere toetus, kuus

3-6-lap-
selisele - - - - - 300 300 300
perele

7-voi
enama
lapselisele
perele

- - - - - 400 400 400

seetottu hiivitab riik solidaarselt osa nendest kulutustest (Puur, Vseviov 2019: 409).
Toetust makstakse Eestis kuni lapse 16-aastaseks saamiseni ning edasi dppimise korral
kuni lapse 19-aastaseks saamiseni. Lapsetoetust saavad seega koik kuni 16-aastased
lapsed ning ka suur osa neist, kes on 17-18-aastased. Igakuised toetused on lapsetoe-
tus, lapsehooldustasu, tiksikvanema lapse toetus, ajateenija voi asendusteenistuja lapse
toetus, eestkostetava lapse toetus ja lasterikka pere toetus. Uhekordselt makstavateks
toetusteks on stinnitoetus ja lapsendamistoetus. Eesti perehiivitiste siisteemi kuulub ka
vanemahiivitis, mida makstakse ligikaudu kuni lapse 1,5 aastaseks saamiseni.

Eesti taasiseseisvumisest alates on vilja tootatud ja muudetud mitmeid peredele
modeldud hiivitisi, kuid nende suurusi ja vastavust elukalliduse voi selle muutumisega ei
ole jarjepidevalt iile vaadatud (Puur, Vseviov 2019: 410) ning nii ei suurenenud niiteks
lapsetoetus aastaid. Seejdrel aga toimusid ajavahemikul 2012 kuni 2019 mitmed muu-
datused. Esmalt suurenes 1. juulist 2013 igakuine kolmanda ja jargmise lapse toetus
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57,54 eurolt 76,72-ni (tabel 3). 2015. aasta algusest alates on kolmanda ja jargneva lapse
toetus 100 eurot kuus. Alates 2016. aasta algusest on jark-jargult suurenenud ka 1. ja 2.
lapse toetus 19,18-1t eurolt kuus 60 euroni kuus 2019. aastal. Lisaks hakati 2017. aasta
keskel maksma lasterikka pere toetust neile peredele, kus on vihemalt kolm last - toe-
tuse suurus 3-6 lapsega perele on 300 eurot kuus ja 7- ja enama lapselisele perele 400
eurot kuus. Toetus asendas varasema seitsme ja enama lapsega pere vanema toetuse,
mille suurus tihes kuus oli 168,74 eurot. See tdhendab, et 2019. aastal oli nditeks kol-
melapselise leibkonna peretoetuste summa kuus kokku 520 eurot?, kuid kahelapselisel
leibkonnal 120 eurot kuus. Nii lapsetoetuse suurendamine kui lasterikka pere toetuse
lisandumine on seega kooskdlas perepoliitika eesmérgiga vahendada laste vaesust, sest
aastate jooksul on vaesuse ulatus olnud suurem nende laste seas, kes kasvavad peredes,
kus on vihemalt kolm last (Puur, Vseviov 2019: 409).

Vaadeldud aastatel, mil perehiivitised suurenesid, on nii laste suhtelise kui
absoluutse vaesuse mair vihenenud. Voib eeldada, et Eesti perehiivitiste tdusu tottu
on toetuste méju nii laste suhtelise kui absoluutse vaesuse vahendamisele 2020. aastaks
suurenenud. Samuti voib eeldada, et perehiivitiste moju laste vaesuse vahendamisel on
suurem nende laste puhul, kes elavad leibkondades, kus on kolm vdi enam last (vor-
reldes lastega, kes on iiksiklapsed v6i elavad leibkondades, kus on kaks last). Ja seda
seetottu, et toetuste tous on eelkdige olnud suunatud kolme ja enama lapsega peredele
ning varasemates (vt Vork, Paulus 2007) vaesuse ja toetuste mdju analiiiisides on leitud,
et laste arvu jargi on just neile peredele olulisem moju.

Statistikaameti vaesuse perioodniitajate jargi on Eestis laste vaesuse vihenda-
misel olulised erinevad perehiivitised, sh vanemahiivitis. Et aga vanemahiivitist maks-
takse lapse siinni jdrel suhteliselt lithikest aega (ca. 1,5 aastat), siis on selle méju laste
vaesuse naitajatele tisna véike. Voib eeldada, et vanemahiivitisel on veelgi vaiksem méju
plisivaesusele, mistottu on siinses t60s analiiiisitud erinevate perehiivitiste koondméju
ning erinevaid toetuse liike ei eristata.

5. TULEMUSED

Perehiivitiste mdju vaesuse perioodniitajatele

Kuigi Eesti perehiivitised suurenesid monevorra 2013. aasta II pooles, siis selle méju
2014. aasta vaesuse néitajatele ei ole veel oluline?. Suurem peretoetuste téus oli 2015. aas-
tal ning on néha, et sellega kaasnes ka mdju suurenemine vaesuse vihendamisele. Nii
oleks 2016. aastal laste suhteline ja absoluutne vaesus olnud ilma perehiivitisteta vastavalt
8,5 pp ja 7,2 pp suurem (vaesuse vihendamise suhteline mdju suhtelisele vaesusele oli
31% ja absoluutsele vaesusele 58%; vt joonis 1, tabel 1A%). Samuti on naha, et lasterikka

¥ Vordluseks, et alampalk oli Eestis 2019. aastal 540 eurot kuus.

Siin ja edaspidi on tdhtis meeles pidada, et nt 2016. aasta all on mdeldud uuringu aastat ehk sissetu-
lekuaasta on aasta varasem, s.t 2015. See tdhendab, et kui perehiivitised suurenesid 2015. aastal, siis
selle moju kajastub 2016. aasta uuringu andmetel arvutatud vaesuse néitajates.

2 A-tdhistusega tabelid on toodud lisas.
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pere toetuse lisandumisega suurenes ka perehiivitiste moju vaesuse vihendamisele -
juba 2018. aastal oleks laste suhteline vaesus olnud ilma perehiivitisteta 10,6 pp ning
absoluutne vaesus 4,9 pp vorra suurem (s.t perehiivitised vahendasid laste suhtelise
vaesuse madra 41% ja absoluutse vaesuse maira 66% vorra, vt tabel 1A). Kuivord laste-
rikka pere toetus lisandus 2017. aasta keskel, siis toetuse n-6 tervikmdoju on néha alates
2019. aasta vaesuse nditajatest. 2019. ja 2020. aastal oleks ilma perehiivitisteta olnud
suhteline vaesus vastavalt 40% ja 47% vorra ning absoluutne vaesus 78% ja 63% vorra
suurem. On niha, et 2020. aastal on perehiivitiste méju suhtelise vaesuse vihendamisele
suurenenud, kuid absoluutse vaesuse vihendamisele ménevorra kahanenud. Pohjuseks
on asjaolu, et perehiivitiste moju ulatus oleneb ka teistest teguritest — nt leibkonna
kogusissetuleku muutusest, millest suurema osa moodustab lapsevanemate téine tulu.
Mida enam téine tulu suureneb, seda suurem on téendosus, et kaugus vaesuspiirist
viheneb ning see méjutab ka perehiivitiste méju ulatust. Lisaks on oluline, kas ja millises
ulatuses muutub samal ajal vaesuspiir. Kuivord absoluutse vaesuse piiri méjutab tarbi-
jahinnaindeks, siis aastatel 2015-2017 see ménevorra vihenes, kuid keskmiselt on see
vaadeldud aastatel kasvanud 2% aastas (vt ka tabel 2). Samas on Statistikaameti andmetel
lastega leibkondades leibkonnaliikme tdine tulu suurenenud keskmiselt 7%, seejuures
kasvas toine tulu kdige enam 2018. aastal. Selline erinevus véljendub niiteks nii, nagu
jooniselt 1 naha — 2018. aastal oli laste absoluutse vaesuse méar ka ilma perehiivitisteta
madalam kui 2013. ja 2014. aasta absoluutse vaesuse médr pérast koiki toetusi. Seevastu
aga suhtelise vaesuse piir tousis kiiremini kui lastega leibkondade toine tulu (vaadeldud
perioodil kerkis suhtelise vaesuse piir keskmiselt 9% aastas) ning perehiivitiste méju ei
vahenenud, vaid pigem suurenes. Seega voib elda, et leibkonna téise tulu suurenemisel
ollakse absoluutsest vaesusest viljas ka ilma toetusteta, kuid suhtelise vaesuse puhul
aitavad toetused tasandada toise tulu ebaiihtlast kasvu.

Eristamaks perehiivitiste suurenemise véimalikku méju, on mikro-simulat-
sioonipohist lahenemist kasutades loodud hiipoteetiline olukord, kus lapsetoetused
oleksid kogu vaadeldud perioodi olnud 1. jaanuar 2013 suurustes ning lasterikka pere
toetust ei oleks lisandunud. Selline hiipoteetiline olukord néitab, et perehiivitiste méju
laste vaesusele oleks aastatel 2016-2020 olnud oluliselt madalam (varasemate aastate
vaesuse niitajatele ei olnud méju oluline). Kui perehiivitised oleksid jadnud tdusmata,
siis oleks 2016. aastal olnud laste suhtelise vaesuse méair 7,5% vorra suurem ning abso-
luutse vaesuse maar 19% vorra suurem. Suurem moju ilmneb oodatult peale lasterikka
pere toetuse lisandumist ning nii oleks 2019. aastal olnud laste suhtelise vaesuse maar
4,8 pp ehk 21,9% vorra suurem. Ka moju absoluutsele vaesusele on oluline ning ilma
perehiivitiste tdusuta oleks olnud absoluutses vaesuses elavaid lapsi peaaegu poole vorra
enam (49,7% vorra ehk ilma perehiivitiste tousuta oleks laste absoluutse vaesuse méar
olnud 2019. aastal 3,2% tegeliku 1,6% asemel).

Kokkuvottes voib seega 6elda, et perehiivitised on aidanud vdhendada nii laste
suhtelist kui absoluutset vaesust. Suhtelise ja absoluutse vaesuse vordluses on méju
ulatus erinev, kuid mélemal juhul on méju nahtav parast seda, kui suurenesid toetused
peredele, kus on kolm v6i enam last.
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Perehiivitiste moju piisivaesusele

Analiitisi pohieesmargiks on hinnata perehiivitiste moju piisivaesusele, kuivord laste
heaolu tagamiseks on oluline vihendada just pikemaajalist vaesuses elamist. Viie paneeli
andmetelt on niha, et ilma perehiivitisteta oleks nii piisiv absoluutne kui piisiv suh-
teline vaesus laste seas olnud oluliselt suurem. Joonis 2 niitab, et perehiivitiste méju
suurenes oluliselt 2018. aastal - ilma perehiivitisteta oleks laste piisiva absoluutse vae-
suse madr olnud 2018. aastal 5,5 pp ning laste piisiva suhtelise vaesuse mair aga 7,9
pp vorra suurem (vaesuse vihendamise suhteline moju oli vastavalt 97% ja 40%) (vt
tabel 2A). Kahe vaesuse nditaja — suhtelise ja absoluutse vaesuse — vordluses on naha,
et kuni 2019. aastani on perehiivitiste suhteline mdju suurem piisiva absoluutse vae-
suse vihendamisele, kuid 2020. aastal on olukord vastupidine (tabel 2A). Perehiivitiste
suurenemise moju erinevust piisiva absoluutse ja suhtelise vaesuse vordluses nditab ka
hiipoteetiline olukord kui toetused ei oleks suurenenud. Seejuures on piisiva suhtelise
vaesuse madr pérast koiki toetusi vihenenud 2019-2020 vordluses poole vorra ehk
12,2%-1t 6,1%ni ning on néha, et ilma perehiivitisteta oleks 2020. aastal olnud laste piisiv
suhteline vaesus oluliselt kdrgem kui 2019. aasta vaesuse maér pérast koiki toetusi. See
nditab, et perehiivitistel on vaatamata toise tulu suurenemisele oluline méju ka laste
plisivaesuse vihendamisele. Sarnaselt absoluutse vaesuse perioodnditajatega on toise
tulu kasv kiirem kui absoluutse vaesuse piiri kasv ning seetéttu on ka toetuste méju
puisiva absoluutse vaesuse vihendamisele 2020. aastal oluliselt madalam kui varasema-
tel aastatel. Nii suhtelise kui absoluutse méju hinnangu puhul on oluline arvestada, et
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Joonis 1. Laste suhtelise ja absoluutse vaesuse maar enne ja parast sotsiaalseid siirdeid, %

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused
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alates 2018. aastast on piisiva absoluutse vaesuse maér kiill statistiliselt oluline, kuid
selle absoluutne vaartus jaab alla 1%.

Kokkuvottes on sarnaselt perioodnaitajatele perehiivitiste moju laste piisivaesuse
vahendamisel oluline, kuid vaadeldud perioodi jooksul on méju oluliselt suurenenud
pusiva suhtelise vaesuse vahendamisele. Laste piisiva absoluutse vaesuse vihendamisel
on toetuste moju vahenenud ning seda peamiselt tdise tulu suurenemise tottu, mis toob
varasemaga vorreldes rohkem leibkondi absoluutsest vaesusest vilja.

Perehiivitiste moju laste vaesusele laste arvu jargi

On laialdaselt teada, et suuremas vaesusriskis on need inimesed, kes elavad leibkondades,
kus on vihem tdoealisi liikmeid ja suurem arv séltuvaid (nt lapsed, to6tud) litkmeid.
Kuivord vaadeldud perioodil on kdige enam suurenenud toetus lasterikastele peredele,
siis voib eeldada, et perehiivitiste moju laste vaesuse vihenemisel ilmneb nende laste
vaesusele, kellel on mitu 6de voi venda.

Nii nagu paljudes teisteski riikides, on ka Eestis aastate jooksul olnud koige
suuremas vaesusriskis need lapsed, kellel on mitu 6de-venda. Vaadeldud perioodi
jooksul on pea veerandi vorra vihenenud kolme v6i enama lapsega peredes kasvavate
laste suhtelise vaesuse maar — kui veel 2013. aastal oli see 24,7%, siis 2020. aastal 18,8%.
Oluliselt vahem on 2013-2020 vordluses vahenenud nende laste suhtelise vaesuse mar,
kellel on tiks dde voi vend (15,9%-1t 14%-le). Perehiivitiste, sh nende téusu méju on kéige
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Joonis 2. Laste pisiva suhtelise ja absoluutse vaesuse maar enne ja pérast sotsiaalseid siirdeid,
2016-2020 (protsenti)

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud andmed;
esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused

_48 -



Eesti perehiivitiste HEDE SINISAAR

moju laste vaesusele

selgemalt ndha lasterikka pere toetuse lisandumise jarel. Kui varem oli perehiivitiste
suhteline méju kolme v6i enama lapsega peredes kasvavate laste suhtelise vaesusele
vahemikus 23%-43%, siis nii 2018. a kui 2020. a oli see 63%. Samuti on ndha, et erine-
valt itksiklastest ja ithe de voi vennaga kasvavatest lastest on perehiivitiste méju tisna
sarnane koikide toetuste suhtelisele m&jule (2020. aastal 64%). See voib viidata sellele,
et erinevatest toetustest on kolme- ja enama lapseliste perede peamiseks toetuseks just
perehiivitised, kuid tihe vo6i kahe lapsega peredes saadakse ka teisi toetusi.

Veelgi selgemini on naha absoluutse vaesuse vahenemist — kui 2013. aastal oli
kolme voi enama lapsega leibkondades kasvavate laste vaesuse maar 14,4%, siis 2020.
aastal 2,6%. Samuti on vihenenud iiksiklaste v6i {ihe 6e voi vennaga elavate laste abso-
luutne vaesus, kuid nendel juhtudel on vihenemise ulatus olnud siiski vdiksem. V6ib
eeldada, et mitme de-vennaga koos kasvavate laste vaesust on mdjutanud kolmanda ja
jargneva lapse lapsetoetuse kasv ning lisandunud lasterikka pere toetus. Samas avaldab
neile teatud mairal moju ka esimese ja teise lapse lapsetoetuse tous alates 2015. aastast,
kuivord see méjutab samuti leibkonna peretoetuste kogusummat ja seeldbi vaesuse
arvutamise aluseks olevat netosissetulekut. Analiiiisitud andmed néitavad, et kui perehii-
vitised vdhendasid 2013. aastal mitme de voi vennaga kasvavate laste absoluutset vaesust
46% vorra, siis 2020. aastal 82% vorra. On naha, et tiksiklaste absoluutsele vaesusele
on perehiivitiste moéju ulatus olnud aastate 16ikes erinev ning pigem on see aja jook-
sul vahenenud. V6ib eeldada, et mida vihem on peres iilalpeetavaid, seda enam aitab
toise tulu saamine ja selle kasv pere absoluutsest vaesusest vélja ning ka perehiivitiste
mittesaamise korral ei jadks seetottu sissetulek allapoole absoluutse vaesuse piiri.
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Joonis 3. Laste suhtelise vaesuse maar enne ja parast sotsiaalseid siirdeid perehivitisi laste arvu
jargi leibkonnas, 2013-2020 (protsenti)

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused
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Perehiivitiste moju kolme voi enama lapsega leibkondades elavate laste olu-
korrale ilmneb veelgi selgemini, kui vaadata piisiva suhtelise vaesuse andmeid (joonis
5, tabel 3A). Nimelt on niha, et ilma perehiivitisteta suureneks tiksiklaste ning ithe e
voi vennaga kasvavate laste piisiva suhtelise vaesuse méar, kuid seda mitte nii palju kui
kolme voi enama lapsega leibkondades. Kui 2016. aastal oli perehiivitiste suhteline moju
mitme e voi vennaga kasvavate laste piisiva suhtelise vaesuse vaihendamisele 25%, siis
2020. aastal on see 87% (koikide toetuste moju vastavalt 36% ja 89%). Ehk sarnaselt
perioodniitajale moodustavad nendele peredele makstavatest toetustest ja hiivitistest
koige suurema osa perehiivitised (tabel 3A). Seevastu aga {ihe, kuid ka kahe lapsega
leibkondades elavate laste piisiva suhtelise vaesuse néitajates sellist moju ei ilmne. 2018.
aastaks on aga piisivalt allpool absoluutse vaesuse piiri elavate laste osakaal nii madal,
et vaesuse méar laste arvu jargi ei ole statistiliselt usaldusvdarne ning seetottu ei ole
siinses artiklis neid andmeid analiiiisitud.

Kokkuvdttes néitavad nii perioodandmed kui piisivaesuse andmed, et pere-
hiivitiste suurenemine on aidanud vdhendada mitme &e voi vennaga kasvavate laste
vaesust.

6. JARELDUSED JA KOKKUVOTE

Analiilis niitas, et alates 2013. aastast suurenenud perehiivitistel on oluline méju laste
vaesusele, sh nii LPA 2012-2020 kui ka HEA 2016-2023 eesmarkide taitmisele. Kuigi
vaid osades Vabariigi Valitsuse tegevusprogrammides on seatud eraldi eesmiérk laste
vaesuse vaihendamiseks, on siiski laste majanduslik heaolu olnud Eestis viimastel aas-
tatel oluliseks teemaks ning seda nii erinevate sotsiaalkaitse toetuste ja hiivitiste kui ka
teenuste kujundamisel (viimast kiill enamasti vaesuse méju hindamisel ei arvestata).
Sotsiaalkaitse tagamine vaesuse vastu on osa ka mitmetest rahvusvahelistest lepingutest,
millega Eesti on ithinenud (nt Lapse diguste konventsioon, Sotsiaalkindlustuskoodeks,
Sotsiaalharta). Samas on nende kohustuste taitmise hindamise soovitustes toodud vilja
mitmeid kitsaskohti, sh Eesti perehiivitiste mittevastavust Sotsiaalkindlustuskoodeksi
miinimumstandardile ning nende vahest moju vaesuse leevendamisel. Erinevalt nime-
tatud arengukavadest poorab Eesti 2035 vaesuse perioodnditajatelt tdhelepanu vaesuse
pikaajalisusele ning seab eesmargiks vihendada elanike piisivat suhtelist vaesust. Voetud
suuna saavutamiseks on vaja hinnata, millised tegevused on asjakohased, sh millist méju
avaldavad naiteks perehiivitised laste piisivaesusele. Siinses t60s hinnatigi esmakordselt
perehiivitiste moju piisivaesusele, andes nii olulist lisainfot erinevate tegevuste planee-
rimiseks Eestis, kui ka suhtelise vaesuse ja sotsiaalse tdrjutuse vihendamiseks EL-s.
LPA iiheks eesmirgiks oli laste suhtelise vaesuse ning HEA eesmirgiks ka laste
absoluutse vaesuse vihendamine. LPAga kooskoélas on alates 2013. aasta keskpaigast
perehiivitisi suurendatud eelkdige nendel juhtudel, kui peres on kolm v6i enam last,
kuid teatud méiral on suurenenud toetus ka tihe ja kahe lapsega peredele. Eesti Sot-
siaaluuringu 2013-2020 andmetel on laste vaesus olulisel méaral vihenenud ning seda
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Joonis 4. Laste absoluutse vaesuse maar enne ja pérast sotsiaalseid siirdeid laste arvu jérgi
leibkonnas, 2013-2020 (protsenti)

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused

nii perioodnditajate kui piisivaesuse andmete alusel. Analiilis nditab, et sellele on olulist
méju avaldanud perehiivitiste suurenemine. Vorreldes 2013. aastaga on 2020. aastaks
perehiivitiste méju suurenenud nii laste suhtelise kui absoluutse vaesuse vahendamisel.
Samas on niha, et 2019-2020 vordluses on mdju absoluutsele vaesusele vihenenud
ning selle pohjuseks eeldatavalt see, et leibkonna tdine tulu on suurenenud kiiremini
kui absoluutse vaesuse piir. Viimane nédhtub ka sellest, et laste absoluutse vaesuse maar
enne perehiivitisi oli 2020. aastal madalam, kui seda oli niiteks absoluutse vaesuse
médr parast koiki toetusi 2015. aastal. Seevastu omavad perehiivitised olulist rolli laste
suhtelise vaesuse vihendamisel ehk aitavad tasandada sissetulekute ebaiihtlust {ihis-
konnas. Samas néitab analiiiisitud hiipoteetiline olukord, et kui perehiivitised ei oleks
tousnud, siis oleks ka laste absoluutne vaesus olnud oluliselt suurem ning seda vaatamata
vanemate toise tulu suurenemisele. Naiteks 2020. aastal oleks laste absoluutse vaesuse
maar olnud 2,5% asemel 4,1%.

Vaadates aga laste piisivaesust, on niha, et perehiivitiste méju on oluliselt
suurem piisiva suhtelise vaesuse vahendamisel, kuid moju piisiva absoluutse vaesuse
vihendamisel on hakanud pigem vahenema. Viimase pohjuseks on samuti asjaolu, et
toise tulu saamine ja selle suurenemine toob leibkonna absoluutsest vaesusest vilja ena-
mikel juhtudel ka siis, kui perehiivitisi ei oleks. Siinses analiiiisis ei vaadatud, kas ja kui
palju perehiivitised aitasid vihendada nende laste osatahtsust, kes ilma perehiivitisteta
oleksid olnud vaesusohus, s.t kui palju oleks olnud neid lapsi, kelle leibkonna sissetulek
oleks ilma perehiivitisteta jadnud vaesuspiirist korgemaks, kuid sellele nii ldhedale, et
muutused leibkonna kogusissetulekus viiksid nad vaesusesse.
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Joonis 5. Laste plsiva suhtelise vaesuse maar enne ja parast sotsiaalseid siirdeid laste arvu jargi
leibkonnas, 2016-2020 (protsenti)

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused

Eesti peretoetuste tous on eelkdige olnud suunatud kolme ja enama lapsega
peredele ning ka varasemates (nt Vork, Paulus 2007) vaesuse ja toetuste méju analiiiisides
on leitud, et laste arvu jargi on just neile peredele olulisem méju. Tulemused kinnitavad,
et sihitatud toetused nagu néiteks kolme ja enama lapsega perede toetused, omavad
olulist moju laste vaesuse vahendamisele. Nii perioodandmete kui piisivaesuse andmete
pohjal on niha, et laste vaesust mojutab see, kui palju on peres kokku iilalpeetavaid ehk
antud juhul, kui palju on peres kokku alla 18-aastaseid lapsi. Kui varem on vaesusest
olnud enim ohustatud need lapsed, kes elavad paljulapselistes peredes, siis viimastel
aastatel on nende vaesuse maér oluliselt vidhenenud. Eriti selgelt on ndha, et perehii-
vitiste moju mitme Ge voi vennaga kasvavate laste suhtelisele vaesusele suurenes siis,
kui suurenes kolmanda ja jargneva lapse toetus voi kui lisandus lasterikka pere toetus.
Samas on niha, et tiksiklaste voi ithe de v6i vennaga kasvavate laste vaesus ei ole nii palju
muutunud ning seda on oluline arvestada jargmiste tegevuste kavandamisel. Nimelt on
Statistikaameti Eesti Sotsiaaluuringu jargi lisaks lasterikastele peredele vaesusest enam
ohustatud ka iiksikvanemaga leibkonnad, kus enamasti kasvabki tiks voi kaks last.

Teisalt tuleb aga arvestada, et siinsel t661 on ka teatud piirangud. Esiteks, selles
t60s hinnati vaid perehiivitiste méju ning muid laste vaesusesse langemist mojutavaid
tegureid (nditeks lapse vanemate todintensiivsus, palgakasv jm) ei vaadeldud. Samuti ei
kasitletud siinses t60s toetuste kuluefektiivsust ehk kui palju riik perehiivitistele kulutab
ja kui palju laste vaesus viheneb. Teiseks on oluline arvestada, et laste piisiva absoluutse
vaesuse méddr on vihenenud sellisele tasemele, mis ei vdimalda naiteks laste arvu jargi
perehiivitiste moju detailsemalt analiiiisida ning vaja on leida tiiendavaid voimalusi
puisiva absoluutse vaesuse hindamiseks.
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Kokkuvoéttes voib Gelda, et perehiivitiste suurenemine on taitnud LPA ja HEA
eesmdrke —laste vaesus on vidhenenud ning seda just nendes lastega peredes, kes on
olnud vaesusest enam ohustatud. Sellega samaaegselt ei tditunud LPAs algselt seatud
eesmdrk sotsiaalsete siirete méju vihendamise osas. Analiiiis nditas, et lisaks absoluutsele
mdjule on oluline vaadata ka suhtelist moju ning arvestada ka muid trende (nt toise
tulu suurenemine vorreldes toetustega). Kuivord pérast 2019. aastat ei ole lapsetoetusi
voi lasterikka pere toetusi muudetud, siis tekib kiisimus, kas ja millal laste vaesus taas
suureneb. Kui vaadeldud perioodil oli perehiivitistel oluline roll, siis toetuste suuruste
samaks jadmisel hakkab moju edaspidi eeldatavalt vahenema. Seega on vaja laste vaesust
ja perepoliitika efektiivsust hinnata jarjepidevalt ning vajadusel luua uusi vi tdiiendavaid
meetmeid vaesuse ennetamiseks voi leevendamiseks.
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Tabel 1A. Laste vaesuse perioodnditajad ning sotsiaalsete siirete méju, 2013-2020

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud andmed;
esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; Cl 95% - usaldusvahemik; autori arvutused

| 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Sotsiaalsete siirete suhteline méju (protsenti)

Koikide toetuste (v.a pensionid) méju
suhtelisele vaesusele

Perehiivitiste méju suhtelisele vaesusele | 31,3% | 19,1% | 24,8% | 31,3% | 36,6% | 41,2% | 40,0% | 47,0%

38,4% | 30,8% | 31,1% | 38,5% | 45,6% | 49,2% | 47,0% | 53,1%

Perehivitiste tdusu moéju suhtelisele

05% | 0,7% | 74% | 11,1% | 22,4% | 21,9% | 21,8%
vaesusele

Koéikide toetuste (v.a pensionid) méju

49,3% | 50,2% | 43,2% | 65,7% | 739% | 74,1% | 85,8% | 76,0%
absoluutsele vaesusele

Perehvitiste moju absoluutsele

39,2% | 38,1% | 32,1% | 58,6% | 66,0% | 65,8% | 78,2% | 63,4%
vaesusele

Perehiivitiste tdusu moju absoluutsele

1,7% | 02% | 189% | 21,7% | 21,9% | 49,7% | 39,0%
vaesusele

Sotsiaalsete siirete absoluutne méju (protsendipunkti)

Koikide toetuste (v.a pensionid) méju

. 11,5 8,8 9,0 11,7 13,8 14,7 15,3 17,2
suhtelisele vaesusele

Perehiivitiste méju suhtelisele vaesusele 8,4 4,7 6,6 8,5 9,5 10,6 11,4 13,4

Perehdiivitiste tdusu méju suhtelisele

0,1 0,1 1,5 2,1 4,4 4,8 4,2
vaesusele

Koikide toetuste (v.a pensionid) méju

99 9,7 6,9 9,8 9,8 7.2 9,6 8,0
absoluutsele vaesusele

Perehiivitiste méju absoluutsele

6,6 59 4.3 72 6,8 4,9 57 4,4
vaesusele

Perehiivitiste tdusu moju absoluutsele
vaesusele

Vaesuse maarad ja usaldusvahemik

Suhtelise vaesuse maar parast koiki

sotsiaalseid siirdeid, % 18,5 19,7 | 20,0 18,6 16,5 15,2 17,2 15,2

Cl95% () | 1,5 1,5 1,5 1,5 14 13 14 1,3

Suhtelise vaesuse maar perehuvitiste

N 19,8 20,1 20,1 18,5 19,5 21,98 19,4
tbusuta, %

Suhtelise vaesuse maar enne

L 269 | 244 | 26,5 | 27,1 26 258 | 286 | 28,62
perehlvitisi, %

Suhtelise vaesuse maar enne koiki

sotsiaalseid siirdeid (v.a pensionid), % 299 285 29 303 303 299 | 3242 | 3236

Absoluutse vaesuse maar parast koiki

sotsiaalseid siirdeid, % (22 =/ il > £ ks 159 s

Cl95% (x) | 1,2 1,1 1,1 0,38 0,7 0,6 0,5 0,5

Absoluutse vaesuse maar perehuvitiste

tousuta, % 9,8 9,1 6,3 4,4 32 32 41

Absoluutse vaesuse maar enne

perehilvitisi, % 16,8 15,6 134 12,3 10,2 74 73 6,9

Absoluutse vaesuse maar enne koiki

sotsiaalseid siirdeid (v.a pensionid), % 202 194 161 149 133 98 1.2 10,5
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Tabel 2A. Laste piisivaesus ning sotsiaalsete siirete moju, 2016—2020

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud andmed;
esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; Cl 95% — usaldusvahemik; autori arvutused

| 2016 | 2017 | 2018 2019 | 2020

Sotsiaalsete siirete suhteline méju (protsenti)

Koikide toetuste (v.a pensionid) moju pusiva suhtelise

38,0% | 43,5% | 44,9% | 43,4% | 69,9%
vaesuse maarale vaesusele

Perehivitiste méju pusiva suhtelise vaesuse maarale

27,9% | 31,3% | 40,3% | 33,0% | 59,1%
vaesusele

Perehiivitiste tdusu méju pusiva suhtelise vaesuse maarale 0,0% | 13,7% | 16,7% | 19,5% | 37,4%

Koikide toetuste (v.a pensionid) méju pisiva absoluutse

74,4% | 80,9% | 97,7% | 93,2% | 78,2%
vaesuse maarale vaesusele

Perehiivitiste méju pisiva absoluutse vaesuse maarale

62,9% | 753% | 97,2% | 88,2% | 34,1%
vaesusele

Perehiivitiste tdusu moju pusiva absoluutse vaesuse

41,8% | 18,0% | 92,7% | 56,5% | 0,0%
maarale

Sotsiaalsete siirete absoluutne méju (protsendipunkti)

Koikide toetuste (v.a pensionid) mdju pisiva suhtelise

6,9 9,4 9,5 9,3 14,2
vaesuse madrale vaesusele

Perehiivitiste méju plsiva suhtelise vaesuse méarale

4,4 56 79 6,0 8,8
vaesusele

Perehdiivitiste tdusu méju pusiva suhtelise vaesuse maarale 0,0 2,0 2,4 2,9 3,6

Kaikide toetuste (v.a pensionid) méju pisiva absoluutse

79 7.6 6,7 51 2,9
vaesuse madrale vaesusele

Perehiivitiste moéju piisiva absoluutse vaesuse maéarale

4,6 54 55 2,8 0,4
vaesusele

Perehiivitiste tdusu méju pusiva absoluutse vaesuse

2,0 0,4 2,0 0,5 0,0
madrale

Pisivaesuse maarad ja usaldusvahemik

Pisiva suhtelise vaesuse maar parast koiki sotsiaalseid 1.2 123 17 122 6,1

siirdeid, %

Cl95% (+) 3,1 3,0 2,9 2,7 23
Pisiva suhtelise vaesuse maar perehivitiste tdusuta, % 1,2 14,2 14,1 15,1 9,7
Pusiva suhtelise vaesuse maar enne perehivitisi, % 15,6 17,8 19,6 18,2 14,9

Pusiva suhtelise vaesuse maar enne koiki sotsiaalseid

siirdeid (v.a pensionid), % 181 217 21.2 215 20.2

Pisiva absoluutse vaesuse maar parast koiki sotsiaalseid 27 18 02 04 08

siirdeid, %

Cl195% (&) 1,6 09 038 0,6 0,5
Pusiva absoluutse vaesuse maar perehiivitiste tdusuta, % 4,7 2,2 2,2 0,9 0,8
Pisiva absoluutse vaesuse maar enne perehvitisi, % 74 7.2 5,6 3,1 1,2

Pusiva absoluutse vaesuse maar enne koiki sotsiaalseid

siirdeid (v.a pensionid), % 10,7 93 6.9 >3 37
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Tabel 3A. Sotsiaalsete siirete moju laste vaesuse perioodnaitajatele ja plsivale suhtelisele vae-

susele laste arvu jargi leibkonnas, 2013-2020

Allikas: Statistikaamet, Eesti Sotsiaaluuring 2013-2020 (sissetulekuaastad 2012-2019) kaalutud
andmed; esitatud tulemused on statistiliselt olulised olulisusnivool 0,05; autori arvutused

Aasta | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
1 laps
\If;’);l;?see It:,i;)uste (v.a pensionid) moju suhtelisele 28% | 27% | 28% | 34% | 44% | 30% | 35% | 379%
Perehiivitiste méju suhtelisele vaesusele, % 22% | 13% | 16% | 23% | 29% | 24% | 25% | 19%
Perehiivitiste tdusu moju suhtelisele vaesusele, % 0% | 0% | 3% |[15% | 3% | 4% | 9%
\If:;l;ijseelt;eo;)uste (v.a pensionid) moju absoluutsele 21% | 26% | 49% | 54% | 68% | 55% | 75% | 58%
Perehiivitiste moéju absoluutsele vaesusele, % 28% | 29% | 30% | 33% | 46% | 29% | 59% | 13%
Perehivitiste tdusu moju absoluutsele vaesusele, % 0% | 0% | 6% | 7% | 9% | 14% | 0%
Koikide toetuste (v.a pensionid) moju pusivale suhtelisele vaesusele, % 24% | 46% | 47% | 20% | 39%
Perehiivitiste méju pusivale suhtelisele vaesusele, % 6% |30% | 21% | 9% | 5%
Perehiivitiste tdusu moéju pusivale suhtelisele vaesusele, % 0% |25% | 0% | 0% | 4%
2 last
\If;‘)‘ielzi:isee It;)leo;)uste (v.a pensionid) moju suhtelisele 39% | 34% | 20% | 379% | 45% | 20% | 429% | 499%
Perehiivitiste méju suhtelisele vaesusele, % 30% | 22% | 24% | 29% | 35% | 31% | 35% | 40%
Perehiivitiste tousu méju suhtelisele vaesusele, % 0% | 0% | 4% | 7% | 11% | 13% | 10%
\If;’il;il::iszlt:’i;uste (v.a pensionid) moju absoluutsele 29% | 51% | 429% | 629% | 63% | 729% | 86% | 70%
Perehiivitiste méju absoluutsele vaesusele, % 41% | 41% | 31% | 52% | 53% | 58% | 79% | 53%
Perehvitiste tdusu moju absoluutsele vaesusele, % 0% | 0% | 11% | 16% | 8% | 43% | 12%
Koikide toetuste (v.a pensionid) mdju pisivale suhtelisele vaesusele, % 47% | 48% | 34% | 38% | 71%
Perehvitiste moéju pusivale suhtelisele vaesusele, % 40% | 37% | 29% | 19% | 54%
Perehiivitiste tdusu moju pisivale suhtelisele vaesusele, % 0% [ 0% | 0% | 3% | 19%
3+ last
\If;’)él;i:see Iteo’e‘;)uste (v.a pensionid) moju suhtelisele 28% | 31% | 37% | 2a% | 48% | 67% | 61% | 64%
Perehiivitiste méju suhtelisele vaesusele, % 42% | 23% | 34% | 40% | 43% | 63% | 55% | 63%
Perehvitiste tdusu moju suhtelisele vaesusele, % 2% | 2% | 15% | 13% | 49% | 43% | 38%
\If;};l;iljjszlt:eo;uste (v.a pensionid) moju absoluutsele 579% | 530% | 419% | 75% | 89% | 87% | 91% | 879%
Perehvitiste moju absoluutsele vaesusele, % 46% | 43% | 34% | 73% | 87% | 85% | 86% | 82%
Perehiivitiste tdusu moju absoluutsele vaesusele, % 5% | 1% | 34% | 49% | 51% | 70% | 68%
Koikide toetuste (v.a pensionid) moju pusivale suhtelisele vaesusele, % 36% | 32% | 52% | 67% | 89%
Perehiivitiste méju pisivale suhtelisele vaesusele, % 25% | 26% | 52% | 66% | 87%
Perehiivitiste tdusu moéju pusivale suhtelisele vaesusele, % 0% | 9% |33% | 57% | 77%
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1. SISSEJUHATUS

2019. aastal Hiina Rahvavabariigist alguse saanud pandeemia koroonaviiruse haigus
COVID-19 ulatusliku leviku kujul on viinud pika kestusega globaalse kriisini. Sebastian
Conradi (2018: 183) jargi on epideemilised haigused seotuse ehk globaalse integrat-
siooni koormav ja ehk ka paratamatu hind. Mainitud hind véib ajuti tunduda s6jasei-
sukorra ldhedase katsumusena, kuna koroonakriisi ei saa pidada tavapéraseks kriisiks.
Vaatamata sellele, et Eestis on kdimas teine koroona-aasta, mis on andnud paljudele
poliitikakujundajatele, organisatsioonidele ja ekspertidele hulga uusi kogemusi koos
pidevalt tdieneva arusaamaga COVID-19 haigusest, saavad kriisi kulgedes jatkuvalt
pihta peaaegu koik sektorid.

Avalik sektor on inimelusid ohustavate kriiside ning ka koroonakriisi puhul
olulisim t66le rakenduv kriisijuht, seejuures on kriisitiksustes peamiseks to0riistaks
otsustamine. Keskvalitsusele on kriisijuhtimiseks vajaliku otsustamise kujul antud
oigus piirata inimeste ja ettevotjate pohidigusi ning igapdevast tegutsemist (HOS 2017:
§26-33). Ka kohalikul tasandil on igus langetada otsuseid, mis méjutavad ulatuslikult
tavaparase elukorralduse toimimist, nt haridusasutuste distantsppele suunamine. Pea
igal otsusel on tosised ja ithiskonnagruppide toimimist voi drisektorite ellujgamist moju-
tavad tagajdrjed ning seetottu on ka Iohed ithiskonnas kerged tekkima. Kriisiajal tuleb
otsuseid langetada keerulises olukorras, mida on kirjeldatud ka kui VUCA keskkonda
(nt Bennett ja Lemoine 2014, Shufutinsky jt 2020). VUCA keskkonnas on otsustamist
mojutamas olukorrast tingitud heitlikkus (ingl volatility), maaramatus (ingl uncertainty),
keerukus (ingl complexity) ja mitmetahulisus (ingl ambiguity) ning nendest tulenevad
omakorda kriisispetsiifikast lahtuvad tegurid.

Varasematest kriisis otsustamist mojutavate tegurite alastest uuringutest
(Baumann jt 2011, Thomas 2019, Thompson 2014) on teada, et otsustamist mdjutavad
eripalgelised asjaolud. Eelnimetatud uurijad on aga keskendunud otsustamise uurimisele
just lithiajalistes kriisides. Ka seni Eestis tehtud kriisiuuringud on keskendunud vaid
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lihiajalistele kohaliku omavalitsuse poolt juhitud kriisidele kommunaal- v6i loodus-
néhtuste valdkonnas (nt iileujutus, elektrikatkestus, elutédhtsate teenuste kittesaadavus ja
elanikkonna teadlikkus) (Siseministeerium 2021: 72). Seejuures on need uuringud
keskendunud valmisolekule ressursside ja tehnilisest vaatest (nt Saaremets 2011, Sildnik
2018). Korvale on jaetud inimfaktor, otsustamine ja sellest tulenevad eripérad. Selline
tendents valitseb ka mujal - otsustajaid otsustamisel mdjutavate tegurite osas on mit-
mete teoreetikute arvates tdsiseid teadmisliinki ning see takistab praktikute voimekust
otsustamisest tulenevaid kahjusid paremini hallata (nt Langley jt 1995, Roux-Dufort
2007, Scott 1994, Sommer ja Pearson 2007).

Koroonakriisis otsustamise uurimine voimaldab neid teadmisliinki tdita.
Praeguse kriisi juures on eriparaseks asjaoluks nii uus viirus kui ka kriisi kestus -
pandeemiakriisis kolmandat lainet iiletades on selge, et selle kriisi pikkust moodame
aastates ning seega peaksime seda defineerima kui pikaajalist kriisi. Kestva kriisi niitel
otsustamist uurides tekib uudne arusaam pikaajalises avaliku sektori juhitud kriisis
otsustamist mojutavatest teguritest. Teisalt vdimaldab otsustamisele kui kriisijuhtimise
votmetegevusele keskendumine vaadata kaugemale materiaalsest baasist (ressursid,
finantsvahendid jne), mille kuluefektiivne ja tulemuslik kasutamine séltub kriisijuhtimise
kui avaliku teenuse puhul otsustajate valikutest. Toimunu kaardistamine aitab moista
kohaliku tasandil kriisisituatsioonis otsustamist parssinud ja raskendanud tegureid
ning pakkuda ka véimalikke lahendusi otsustamise tdhustamiseks pikaajalise kriisi
tingimustes.

Metodoloogilises plaanis kombineeritakse siinses artiklis omavahel kvanti-
tatiivseid ja kvalitatiivseid meetodeid (mixed methods). Uuringu peaeesmargiks ongi
taita eespool mainitud teadmisliinki, analiiiisides koroonakriisi esimesest lainet (26.02.-
18.05.2020), kaardistamaks nonda pikaajalise kriisi algfaasis otsustamist méjutanud
tegureid kahes kohalikus omavalitsuses. Uheks alaeesmargiks oli ka Tallinna ja Saaremaa
COVID-19 viiruse leviku tokestamisega tegelevate kriisitiksuste> kaardistamine, mida
meedias nimetati vaheldumisi nii staapideks kui komisjonideks, ent mida uuringus
intervjueeritud kirjeldasid ja tajusid ka juhtkonna koosolekute ning to6rithmadena.
Uuringu valimina tuvastati omavalitsuste kriisiiiksustes 80 kriisijuhti ja eksperti, kellest
vottis osa 51% (41). Neist omakorda intervjueeriti 15 isikut (Nagel 2021: 137). Lisaks
keskenduti tegurite véljendusvormidele ehk kuidas ja mil moel tegurite moju avaldus.
Seetottu sai uurimiskiisimuseks: millised tegurid ja kuidas avaldusid kohaliku tasandi
kriisitiksustes pikalt kestva kriisi algfaasis?

Uuringu valimisse kaasati kaks kriisi tdsisemalt kogenud omavalitsust: Tallinna
linn kui Harjumaa keskus ja Saaremaa vald. Just need omavalitsused, sh méjuga maakon-
natasandile (Riiitel jt 2020: 11, 23) eristusid esimeses laines teistest Eesti piirkondadest
kérgeimate nakatumisnditajatega (vt joonis 1 ja tabel 1). Kérgeima nakatumisnditajaga

?  Kriisitiksusteks nimetatakse erineva suuruse, rolli, koosseisu ja ajalise m66tmega mehitatud kriisijuh-

timise siisteeme (kriisikomisjon, kriisistaap, kriisi to6rithm jt), mis aktiveeruvad ja/voi luuakse kriisi
puhkemisel voi selle eri faasides. Kriiside keerukusest ldhtuvalt on tavapirane, et otsustusprotsessid
holmavad enam kui tiht (Stern 2003: 207), aga ka uuel organisatsioonilisel vormil péhinevat otsus-
tusgruppi (Boin jt 2016).
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Allikas: Nagel 2021: 49

omavalitsuste kriisitiksustes otsustamise uurimine vdimaldab kaardistada just omava-
litsuste jaoks akuutses kriisis otsustamist, kus olukord on kriitiline v6i kriisildhedane.
Uhtlasi erinevad valitud omavalitsused ka nii oma demograafilise ja sotsiaalmajandusliku
olukorra, kui ka saadaval olevate ressursside poolest (vt tabel 1).

Teadlikkus kvaliteetset otsustamist parssivatest teguritest voimaldaks avalikul
sektoril nende tegurite negatiivseid mojusid maandada ja seega kriisijuhtimist, mis
on vordvéirne iga teise avaliku teenusega, elanikele (kulu)efektiivsemalt pakkuda.
Vahetute otsustajate seisukohast on vast olulisim kiisimus - mida peaksid otsustajad
pretsedenditus ja teadmatu kestusega kriisiolukorras otsustamisest kui protsessist ja
seda mojutavatest teguritest teadma? Lewini jargi (1931: 141) on ,, ... valiku tegemise
vajadus iseenesest juba stressiallikas“ ning koroonakriis lisab sellele oma kestusega
lisantiansi — voib tekkida tunne, et ,, ... pole vahet, mida me teeme, see tuleb pidevalt
tagasi“ (Tercatin 2021).

> Joonisel markeerib nool maakonna tasandil nakatunute arvu kasvu ajas kahe kuupéeva (12. martsi,

eriolukorra alguse ja 6. aprilli, esimese laine nakatumisnaitajate korghetke) vordluses.
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Tabel 1: Uuringu valimi moodustanud kohalike omavalitsuste vordustabel

Allikas: Nagel 2021: 48

NR 12/ 2021

KOHALIKE OMAVALITSUSTE VORDLUSTABEL
Kohalik omavalitsus Tallinna linn Saaremaa vald
Elanike arv 437619 31073
Asustustihedus (in/km?) 2745,9 in/km? 11,4 in/km?
Pindala (km?) 159,3 km? 2718 km?
Elanike osakaal riigis 33,4% 2,3%
Eestlaste osakaal 52,8% (2020) 97,9% (2019)
Omavalitsuse tootajate arv ca. 20 000 ca. 1600
Omavalitsuse 2020. a eelarve (MEUR) ca. 823 700 000 ca. 55 600 000
Omavalitsuse haiglate arv 3 1

Uuringu tulemused pakuvad iilevaate koroonakriisi esimeses laines kohalikul
tasandil otsustamist méjutanud teguritest ning peamiseks leiuks on seejuures asja-
olu, et otsustamist mdjutasid enim kohaliku omavalitsuse kui institutsiooni vélised
tegurid nagu ajasurve, meedia ja avalikkuse surve, info olemasolu ja keskvalitsuse voi
teiste organisatsioonide surve. Intervjuudes tdid otsustajad esile nt tilesannete roh-
kust kombineeritult ajanappusega, klikipohist meediat kui olukordade voimendajat
ja otsustusprotsesside méjutajat, aga ka riigipoolset nérka juhtimist, infopuudust jne
(vt tapsemalt Nagel 2021: 138). Samuti ilmnes ithe huvipakkuva leiuna seegi, et kriisi
siigavamalt tunnetanud omavalitsuses (Saaremaa) tunti olulisemana samade tegurite
moju, mis Tallinnas ja seda vaatamata asjaolule, et pealinnas vordvairse stigavusega kriisi
vilja ei arenenud. Kvantitatiivsete ja kvalitatiivsete andmete kombineeritud tulemusi
kasitletakse pohjalikumalt tulemuste ja analiiiisi peatiikis.

Autor peab siinkohal vajalikuks esile tuua, et esimese laine ajal tehtud uuring
on pilootuuring baasandmete korjamiseks. Selgus ses osas, kuidas aastaid kestvas kriisis
otsustamine ja seda mojutavad tegurid kohalikul tasandil muutuvad, saabub parast
teise, kolmanda ja voimalike jargmiste lainete jatku-uuringute tulemuste korvutamisel
ja analiiisimisel. Artikkel rohutab teiste kriisijuhtimist méjutavate tegurite korval ka
inimfaktori m&ju, mis on senises kirjanduses monevorra korvale jaanud, kuid oli viga
akuutse tahendusega kriisi algfaasis. Selle tundmine aitab kriisijuhtimise protsessi
paremini moista ning otsustamise kvaliteeti edaspidi parandada.

Artikkel jaguneb viieks osaks. Esimene kirjeldab avaliku sektori rolli kriisijuh-
timise ja otsustuskeskkonna puutepunktides, mille teoreetilised lihtekohad tuginevad
Boini jt (2016, 2018), Jaquesi (2007, 2010, 2012, 2014) Rosenthali jt (1989, 2001), Sterni
(2003), Thomase (2019, 2020), Thompsoni (2014) jt varasematele uuringutele. Teine
osa annab iilevaate mastaapsete kriisikeskkondade dekodeerimist toetavast VUCA
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raamistikust, mis rohutab kriisijuhtide voimekust paindlikult toimida kiiresti muu-
tuvas keerukas keskkonnas. Artikli kolmas ja neljas osa keskenduvad pilootuuringu
metoodikale ja annavad tilevaate esmakordselt akuutse kriisi tingimustes kohaliku
tasandi otsustamist méjutanud teguritest, nende véljendusvormidest ja seosemustritest.
Viiendas osas on esitatud kokkuvote ja jareldused keskvalitsuse voimalustest kohalike
omavalitsuste toetamisel kriisi algfaasis.

2. TEOREETILINE RAAMISTIK

2.1. Kriisijuhtimise ja otsustuskeskkonna puutepunktid

Maistel kriis on mitmeid erinevaid definitsioone. Sona ise parineb kreekakeelsest tiivest
"kpioig’ (krisis), mis vastab sonale ,,otsus“ (Paraskevas 2006: 892) — nii voib delda, et
otsustamine on kriiside anatoomia lahutamatu osa. Samas on Eastham jt (1970) tabavalt
markinud, et kriis on termin, mida kdik kasutavad, aga itheselt defineerida ei suudeta.
Niiteks Rosenthali jt (2001) kirjelduses on kriis eksistentsiaalne oht. Kriisi on laiemalt
motestatud ka kui ,,tdsist ohtu grupi, organisatsiooni voi kogukonna alusvidrtustele,
pohistruktuuridele ja siisteemi normidele, mis ajasurve ja korge mddramatuse tingimustes
toovad vajaduse elulise tdhtsusega otsusteks“ (Rosenthal jt 1989: 10). Stern (2003: 3)
on samuti kriisi defineerinud vairtuste kaudu - olukorrana, kus kaalul on riiklikud,
organisatsiooni voi isiku vairtused.

Ka Boini jt (2018) jargi ilmnevad kriisid just sellistes situatsioonides, kus ohus on
pohivadrtused (nt turvalisus, heaolu, tervis) voi eluliselt olulised siisteemid (nt 6igusriik,
tervishoiusiisteem). Kriisiolukordade keerukus seisneb Jonesi (2013) kohaselt selleski,
et praktikas on viga raske kehtestada rutiine, tegevusjuhiseid ja protseduure, kuna iga
situatsioon on unikaalne ja ootamatu. Eraldi valjakutseks on kriisi sageli ootamatu teke
(Klein ja Eckhaus 2017: 227), samas voib kriis Sterni (2003: 45) jargi kesta niddalaid, kuid
voi nagu koroonakriis - isegi aastaid. Seejuures eeldatakse mingeid stindmusi kriisina
médratledes, et sekkumise korral suudetakse kaotusi ja negatiivseid tagajdrgi piirata,
mistottu annab kriisiks kvalifitseerimine iillatuslikult hoopis pohjust optimismiks, sest
selles kitkeb aimdus, et kui otsustajad end kokku votavad, tullakse itheskoos sellest
vilja; kui seda ei suudeta teha, areneb kriisist katastroof (Boin jt 2018: 24).

Kriise voib tolgendada ka kui otsuste langetamise aega (Brecher 1993, Janis
1989). Seetottu kaib kriisisituatsioonis kahjude maandamiseks vilgas tegevus, mida
tunneme kriisijuhtimise méiste all. Kriisijuhtimist on defineeritud kui mitme tasandi
(nt poliitikakujundajad ja operatiivtasand) tegevuste kogumit, mille eesmargiks on
vahendada pakilise ohuga kaasnevaid voimalikke tagajérgi (Boin jt 2018: 29). Coombsi
(2014) jargi seisneb kriisijuhtimise pohivairtus selle véimes ennetada ja minimeerida
kahju, mida kriis voib organisatsioonile ja selle sidusrithmadele tekitada. Bundy jt (2017:
1663) kohaselt hdlmab see nii organisatsiooni juhtide tegevust kui suhtlust, mis piiiiab
kahandada kriisi tdendosust ja t66d kriisist tuleneva kahju vahendamiseks.

- 67 -



ACTA

NR 12/ 2021

ESTICA

< > < >

Kriisijuhtimine

Kriisieelne juhtimine

Hindamine,
kohandamine

Planeerimise
protseduurid

Kriisijargse
valdkonnad
mdjud

Siisteemid,
juhendid

Kriisijargne
juhtimine

Kriisiks
valmisolek

Taastamine,
tegevuse
jétkamine

Harjutamine,
dppused

Kriisijuhtimine

Eelhoiatus,
moenitooring

Kriisisiindmuste ||
juhtimine

Kriisiennetus

Siusteemi
aktiveerimine,
reageerimine

Probleemteema
ja riskihaldamine

Kriiside

| Hadaolukorrale
dratundmine

reageerimine

Joonis 2. Probleemteema ja kriisijuhtimise suhestumise mudel
Allikas: Jaques 2007: 150; tdiendanud Nagel 2021: 18

Jaques (2007: 150) kirjeldab kriisijuhtimist nelja pohifaasina (vt joonis 2),
milles eristuvad kriisiks valmisolek, kriisiennetus, kriisisiindmuste juhtimine ja kriisi-
jargne juhtimine, kusjuures esimese kahe faasi puhul on tegemist ennetava kriisieelse
juhtimisega. Sealjuures kisitleb Jaques (2007, 2014) kriise probleemteemadena‘, mis
voivad, aga ei pruugi kriisideks areneda. Kriisi d&rahoidmiseks on tarvis sekkuda. Seda
saab teha nt probleemteema juhtimise (ingl issue management) kaudu, mis varajase
hoiatus- voi kriisieelse juhtimise mehhanismina (Boe 1979: 4, Jaques 2012: 38) aitab
tagada siisteemset kriisiennetust (Smith 2005: 312) ja toetab iileminekut eesmargilt
tegudele (Heath 2010: 440). Selleks on oluline vaadelda kriisijuhtimist strateegilises

plaanis mitte ainult kui taktikalist reageerimist kriisi puhkemisel, vaid kui ennetavat
teadmiste ja tegevuste kogumit (Heath 2005: 460), mis h6lmab omavahel seotud prot-
sesse alates kriisi ennetamisest kuni sellest taastumiseni (Jaques 2007: 148).

Boin jt (2016: 15) toovad esile viis strateegilise kriisijuhtimise iilesannet: méist-
mine (ingl sense making), otsustamine ja koordineerimine (ingl decision-making and
coordinating), métestamine (ingl meaning making), vastutamine (ingl accounting) ja

Probleemteema (ingl. issue) on organisatsiooni sisemine voi véline lahendamata asi, seisund voi
juhtum, millel on mérkimisvdarne méju organisatsiooni toimimisele (King 2015: 19, vt lahemalt ka
Nagel 2021: 10-12), arengule, praegustele voi tulevastele huvidele (Regester ja Larkin 2002: 31, 42).
Probleemteema ja kriis on omavahel seotud, kuna esimene voib eskaleeruda kriisiks (Jaques 2014: 7).
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oppimine (ingl learning). Avaliku sektori kriisijuhtimises on nende iilesannete tiitmise
peamiseks véljundiks kriisiliksustes otsuste langetamine. Goldsteini ja Hogarthi (1997)
jargi saab igale otsusele viidata kui keerulisele kombinatsioonile ithest voi mitmest hin-
nangust ja valikust, mistottu on valikud ja hinnangud otsuse tunnetuslikud komponen-
did. Tuleb arvestada, et kriisis tehtavaid otsuseid méojutavad ka viga erinevad tegurid,
milles domineerivad Sterni (2003) kohaselt institutsionaalsed reeglid ja asjakohasuse
normid, mis kriisitingimustes on siiski {isna keerukad.

Shahsavarani ja Adabi (2015: 222) jargi mojutavad otsustamist erinevad tegurid,
mille keskmes jéuavad nii indiviid, rithm kui organisatsioon (Russo ja Schoemaker2014:
1) jarelduseni selle kohta, milliseid tulevasi tegevusi jatkata pistitatud eesmérkide
saavutamiseks olemasolevate ressursside piires. Sterni (2003: 213) jérgi seisavad krii-
sisituatsioonis otsustajad tavaparaste teadmistele toetumise idee kokku kukkumisel
silmitsi véljakutsega kohandada oma métlemist ja rutiine véga keerulistes ning suure
stressitasemega oludes.

Kirjanik Alfred H. Lewis on sedastanud (1910: 339), et ,, ...kdige parem on
teha odiget asja, jdrgmine parim asi on teha valet asja; kéikidest asjadest kdige halvem on
tdiesti paigal seista“. On oluline teadvustada, et kriisitingimused voivad otsustamise
kérval viia ka mitteotsustamiseni, mis Eugene V. Wolfensteini (1967) jargi avaldub nii
otsusena, mida ei tehta; otsusena mitte otsustada kui ka otsusena mitte reageerida. See
voib omakorda viia organisatsiooni ja otsustajate halvatuseni, kus poliitikakujundajad
ja teised kriisijuhid on {ilekoormatud siindmuste survega sel méaaral, et nad ei ole voi-
melised enam tegutsema ning sitndmused arenevad omasoodu (‘t Hart jt 2008: 237).
Olukorras, kus otsuseid siiski tehakse, voib voimetus madramatusega ja olukorra pideva
muutumisega toime tulla méjutada ka otsustaja(te) suutlikkust infot to6delda — nai-
teks voib jadda tahelepanuta alternatiivsetest allikatest parinev vaartuslik info ja seega
voidakse tolgendada valesti COVID-19 puhangute faase (Berger jt 2020: 1), mis voib
viia voimalike katastroofiliste tagajirgedega otsusteni (Cancryn 2020, Chater 2020).

Thomase (2019, 2020) jargi on kriisides otsustamise kui probleemi tuum siiski
selles, et otsustajate piiratud arusaam kriiside otsustusprotsessidest ja -kéitumisest voib
viia vigade ja valede otsusteni. Uhe olulise jireldusena valdkonna uuringute tulemustest
ongi toodud vilja seda, et teadvelolek taju-, kommunikatsiooni- ja organisatoorsetest
héiretest grupiprotsessides nagu otsustamine vdimaldab nende ilmnemise sagedust ja
tosidust tulevikus vdhendada (Janis ja Mann 1977, Janis 1982: 260-276).
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2.2. VUCA kui kriisikeskkonna dekodeerija

Warren Bennise (2007) kohaselt on peamiseks maailma stabiilsuse ohuks juhtimine
suureneva ileilmastumise ja pandeemiate — ehk kriiside ajajargul. Tosistel kriisidel
on suur potentsiaal paisata organisatsioonid, kogukonnad ja elanikkonnad heitlikku,
ebakindlasse, keerukasse ja mitmetahulisesse VUCA keskkonda (Shufutinsky jt 2020:
20), mille tdpsemaks mairatlemisel on abiks Nathan Bennetti ja James Lemoine’i (2014°)
formuleeritud VUCA maatriks (vt joonis 3).

Maatriks, mis baseerub Warren Bennise ja Burt Nanuse (1985) véljatootatud
juhtimisteooriatel, voeti kasutusele USA relvajoudude dppetdos®, kus peeti vajalikuks
aegsasti valmistuda kiilma sdja lopule jargnevaks ajastuks, kus tuleb VUCA-tiitipi kriise
motestada ja juhtida ldhtuvalt keskkonnamojuritest. VUCA on akroniiiim, milles tdhed
tahistavad nelja peamist kriisi iseloomustavat tunnust: V (heitlikkus, ingl volatility), U
(méaidramatus, ingl uncertainty), C (keerukus, ingl complexity) ja A (mitmetahulisus,
ingl ambiguity).

KEERUKUS HEITLIKKUS
palju cmervahel seotud osi, ehastabiilne munius, oolamalis
r miflel on ofsusega seortid Ja sagedane varieerumine
2% vaslastikuine mijn virdinstasemest kivgemale
-y
2 &=
£
= ﬂ‘l
=R
ZE
wuo
= %%
£ MITMETAHULISUS MAARAMATUS
=
= E pofijust fa tagajdree e pusichovad teadmised otsuste
= mdisteta, prdived ragafdrpedest o nende
prefvedendid jo ennustised kuinmemisest
- Koui palju on teada olukorra kohta? +

Joonis 3. VUCA raamistiku maatriks
Allikas: Bennett ja Lemoine 2014: 27; tdiendanud Nagel 2021: 24

*  Téapsemalt USA Maavie Sojakolledzis (ingl U. S. Army War College), kus see 1987. aastal lisandus
oppekavasse, et militaarjuhid omandaksid voimekuse omada selget visiooni, diferentseerida oma
motteviisi ja pakkuda paindlikkust strateegilistes tegevustes, nagu riinnak, kaitse ja lahingukoolitus
keskkonnas, mis pidevalt muutub (Allen ja Coates 2009, Volker 2011).
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VUCA maatriks (vt joonis 3) kirjeldab keskkonda, kus Bennetti ja Lemoi-
ne’i (2014* 311-317) jargi tegelevad otsustajad olukordadega, mis muutuvad kiiresti
ja ettearvamatul viisil, kus kriitiline teave pole kittesaadav, iiksteist tihti vastastikku
ettendgematul moel mojutavaid keskkonnast tulenevaid elemente on palju ning need
kujundavad tegevustes ebaselged prioriteedid (Nagel 2021: 24). Selles v6ib leida teatud
sarnasusi ka kaoseteooriaga.

Maatriks nditab, et kriisijuhtimine tugineb suuresti otsustamisel, ent otsused
ei stinni vaakumis ning neid mojutavad erinevad tegurid (Nagel 2021: 7, Thomas 2019:
28), mille moju otsustajatele pole koroonakriisi kontekstis seni peamise kriisijuhi —
avaliku sektori, sh kohaliku omavalitsuse tasandil laialdaselt veel uuritud. Oluline
on mirkida, et juhtimine VUCA kriisireaalsuses hélmab ka olemuslike vastuolude
aktsepteerimist ja paradokside omaksvotmist organisatsiooni tasandil (Lewis 2000).
Niiteks on otsustamine otseses seoses vastutuse votmisega. Kriisid pohjustavad aga
kummalisi olukordi - koik eeldavad ja ootavad juhtidelt vastutuse votmist, ent krii-
sikeskkonna tingimused muudavad selle vdga raskeks ja kohati soovimatuks (Boin jt
2016: 144). Seejuures on taheldatud, et mida tosisem on otsustajate ees seisev kriis,
seda viiksem on tdendosus rakendada efektiivset otsustamist (Holsti 1972, Janis 1982,
Lebow 1981).

VUCA raamistikku on kasutatud nii organisatsioonide juhtimise (Brodie 2019,
Ciceklioglu 2020), juhtide strateegilise métlemise (Moore 2014), muutuste kataliisaa-
torite (Oriesek ja Scwarch 2020), juhtimist mojutavate tegurite (Nagel 2021, Pandit
2020) ning ka pandeemia méjude (Nangia ja Moshin 2020) uuringutes. Samas VUCA
raamistikus otsustamist méjutavate tegurite alastest uuringutest avaliku sektori tasandil
on iiks olulisemaid Cliff Thomase (2019) Colorado Ulikoolis kaitstud viitekiri, milles
uuriti pdimunud ja muutuvaid kontekstuaalseid otsuste langetamist ning métestamist
mojutavaid tegureid looduskatastroofi (hiildmaastikupélengute) tingimustes. Thomase
(2019) uuringus tootati vilja avalikus sektoris otsustusprotsesse mojutavate tegurite
tiitibid, mida kombineerituna Matthew P. Thompsoni (2014: 638) vilja arendatud
kontseptuaalse mudeliga juhtumipéhistest otsuseid mojutavatest teguritest on kohan-
danud Nagel (2021: 29) kohalike omavalitsuste kriisiiiksuste otsustajate vajadustele
vastavaks; selle abil on voimalik kaardistada nii sisemiste kui valimiste tegurite moju
otsustamisele ja see voimaldab teatud tegurite moju otsustamisele maandada.

Uhest kiiljest voiks viita, et see, mis teeb praeguse tervisekriisi viljakutsena
ainulaadseks, on endiselt ebaselge. Kui tegemist on Meyeri (1982) jargi keskkonna
vapustusega, siis me kohaneme ja ootame olukorra normaliseerumist. Samal ajal on
voimalik, et koroonakriis on midagi tdiesti uut ja vdarib eraldi kategooriat. Kuid maa-
ratletud voi mitte, kujutab kriis alati endast siigavat ebakindlust, mida Teece jt (2016)
jargi valedad organisatsioonid juhivad hasti tdnu tajumisvoimele ja rutiinile (Worley
jt 2014). Juhul, kui koroonakriis on Talebi (2007) mainitud kriiside ,,must luik®, saame
oppida signaalidest, mida enne tdsise kriisi puhkemist ignoreerisime ja tugevdada
tuleviku tarbeks selliste poordepunktide dratundmist.
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Nangia ja Moshini (2020: 931) jirgi on koroonakriis VUCA maatriksisse
sobituva kriisi ideaalnéide selle poolt pohjustatud kiirete sotsiaalsete, majanduslike,
poliitiliste, aga ka tehnoloogiliste muudatuste t6ttu. Koroonakriisi muudab unikaalseks
selle mitmetahulisus, mida ilmestab asjaolu, et see ei ohusta mitte ainult elanike elu ja
tervist, vaid ka majandushuve, tithiskondlikke ja poliitilisi institutsioone (Nagel 2021:
13). Seetottu tuleb edukaks kriisijuhtimiseks véljapddasmatult tagada avaliku sektori
tasandite koordineeritud koostdo.

2.3. Otsustamise kui kriisijuhtimise pohilise tooriista
mitmetahulisus avalikus sektoris

Avalikku sektorit peetakse vastupidavaks selle korge suutlikkuse tottu taluda jarske
muutusi ja kriise (Rochet jt 2008: 63). Kriisijuhtimine on avaliku voimu teostamise
vastupidavuse jaoks olenemata tasandist siiski liks keerulisemaid katsumusi. Nditeks
Harutd jt (2009: 72) réhutavad, et halduskasitluse osas on omavalitsuse kui kollektiivse
toimija tehtud valiku tagajérjed seotud iildise heaolu saavutamisega, mille tarbeks tuleb
pidevalt mobiliseerida joupingutusi soovitud eesmarkide saavutamiseks, valides selleks
olemasolevaid vahendeid. Seetdttu on ithiskonna huvi otsuste ja otsustamise kui protsessi
osas avalikus sektoris digustatud, kuna tildsuses domineerivad kesksed kiisimused nagu
kelle jaoks, kelle poolt ja kuidas (samas: 72).

Tasandite vaates eristuvadki kriisijuhtimises keskvalitsus ja kohalik omavalitsus,
seda nii tilesannete, vastutuse, kui volituste ja kéttesaadavate ressursside ning ka mainitud
vastupidavuse vaatest. Kohalik omavalitsus on kodanikule ldhim kokkupuutepunkt riigiga,
mis vastutab oma haldusterritooriumi piires ka mitmete selliste valdkondade toimepide-
vuse tagamise eest, mis koroonakriisis suurima surve all on — néiteks sotsiaalvaldkond
voi koolivork. Kriisijuhtimine, mida voib kasitleda ka kui avalikku teenust, v6ib panna
omavalitsusele suure erakorralise koormuse, mille jaoks ei pruugi olla eksperte, varase-
mat kogemust ega piisaval méairal infot, aga mis v6ib kaasa tuua suured riskid ja suure
vastutuse. Ometigi on OECD (2021) leidnud, et koroonakriisis on ldhimuse® pdhimétet
arvestades otstarbekas lahendada paikseid koldeid ja kriise eelkdige rohujuure tasandil,
kui véimalik. Kohalikul omavalitsusel lasub seega suur vastutus ning kohustused, millega
kaasneb vajadus otsustada. Keerulised tingimused, milles otsustamine aga kriisijuhtimise
tingimustes toimub, méjutavad otsustamist kui protsessi, selle tohusust ja kvaliteeti - see
kehtib ka avaliku sektori nn rohujuuretasandil kohalikus omavalitsuses.

Suurbritannia algne karjaimmuunsuse plaan on néide sellest, kuidas otsuste
kvaliteedi tase on otseses seoses nakatumisniitajaga (Cheshmehzangi 2020: 616-617)
ning see tolgendub tervishoiukriisis kahetsusvairselt kaotatud inimeludesse, aga ka sot-
siaalmajandusliku kahju siigavuses. Seevastu Brasiilia, kus keskvoim pisendab probleemi
tosidust, on tagajdrjed olnud rasked (Ferigato jt 2020: 1636, Taylor 2020: 15-16). Sellistes
tingimustes voivad tekkida ka tosised konfliktid avaliku sektori erinevate tasandite vahel

¢ Lahimus ehk subsidiaarsus on kriisijuhtimise itks pohimoétteid, mille kohaselt juhitakse kriisi ja viiakse

sellega seonduvad tegevused ellu nii madalal tasandil kui véimalik ja nii korgel tasandil kui vajalik
(Siseministeerium 2021: 8-9).
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(Maor ja Howlett 2020: 235) ning kohalik omavalitsus voib jadda véaga keerulisse seisu.
Samas ei pea néidet kohaliku omavalitsuse raskest olukorrast viiruskriisi lahendamisel
otsima kaugelt — kohalikel omavalitsusel esines esimese laine ajal ka Eestis erinevaid
raskusi (nt Riigikontroll 2021%).

Koroonakriis on esile toonud nii otsustamisprotsesside kui ka otsuste tegemise
ning nendest tulenevate meetmete rakendamise probleeme. Konkreetse kriisi keerukus
avaldub valitsustasandil eelkoige rasketes valikutes, kus tihest kiiljest poliitikakujunda-
jad peavad votma sihiks rahva tervise ja ohutuse tagamise, et reageerida ohule, mida
iseloomustavad ulatuse teadmatus, korge ajasurve ja suur madramatus (Schippers ja
Rus 2021). Teisest kiiljest raskendavad valikuid majandusega seonduvad valjakutsed
alates selle kdigus hoidmisest kuni kahjude optimeerimiseni, mida viirusleviku tokesta-
miseks rakendatavad meetmed paratamatult kaasa toovad. Viimasest soltub ithiskonna
toimimine ja heaolu, mille térked véivad omakorda uusi kriise esile kutsuda.

Conradi (2018: 137-139) jdrgi on ajalooline reaalsus kohapeal palju segasem
ja killustatum kui makroperspektiividest vélja paistab, mistéttu on oluline méista ka
individuaalset toimimist mikrotasandil uurides otsuste siindimise kriisiaegset tegelikkust.
Positiivse kiilje pealt saab todeda, et kriisijuhtimise ja otsustamise protsesse ja siisteeme
on voimalik tohusamaks, vastupidavamaks ning paindlikumaks disainida. ‘t Hart (1991:
270) on miérkinud, et oluline ongi keskenduda just otsustamisprotsesside tohustami-
sele, sest see toob rohkem paremate tulemustega otsuseid. Siisteemide ja protsesside
toimepidevuse parandamine on eriti oluline maailmas, mida ilmestavad jarjest enam
globaalse ja koiki eluvaldkondi haarava megakriisi tiitipi katsumused (Helsloot jt 2012:
5-6), milleks on osutunud ka COVID-19 pandeemia (Boin jt 2020: 189).

3. METOODIKA

Pilootuuringu iilesehitus ldhtus kombineeritud meetodist (ingl mixed method), mis
Tashakkori ja Creswelli (2007: 4) jargi annab uurijale teatava eelise andmete kogu-
misel ja analiiiisimisel, integreerides leide ja voimaldades teha jareldusi, kasutades
sama uuringu raames kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid meetodeid, mis komponente
ithendades véimaldab nii laiendada kui tugevdada uuringu jareldusi (Schoonenboom
ja Johnson 2017: 110). Valitud metoodika vdimaldab uuringu eesmérki silmas pidades
kirjeldada seda, mis otsustajaid mdojutab, hinnata tegurite méju ja omavahelisi seoseid
ning anda tilevaade tegurite véiljendusvormidest ehk kuidas ja mil moel ning kuivérd
tegurid otsustajatele moju avaldasid.

Uuringu algperioodiks sai 26.02.2020, mil koroonaviirusest ldhtuv oht muu-
tus Eestis aktuaalseks - sel kuupéeval tuvastati riigis esimene nakatunu (Terviseamet
2020?) ja Vabariigi Valitsus moodustas koroonaviiruse leviku tokestamise t66rithma
(Vabariigi Valitsus 2020). Uuritav periood 16ppes koos eriolukorraga 18.05.2020. Vali-
misse kaasati kahe Eesti omavalitsuse - Tallinna linna ja Saaremaa valla - kriisiiiksuste
otsustajad, kes tegelesid eelmainitud ajavahemikus COVID-19 viirushaiguse leviku
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tokestamisega. Valitud omavalitsused eristusid esimese laine alguses ja keskel teistest
Eesti omavalitsustest, aga ka piirkondadest lajemalt korgeimate nakatumisnditajatega,
mille olulisust ilmestab seegi asjaolu, et 48,5% esimese laine ohvritest olid parit valimi
piirkonnast (Riiiitel jt 2020: 32) ning 70% Eestis haiglaravi vajanud patsientidest sai
haiglaravi neis omavalitsustes (Liive 2020, Nagel 2021: 49), mis oli kohaliku tasandi
tervishoiuvorgustikule tosiseks katsumuseks — seega oli neis omavalitsustes kriis sta-
tistiliste naitajate jargi ka koige tosisem.

Uuring koosnes kolmest jarjestikusest etapist: 1) dokumendianaliiiis, 2) ankeet-
kiisitlus vahemikus 17.12.2020 - 26.02.2021 ja 3) poolstruktureeritud intervjuud vahe-
mikus 19.01.2021 - 04.02.2021 (vt tdpsemalt Nagel 2021: 53, 168). Ankeetkiisitluse (vt
tapsemalt Nagel 2021: 51, 165-167) eesmark oli kaardistada otsustajate hinnangud
ldhtuvalt VUCA-kriise uurinud Thomase (2019) ja Thompsoni (2014) uuringutes vara-
semalt kisitletud méjuteguritest. Kuna koroonakriis oli ja on teatud aspektides siiani
uudne nahtus, siis Denscombe’i (2003: 165) kohaselt on sobilik kasutada intervjuud nii
tundmatu valdkonna kui ka tundliku, raske ja personaalse teema, valdkondade, aga ka
emotsioonide uurimiseks. Valitud meetod voimaldas koguda vajalikke baasandmeid
poolstruktureeritud (ingl semi-structured)intervjuude paremaks planeerimiseks.

Ankeetkiisimustikus paluti Tallinna ja Saaremaa kriisiiiksuste otsustajatel
hinnata 5-palli (1-min ja 5-max) skaalal kaheksa pohiteguri - stress, abitus, meedia ja
avalikkuse surve, ajasurve, grupisurve, info olemasolu, enda eest hoolitsemine, ning
keskvalitsuse voi teiste organisatsioonide surve — tunnetatud méju otsustamisele, moel-
des tagasi esimesele lainele. Ankeetkiisitlus saadeti 80 otsustajale, neist vastas 51% ehk
41 isikut (26 Tallinnast ja 15 Saaremaalt). Otsustajad jagunesid ametiprofiili alusel
nelja kategooriasse: 1) omavalitsuse volikogude ja (linna/valla)valitsuste liikmed, 2)
omavalitsuse ametite juhid, 3) omavalitsuse ametnikud ja 4) organisatsiooni vilised
eksperdid (vt tdpsemalt Nagel 2021: 58, 170).

Ankeetkiisitlusele vastanutest valiti uuritavate tegurite moju siivitsi moistmi-
seks ametiprofiili gruppidest kokku omakorda 15 isikut, kellega viidi 14bi intervjuud
kogumahuga ligi 11 tundi. Eri tasandi esindajate kaasamine kvalitatiivsesse uurimuse
ossa voimaldas saada laiema iilevaate tegurite kohapealsetest véljendusvormidest. Kuna
kriisiiiksuse koosto6 ja tiksteisemoistmine on kriisi lahendamisel vétmetéhtsusega, olid
fookuses eelkdige omavalitsuse otsustajad (vs kaasatud organisatsioonivilised eksperdid)
(Nagel 2021: 169). Kuna intervjuud toimusid koroonakriisi teise laine aktiivse faasi ajal,
oli intervjueeritavate valiku puhul tegemist osaliselt ka mugavusvalimiga — koiki otsus-
tajaid ei olnud vdimalik tabada pohjusel, et nad olid teise laine haldamisega hoivatud.
Siiski 6nnestus intervjueerida kdigi nelja eelmainitud kategooria esindajaid.

Metoodika piiranguna tuleb esile tuua asjaolu, et ankeetkiisitluse alguseks oli
eriolukorra 16pust mo6dunud 213 pédeva ning esimese laine algusest 295 péeva. Seetottu
tuleb arvestada sellega, et toonaste siindmuste maletamine vdis olla aja mé6dumise
tottu raskendatud. Uuringu ldbiviimise ajal oli Eesti aktiivses COVID-19 teise laine
faasis, mistottu olid mélemad sihtrithmad héivatud kriisijuhtimisega.
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4. TULEMUSED JA ANALUUS

COVID-19 esimese laine ajal loodi Eestis mitmeid erineva tasandi kriisijuhtimise
mehhanisme (Terviseamet 2020b: 2, 7). Uuringu ithe tulemusena kaardistati doku-
mendianaliiiisi kdigus Tallinna ja Saaremaa omavalitsuste kriisitiksuste vorgustikud
koos otsustusprotsessides reaalselt osalenud iiksustega (Nagel 2021: 55, 173). Selgus, et
Tallinnas moodustati kriisi algfaasis informaalne (dokumenteerimata loomiskaiguga)
COVID-19 t66rithm, mille kdrvale omakorda moodustati eriolukorra kehtestamisel
COVID-19 meetmete rakendamise t66rithm, mille tilesandeks oli kriisijuhtimisega
vahetult tegeleva to6rithma otsuste rakendamine (Tallinna Linnavalitsus 2020). Saaremaa
vallas juhtis kriisi esmalt ajutine mitteformaalne komisjon, mida eriolukorra alguseks
vormistada ei joutudki ning mis asendus siiski uue, kuid formaalse COVID-19 komisjo-
niga (Saaremaa Vallavalitsus 2020). Kuigi mélemas omavalitsuses olid olemas formaalsed
kriisikomisjonid (vastavalt Tallinna kriisikomisjon ja Saaremaa kriisikomisjon), jaid
need otsustamisest sisuliselt korvale. Tulemustest lahtub, et uute kriisitiksuste all oli
veel teadmata hulk erinevaid ametite ja osakondade kriisiiiksusi, lisaks ka allasutuste
(s.t SA, OU, MTU, AS) kriisiiiksused (Nagel 2021: 56).

Olulisemateks otsustamist méjutanud teguriteks hinnati kriisi algusfaasis otsus-
tajate poolt keskmiste kaupa ajasurve, stress, meedia ja avalikkuse surve ning keskvalit-
suse voi teiste organisatsioonide surve (Nagel 2021: 70). See vastab ka VUCA-keskkonna
kriisi tunnustele, kus otsustamist méjutavad eripalgelised ning tihti kontrollimatud
tegurid, milleks organisatsioonivilised tegurid paratamatult ka on. Organisatsiooni-
viliste (keskkonnast lahtuvate) ja sisemiste (kriisiliksusest lahtuvate) tegurite vord-
luses hinnatigi tosisemaks viliste tegurite (ajasurve, meedia ja avalikkuse surve, info
olemasolu, keskvalitsuse vdi teiste organisatsioonide surve) moju - viliste tegurite
keskmine oli 3.31/5 vorrelduna sisemiste tegurite (stress, enda eest hoolitsemine, gru-
pisurve ning abitus) keskmise niitajaga 2.79/5 (Nagel 2021: 140). Vahem mojutavaks
hinnati monevérra tillatuslikult info olemasolu kui mdjufaktor, lisaks ka enda heaolu
eest hoolitsemine, grupisurve ja abitus. Lisaks ilmnesid intervjuudes kolm tdiendavat
otsustamist mojutanud tegurit, milleks olid varasemate kogemuste olemasolu, riskitaju
ja emotsioonid. Otsustamist mojutanud pohi- ja lisategurite véiljendusvormid (34) on
kokkuvétvalt esile toodud tabelis 2.

Méjumiarade hinnangute kdrvutamisel omavalitsustes ilmnes (vt joonisel 4), et
Saaremaa otsustajad tunnetasid tegurite méju keskmisest tugevamalt — see on kooskdlas
ka kriisi stigavuse erinevusega esimeses laines uuritud omavalitsuses. Uuringust selgus, et
Saaremaal ilmnes tegurite moju juba probleemteema juhtimise (ingl issue management)
faasis perioodil 26.02-3.03.2020, ajal, kui toimusid arutelud vorkpallimdngude lubamise
tile. Peamiste vorkpallimdngude toimumise lubamise otsust méjutanud teguritena
toid Saaremaa kriisijuhid esile meedia-, avalikkuse ja kogukonna survet, riigi tasandi
segaseid sonumeid, ebaselget seadusruumi ja tol hetkel saadaval olnud infot (Nagel
2021: 115-118, vt lahemalt Kuressaare vorkpallimédngude juhtumi analiitisi Nagel 2021:
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Tabel 2: Otsustamist mojutanud tegurid ja nende valjendusvormid

Allikas: Nagel 2021: 138

POHITEGUR VALJUNDID
1. Kiiresti otsuste tegemise vajadus;
Ajasurve 2. lilesannete rohkus kombineeritult ajanappusega;
3. ajasurve perioodilisus.
.Tookoormuse kasv ja pikad toopaevad;
Stress . elanike ootuste tajumine kui stressiallikas;

w N =

. adrenaliini jéul to6tamine.

—_

. Meedia infonélg;

Meedia ja avalikkuse 2. proaktiivne kommunikatsioon;
<urve 3. klikipdhine meedia kui olukordade véimendaja ja
otsustusprotsessi mojutaja;
4. eri sihtrihmadeni joudmise eripdrad.
. 1. Lootusetuse tunne - elu on jdadavalt muutunud;
Abitus 5

. tunnetatud omapai jaetus.

Grupisurve méjurid
jailmingud

.Tugeva juhi, siisteemi ja distsipliini olemasolu;
. arutelud, vaidlused ja eriarvamused.

N =

Info olemasolu

. Infopuudus - Terviseametist oli keeruline infot saada;
. soov olla riiklikku kriisikomisjoni kaasatud.

N —

Enda heaolu
eest hoolitsemine

. Fusioloogiliste vajaduste ja turvalisusvajaduse taitmine;
. labipolemine ja selle ennetamine.

N —

kogemuste olemasolu

. - 1. Riigipoolne nérk juhtimine ja véhene tugi;
Keskvalitsuse voi teiste L . . . R
o 2. riiklikult koordineerimata ja segased juhised;
organisatsioonide .
surve 3. seadusruumi ebaselgus;
4.,Uks lahendus sobib koéigile”-lahenemise problemaatika.
LISATEGUR VALJUNDID
1. Isikliku tasandi kogemuse olemasolu positiivne méju;
Varasemate 2. organisatsioonilise tasandi kogemuste puudumise negatiivne

moju;
3. ebarealistlikud ja vahesed kriisioppused.

Riskitaju

1. Riskitaju erinevus Tallinnas ja Saaremaal;

2. maskikandmise problemaatika kui ndide esimese
koroonalaine aegsest ohutajust;

3. avaliku sektori kommunikatsioonivalikud avalikkuse riskitaju
mojutajana;

4. mitmed mandri omavalitsused ei votnud kriisi alguses
tosiselt.

Emotsioonid

1. Hirm;

2. tulised ja kirglikud arutelud;

3. toimetulek prognoositavate ja reaalsete surmajuhtumitega;
4, avalik kriitika kriisi korghetkel;

5. pingutuse jarelkajad.
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119-125). Kuivord tegurite moju avaldus juba probleemteema faasis, enne olukorra
kriisiks eskaleerumist, voib kaaluda ka otsust mojutavaid tegureid kui kataliisaatoreid
olukorra kriisiks arenemisel. Sarnane tendents avaldus pehmendatud kujul ka Tallin-
nas perioodil 26.02-12.03.2020, kus enne nakatumiskovera iilespd6rdumist méjuta-
sid otsustamist lisaks Saaremaa juhtumile peamiste teguritena ajasurve, meediasurve,
seadusruumi ebaselgus aga ka erinevad arusaamad kahjudest (Nagel 2021: 127-129,
vt lahemalt Tallinna Kirkorovi kontserdi juhtumi analiiiisi Nagel 2021: 125-132). Seda
olulisem on probleemteema dratundmine ja selle digeaegne kisitlemine enne, kui sellest
areneb kriis. See on téendolisem juhul, kui otsuskeskkond seda toetab véi teisisonu,
tegurite moju seda voimaldab.

Pohitegurite keskmine tajutud méju 5 palli skaalal oli Tallinnas 2.94/5 ja Saa-
remaal 3.25/5, mis viitab sellele, et mida siigavam on kriis, seda olulisemaks muutuvad
vilised ja sisemised tegurid otsustamise mojutajatena (Nagel 2021: 141). Nii Tallinna kui
Saaremaa kriisiliksuste otsustajad hindasid kolmeks peamiseks otsustamist méjutanud
teguriks identsed méjurid - ajasurve, stress ja meedia ja avalikkuse surve. See leid voi-
maldab teha ettevaatliku jiarelduse mojutegurite suhtelisest universaalsusest — peamised
modjutajad olid samad, erinesid vaid tunnetatud méju tugevuses.

Esimese laine ajal otsustamisel tunnetatud tegurite moju

&)

stress abitus otsustamisel ~ meedia ja ajasurve grupisurve info olemasolu enda eest keskvalitsuse
avalikkuse surve otsuse tegemiseks hoolitsemine voi teiste
organisatsioonid
surve

=—@— Tallinna otsustajad —@— Saaremaa otsustajad keskmine

Joonis 4. Esimese laine ajal otsustamisel tunnetatud tegurite moju
omavalitsuste ja otsustajate keskmiste osas

Nagel 2021: 69
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Kuigi kohalikul omavalitsusel on ithiskondliku kriisi juhtimisel oma selge ja sea-
dustega piiritletud roll, mille selguses néiteks kommunaalvaldkonna kriisides kiisimusi
pole, siis esimese laine néitel ei olnud see koroonakriisi keskkonnas sugugi selge. 2020.
aastal COVID-19 esimese laine ajal asetsesid Eesti omavalitsused vahemalt kuueast-
melises riiklikus kriisijuhtimise vorgustikus eelviimasel astmel (Ruul 2020: 62-63,
Nagel 2021: 173), mis kirjeldab toonast otsustuskeskkonda, aga ka kriisivorgustike
killustatust ning annab kaasatud iiksuste rohkusest laiema iilevaate. Samas vajavad eri
kriisitasandid jatkuvat kaardistamist ja lahemat uurimist ka teiste toona tegutsenud
vorgustike astmete ja nendevahelise koosto6 osas. Uuringu raames kogutud ja analiiii-
situd andmete alusel saab COVID-19 esimese laine kohalike omavalitsuste kriisitiksusi
umbritsenud otsustuskeskkonna ja sealseid otsustajaid méjutanud tegurite osas teha
jargmised peamised jareldused:

o  stress, meedia ja avalikkuse surve, ajasurve ning keskvalitsuse voi teiste orga-
nisatsioonide surve on enim olulisel méiéral otsustamist mojutavad tegurid;

o  kriisijuhtimisega tegelevad otsustajad tunnetavad VUCA raamistikust tule-
nevaid mojusid nagu heitlikkus, madramatus, mitmetahulisus ja keerukus;

o  kohalike omavalitsuste kriisiiiksused kui uued ja vordlemisi véiiksed grupid
on oma otsustes pigem konformsed ning konflikti valtivad;

o  kriisiliksuseid luuakse nii formaalselt kui ka ad hoc pohiméttel;

« info olemasolu ei ole {iks koige olulisem otsustamist mdjutav tegur, ent sel on
tugev kaudne méju mitmete teiste tegurite kaudu, mis kokkuvéttes raskendavad
tilesande lahendamist ja otsustamist;

«  kogemustega otsustajad on kriisiiiksuste seisukohalt olulised panustajad (vt
tapsemalt Nagel 2021: 133-135).

Otsuste tegemise keerukus ja mitmetahulisus avaldus esimese laine ajal nii erinevate
piirangute kehtestamisel (distantsope, kaubanduskeskuste sulgemine, iihistranspordis
kehtivate reeglite rakendamine jne), teavitamisel (piirangud, piirangute leevendamine,
ohutusmeetmed), sotsiaalabi osutamisel, aga ka omavalitsuse tookorralduse muutmisel
(ametnikud kaugt6ol, aga siiski elanikele kittesaadavad), mis omakorda mojutas avalike
teenuste osutamist elanikele. Otsustamist mdjutasid nii sisemised (organisatsioonisisesed
ja osaliselt organisatsiooni poolt kontrollitavad) kui véilimised (organisatsioonivalised
ja suuresti kontrollimatud) tegurid. Samas peegeldavad uuringu tulemused siiski kiillalt
spetsiifilist olukorda - tegemist on koroonakriisi algfaasiga, kus olukorra absoluutne
uudsus ja vdhene info 16id viga darmusliku kriisijuhtimise situatsiooni. Kui tahame
kriisijuhtimiseks edaspidi paremini valmistuda ja esimesest lainest 6ppida, peame
arvestama ka sarnaste olukordadega, mis tekivad juhul, kui kriisi ei dnnestu kiiresti
kérvaldada, vaid ta jadb pikalt venima, koroonakriisi niitel kordudes erinevate lainetena.
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4.1 Otsustamist méjutavate tegurite seosemustrid

Otsustamist mojutavate pohitegurite seoste uurimise eesmark oli vélja selgitada tegu-
rid, mis mojutasid tiksteist suurimal maaral. Selleks kasutatakse sageli korrelatsiooni-
maatriksit (vt tabel 3), millest lahtub, et statistilise olulisuse piiri ehk p <.05. alla jai
tihtekokku 13 teguri seos (tabelis 2 tahistatud * ja **) — neist p <.01. alla jéi viie teguri
seos. Olulised (maksimaalselt seosed p <.05.) tegurite vaheliste seoste joujooned on
vilja toodud joonisel 5.

Tabel 3. Pohitegurite vahelised seoste keskmised, standardhalve ja seosekordajate keskmised
Allikas: Nagel 2021: 99’

Tegur M SH 1 2 3 4 5 6 7
1. Stressirohkus 3.66 0.91
2. Abituse tunne 2.32 1.01 39"
: . . 110, .62]
3. Meedia ja 31 39*%
avalikkuse surve 329 117 [.00,.56] |[[.09,.62]
) 407 43 | 43
4. Ajasurve 3.88 1.12 (10,631 | 114, 651|114, 65]
) 29 40%* 23 48*
>. Grupisurve 241 1021 02, 551 |11, .631|[-08, .501| [.20, .69]
528 | -40% | - -32¢ | -20
6.Infoolemasolu | 298 | 091 | " 561 |63, - 11]|[-40, 20][[-57, ~02]| [-48, .11]
7.Enda eest 278 s -14 -1 17 | a3 | -a3 07
hoolitsemine . : [-43,17] |[-40, 20]|[-46,.14] |65, -.14]| [-42, .18]| [-.25, .37]
v e oot | 310 | oas 20 2 |26 | 39% ) 317 ) 24 | -10
elste org : - [-12, 48] |[-10, .49]|[-.05,.53]| [09, .62] | [.00,.56] |[-.51,.07]|[-40, .21]
satsioonide surve

Otsustamist mojutanud pohitegurite seoste joujooni (vt joonis 5) hinnates
ilmnes, et enim teisi tegureid statistiliselt olulisel ma4ral méjutanud pohiteguriteks
olid ajasurve (7 teguri seos), abitus (5 teguri seos) ning info olemasolu ja grupisurve
(molemal 3 teguri seos). Uuring kinnitas seda, et COVID-19 esimese laine ajal otsus-
tamist mojutavad tegurid saavad olla iiksteisest ka otseses soltuvuses, ent siinkohal on
oluline rohutada, et seosed ei ole alati lineaarsed, tegurid voivad iiksteist méjutada nii
jarjestikku kui kaootiliselt vastavalt otsustamise spetsiifikale (Nagel 2021: 102).

7 M (mediaan) ja SH (standardhilve). Nurksulus olev védiartus tihistab iga korrelatsiooni 95% usaldu-

sintervalli. Usaldusvahemik on usutav valimi korrelatsioonide vahemik, mis vois pohjustada valimi
korrelatsiooni (Cumming 2014). * téhistab p <.05. ja ** <.01. Standardhilve kirjeldab hinnangute eri-
nevust 5-pallisel skaalal pohitegurite kaupa — mida madalam on standardhilve, seda enam sarnaseid
hinnanguid otsustajad teguri méjuméarale andsid.
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Joonis 5. Otsustamist mojutanud pohitegurite seose sisemine tegur

joujooned COVID-19 esimese laine ajal -ls_fihmme fegur

. «-+— p<.01 domineeriva seose suund
Allikas: Nagel 2021: 100° ¢ e
<4-— p<.05 domineeriva seose suund

Uuringu tulemusel leitud olulisemad soltumatute ja sdltuvate tegurite vahe-
lised seosed on esitatud tabelis 4, kus mdju tahistab tihe tthiku (nditeks 1- 2) suurust
tousu 1 véi langust ¥ (nditeks 2 - 1) teguri hinnangutes otsustajate poolt. Siinjuures
on oluline réhutada seda, et see, mida saab kisitleda sisendina ja véljundina, ldhtus
analiiiisi koostamisel uurija hinnangust ja situatsiooni moistmisest.

See tulemus iihtib VUCA keskkonna kriisiilmingutega, kus otsustamiskesk-
konna keerukus seisneb ka paljude erinevate tegurite koosméjude avaldumises. Seo-
semustrid on kooskolas ka mitmete kriisijuhtimise ekspertide seisukohtadega, mis
toovad esile, et kriise ja nende faase ei tohiks vaadelda mittelineaarses konstruktsioonis
jarjestikuste etappidena (Bigelow jt 1993), vaid omavahel seotud integreeritud protsesside
ja tegevuste klastritena, mis voivad kattuda voi toimuda tihti samal ajal (Jaques 2010).

Samuti on oluline teada, et tegurite méju voib olla samas nii positiivne (nt info
olemasolu alandab tajutud stressitaset) kui negatiivne (nt ajasurve pohjustab stressi),
mis avaldus ka uuringus (Nagel 2021: 143). See tdhendab, et mélema variandiga tuleb
kriisiiiksusi ja nende tookorraldust planeerides arvestada. Vahemalt méne vélise teguri
osas saaks kohaliku tasandi kriisitiksuste otsustajatele langevat survet maandada - niiteks
info olemasolu soltub markimisvairselt omavalitsuste koostoost kaasatud organisat-
sioonide, aga ka keskvalitsusega.

Joonise tulemuste tolgendamine ajasurve ja abituse seose nditel — kui otsustaja tunnetatud ajasurve
suureneb 5-palli skaalal 1 tihiku vorra, siis suurendab see otsustaja tunnetatavat abitust 0.48 tihiku
vorra. Seevastu kui otsustaja tunnetatud abituse tunne suureneb 5-palli skaalal 1 tthiku vorra, siis
tostab see otsustaja tunnetatavat ajasurvet 0.39 ithiku vorra. Seosepaari domineerivam ehk tugevamat
moju avaldav teguri méju suund on markeeritud joonisel jamedama noolega.
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Tabel 4. Statistiliselt oluliste tegurite tdhtsamaid seosed

Allikas: Nagel 2021: 101°

HANNES NAGEL

SOLTUMATUTEGUR | SOLTUV TEGUR MoJu

1. Ajasurve Grupisurve 53%* 4
2. Info olemasolu Stress -53% 4
3. Stress Info olemasolu -52%x 4
4. Ajasurve Stress A9%x 4
5. Ajasurve Keskvalitsuste voi teiste organisatsioonide surve 49% 4

6. Ajasurve Abitus A8** 1

4.2 Koroonakriisis otsustamist méjutavate tegurite viljendusvormidest

Uuringus ldbiviidud intervjuude abil selgusid esimese laine kriisitiksustes otsustamist
mojutanud pohi- ja lisategurite viljendusvormid. Mélemas omavalitsuses loeti krii-
siolukorra oluliseks tunnusjooneks to6tamist tugeva ajasurve all, mida kirjeldades t6id
otsustajad vilja tihest kiiljest kiire otsustamise vajaduse ja teisalt iilesannete rohkuse ja
pikad toopdevad, mille {ihe pohjusena néhti inimressursi puudust:

»Aga meil oli nagu totaalne, iitleme, inimressursi puudus.” (intervjueeritav S1,
Nagel 2021: 74)

~Muidugi kriisi kestel tekkis rohkem aega otsuseid libi arutada, vorrelda ja
paremini formuleerida. Et kriisi alguses voeti otsuseid vastu viga kiiresti eee kriisi
lopupoole otsuste vastu votmiseks hakati votma nagu rohkem aega.“ (interv-
jueeritav T4, Nagel 2021: 73)

Vaatamata tajutud ohule kirjeldati olukorda kriisi algfaasis ka ménevorra huvitavana
ning isegi pdnevana. Samas ilmnesid mérkimisvéarselt erinevused riskitajus. Riski tun-
netati Tallinnas kui suure asustustihedusega omavalitsuses iisna vara erinevalt Saaremaa
vallast, kus mandrist eemal olemine 16i teatud ulatuses kaitstuse illusiooni. Siiski ilmnes
mitmetest intervjuudest, et ka monede Tallinna otsustajate jaoks tundusid ulatuslikud
viiruspuhangud Hiinas ja Itaalias vaga kaugel olevat ning sellega kaasnes teatud otsus-
tajate puhul madalam riskitaju:

»Kiill jah, meie seast, mina ja, ja veel mitmed inimesed ndgid, kuidas, kuidas
viljamaal haigla ukse ees inimesed surevad dra, sest haigla on tdis, hapnikku
ei ole voimalik ukse eest pakkuda ja, ja, ja kuidas siis need sojavieautod arva-
tavasti jahe jahtuvate koormatega séidavad haiglate juurest dra. Aga, aga see
koik tundus kusagil kaugel. Hiina on kaugel ja Itaalia peaaegu sama kaugel. Et,

Séltumatu teguri tunnetatud méju suurenemisel 1 ithiku vérra suureneb (1) véi viheneb (¥) soltuva
teguri tunnetatud moju tulbas ‘'moju’ naidatud vairtuse vorra. * tdhistab p <.05. ja ** tahistab p >.01.
statistilise olulisuse piiridena vastavalt usaldusintervalle 95% ja 99%.
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et see, see ohutunne ei olnud algul meis piisavalt hea ja, ja peale selle, me oleme
Saaremaal, me oleme nagu piiratud, et see kusagil mujal kui iildse maandub,
siis kusagil mujal [...]“ (intervjueeritav S5, Nagel 2021: 108)

»l...] veel enne eriolukorda ehk tegelikult meil see kriisikomisjon sel teemal tuli
kokku ja me kutsusime kohale ka terviseameti esindaja, vot ma tdpselt ei mileta
oli see jaanuari lopp voi mingi veebruari algus [...]“ (intervjueeritav T8, Nagel
2021: 107)

»Ja siis oli mulle vastuseks eee kolleegidelt minuga vorsetel ametipostidel kol-
leegide poolt, et eee see ei joua kunagi siia ja-ja, et see on ma kunstlik paanika
eks ole.“ (intervjueeritav T6, Nagel 2021: 108)

Riskitaju avaldus ka inimeste kditumises ja kehakeeles, mida ilmestavad jargnevad niited:

»INoh ma kdisin ka nditeks ministeeriumis, kus olid inimesed, kes tulid Saaremalt.
Ja nad ei olnud maskiga [...] need inimesed ei kanna maski, mis ma siis sette ette
ka panen nagu loll, noh selline tunne oli.“ (intervjueeritav T6, Nagel 2021: 108)

»l...] ministrid nad tulid niisuguselt uljalt maski ees ei olnud, tahtsid kditelda
nagu nagu ikka, aga aga noh, meie selleks ajaks olime ikkagi ikkagi hoopis teisest
staadiumist, et meil inimesed ikkagi haigestusid jdrjest...olid surmajuhtumid.
Ja noh, meie jaoks ei olnud kitlemine ega ilma maskita olemine iildse, iildse
variant.” (intervjueeritav S1, Nagel 2021: 108)

Molema omavalitsuse kriisiiiksustes toodi esile meedia kérgendatud infondlga, mida
peeti kil véltimatuks ja moistetavaks, ent kohati tajuti seda ka meedia , klikijanuna“. Selle
moju ja maandamise olulisust tajuti fisna varakult, mistottu rakendati nii Tallinnas kui
Saaremaal erinevaid proaktiivse kommunikatsiooni votteid - nt pressikonverentsid vo6i
muul viisil meediale regulaarselt info andmine véltimaks infopéringute alla mattumist:

»1ga pdev sisuliselt koik Eesti ajalehed, koik eesti raadiod ja televisioonid kogu aeg
siis kas otse said mind kdtte voi siis libi meie kommunikatsiooniosakonna. Et see
oli nagu noh, véiga suur, mis on iseenesest ka maistetav, et see tegi meile mones
mottes ka asja lihtsamaks, et kommunikeerida mingeid asju, et mida rohkem me
olime nagu pildis seda vihem tuli igasuguseid konesid kodanikelt ettevitjatelt
valda umbes, et miks te seda tegite seda, miks te tegite teist.“ (intervjueeritav
S2, Nagel 2021: 78)

Samas toodi moélemas omavalitsuses esile probleeme sihtrithmadeni joudmisega. Kui
Saaremaal oli véljakutseks noortele, siis Tallinnas venekeelse elanikkonnale suunatud
kommunikatsioon. Moned otsused t6id kaasa omavalitsuste kriisiiiksuste jaoks ka
ootamatuid reaktsioone keskvalitsuselt:
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»[...] venekeelset pressikonverentsi, mis toimub iga nidal kandis toona iile ja
kannab ka praegu iile ETV Pluss ja kui me, kui me nende sama samadel ees-
mdrkidel tegime nditeks koostooleppe, et me saaksime ndidata uudiseid PBKs,
kus on, kus on viga noh, arvestatav auditoorium kuskil sihtauditoorium 60 000
- 70 000 venekeelset inimest, siis see tekitas omakorda nagu vastureaktsiooni véi
surve, et noh, miks me seda tegime. [...] koik venelased ju teavad, miks te osalete,
miks te selle PBK'ga koostood teete, et see on viga-viga halb.“ (intervjueeritav
T3, Nagel 2021: 80)

Kuigi kriisiiiksuste otsustajad réhutasid isiklike varasemate (kriisi)kogemuste positiivset
moju, toodi mélemas omavalitsuses negatiivse mojuna esile organisatsiooniliste koge-
muste puudumist. Naiteks peeti varasemalt toimunud kriisidppusi arvult viaheseks ja
sisult ebarealistlikeks. Samas toodi nii Tallinna kui Saaremaa kriisiiiksustes esile seda, et
teatud kriisisituatsioonides tajuti omavalitsuste tiksijatmist, mis tekitas abituse tunnet:

»[...] need kriisioppused ja need kriisikoolitused, mis vihemalt meie tasemel
on libi viidud, ei arvestanud sellega, et meil on kriisiolukord, mis kestab |[...]“
(intervjueeritav T4, Nagel 2021: 105)

»Ja natukene aga neid taotlusi olen ma teinud rohkem, kui oled saanud koolitusi.
Utleme siia nurgatagusele inimesele viga palju, viga palju osaks pole saanud.”
(intervjueeritav S5, Nagel 2021: 106)

»Tallinna, Tartu nditeks oleks voinud seal juures olla [...] Sinna (riikliku komis-
joni — autori mdrkus) oleks véinud meid juurde votta. Sest nendel on meile moju
[...]¢ (intervjueeritav T5, Nagel 2021: 89)

»l...] 1o6puks siis oli nagu minu isiklik subjektiivne tunnetus, et me tihtilugu olime
teatud kohtades iiksi.“ (intervjueeritav S3, Nagel 2021: 82)

Juriidilisi véljakutseid koges OECD (2020: 10) hiljutise uuringu kohaselt enam kui
70% ELi kohalikest omavalitsustest. Tallinnas ja Saaremaal ilmnes see seadusruumi
ebaselguse ja voimetuse néol otsustada seadusruumi jaikuse tottu, mida tunnetati juba
kriisi algfaasis. See raskendas olulisel madral nditeks nii Kuressaare vorkpallimangude,
aga ka Tallinnas Filipp Kirkorovi kontserti puudutavate otsuste tegemist. Problemaa-
tiliseks peeti just diguslikus plaanis ebatraditsioonilise lahendusena ,,leiutamist®, mille
juriidilised tagajdrjed oleksid olnud ettearvamatud, mida ilmestavad jargnevad néited:

[...] sellisel juhul me oleks pidanud leidma viga selge digusliku aluse, mis oleks
olnud...voinud tekitada nagu probleeme, sest me, keegi ei olnud sellise, noh
eriolukorda ei olnud siis me oleks pidanud midagi nakkustorje seaduse alusel
midagi nagu leiutama, mis on KOV-i tilesanne ja ilmselt see oleks olnud ka
voimalik [...]“ (intervjueeritav S3 Saaremaa vorkpallimidngude iile otsustamise
kohta, Nagel 2021: 124)
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»Et noh, iitleme see me koik teadsime, et see on niisugune paras miin kui siin
tuleb mingi nii-delda skandaal selga. Ukskoik, kas ta toimub véi ei toimu, kui ta
toimub ripakalt, noh siis on skandaal teistpidi, et Kirkorov on piisavalt atraktiivne
kuju, et kui me midagi kokku keerame siis saame, saab jama tol aja hetkel, tol
ajal, saab seda palju olema.“ (intervjueeritav T1, Nagel 2021: 128)

Esimese laine ajal peeti keskvalitsuse kriisijuhtimist ndrgaks ja halvasti koordineerituks,
sageli ei saadud aru sellest, kas voi kes kriisi juhib, mida ilmestab jargnev ndide:

»l...] riigi poolt jdi viga tagasihoidlikuks juhtiva ministeeriumi roll just nimelt
selle kriisijuhtimise ja strateegilise juhtimise maistes. [...] igaiiks (ministeeriumid -
autori mdrkus) saadab oma paberi, niiiid mina kiisin kas keegi neid iildse kusagil
koordineerib? [...] Ei koordineeritud, sest nad ei osanud seda teha. Puudus keskne
riiklik koordinatsioon, mis oleks iitelnud, et niiiid me teeme niimoodi, arvestades
nende erinevate teiste valdkondade mdojusid.“ (intervjueeritu T2, Nagel 2021: 96)

Seda aitas maandada kriisitiksuses tugeva juhi, siisteemi, struktuuri ja distsipliini teke,
milles néhti ka iitht kindlustunde allikat. Samas toodi Tallinnas esile seda, et keskvalitsus
putidis liialt palju rakendada ,,iiks lahendus sobib koigile® tittipi ldhenemist. Kriisitiksuse
t06d segas asjaolu, et ka pea poole miljoni elanikuga pealinnale kehtisid samavéarsed
reeglid, piirangud ja toetusmeetmed nagu moénele véikevallale. Sarnastele kitsaskohta-
dele teistes riikides on hiljuti tdhelepanu juhtinud ka OECD (2021: 96), mis soovitab
keskenduda enam paindlikkusele ja kohandamisele. Saaremaa intervjueeritud kirjel-
dasid kriisi pigem emotsionaalselt keerulisima aspektina prognoositavate ja reaalsete
surmajuhtumitega toimetulekut. Tallinna otsustajad toid esile avaliku kriitika kriisi
korghetkel, kui tookohustuste korvalt polnud isegi aega sellele reageerida.

Uhe huvitava leiuna tuleb esile tuua ka vaimse tervise alase teadlikkuse kui
valdkonna arendamise vajalikkuse avaliku sektori sdilendtkuse tagamise iihe strateegilise
suunana. Seda eriti kohalikul tasandil, mis on eelmainitud (inim)ressursinappuse tottu
keerulises olukorras. Uuringu osalised kirjeldasid, et mitmetest teguritest (nt ajasurve,
stress aga ka emotsioonid ja fiisioloogilised vajadused) méjutatud olemine taandub 16puks
asjaolule, et ka otsustajad on ennekéike inimesed, mida ilmestab jargnevad niited:

»[...] ja mis seal salata, (peaminister — autori mdrkus) Ratas kiisis mu kdest mitu
korda, kas sa ikka suudad.“ (intervjueeritu S5, Nagel 2021: 93)

»Fitisiliselt ei pidanud vastu [...] kui ma niiiid jdlle teisi kolleege vaatan, siis noh
moni mees lopetas haiglas noh.“ (intervjueeritu T2, Nagel 2021: 93)

wl...] kui nagu veel kui saaks asja korrata oleks algusest peale inimestele récki-
nud, et nad votaks rahulikult, et nad motleks selle peale, kuidas oma elu iimber
korraldada, natuke pikemaid plaane nagu arvesse vottes kuidas hoida oma
vaimset tervist selleks, et pidada sellele pikale kriisile vastu [...]“ (intervjueeritu
T4, Nagel 2021: 93)
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Uuringu (Nagel 2021) tulemuste kohaselt kogesid otsustajad esimese laine ajal koiki nelja
VUCA raamistiku aspekti, kus néiteks otsustamise keerukus seisnes pikkades toopde-
vades ja tavatoole lisandusid pidevalt uued iilesanded ning ajasurve. Kuigi olukorrast
tulenevad tingimused voimaldasid t66tada ka n-6 adrenaliini peal, kogeti vaatamata
inimeste roteerumisele ka labipolemist. Mdaramatus avaldus peamiselt spetsiifilise
(epidemioloogilise) info puuduse ndol tundmatu viiruse ja sellega kaasneda véivate pika-
ajaliste tagajirgede, aga ka kriisi kestuse ennustamatuse tingimustes. Otsustuskeskkonna
mitmetahulisus ilmnes erinevate tegurite koosmojus ja seosemustrite avaldumises, kus
néiteks ajasurve tdus voi infopuudus mojutas otseselt mitme teise teguri tunnetatud
méju otsustamisel. Heitlikkust kirjeldati peamiselt olukordade kiires muutumises, kus
néiteks keskvalitsuse poolt tulevad segased signaalid pohjustasid situatsioone, kus tuli
kiiresti moni asi imber teha, aga ka erimeelsusi kohaliku omavalitsuse ja keskvalitsuse
tasandite vahel. Viimaseid voimendas omakorda meedia ja avalikkuse surve, mis tekitas
taiendavat koormust.

5. KOKKUVOTTEKS

Pilootuuringu keskmes olnud omavalitsusi, aga ka avaliku sektori organisatsioone
laiemas votmes varitsevad globaalsed kriisid, mille puhul pole kiisimus kas, vaid pigem
millal kriis saabub (Nagel 2021: 146). Samas jaab ohku kiisimus, mis tiitipi kriis orga-
nisatsiooni tabada voib. Avalik sektor peab hakkama enam arvestama veel hiljaaegu
ebatdeniolisena tundunud kriisidega. Koroonakriisi esimest lainet késitlenud uurin-
gus selgusid mitmed votmetédhtsusega tegurid: ajasurve, stress, meedia ja avalikkuse
korgendatud tahelepanu ning keskvalitsuse voi teiste organisatsioonide surve. Niisiis,
kohaliku tasandi jaoks oli tegemist uue kriisitiitibiga, mille sarnast nad varem niinud
polnud. Kohaliku tasandi valmisolek oli tagatud vastavalt seaduses ndutule, mis ei
vastanud aga koroonakriisi reaalsetele vajadustele. Vajaka jai nii ressurssidest (sh info,
inimesed), avaliku sektori sisesest koostost ja kriisijuhtimise kogemustest. Varasemate
oppuste ja olemasolevate siisteemide kohta toodi esile, et need olid ette valmistatud
klassikaliselt lihtsamate ja lithiajalisemat tiiiipi kriisidega (nt veeavarii, elektrikatkestus,
tormi tagajarjed jne) toimetulekuks.

Seejuures tuleb arvesse votta, et Terviseamet on alates 2011. aastast hoiatanud
Vabariigi Valitsust pandeemiakriisi puhkemise kui suure tdendosusega siindmuse eest.
Naiteks Siseministeeriumi 2013. aasta hadaolukordade riskianaliiiiside kokkuvéttes on
detailselt kirjeldatud avaliku sektori puudusi ja ohte epideemiatega toimetulekul (Sise-
ministeerium 2013: 83-84), mis on tinaseks realiseerunud. Lisaks ei saa jitta mainimata,
et viimase 10 aasta jooksul on maailm seisnud silmitsi nii Ebola kui Zika pandeemiaks
muutumise ohuga (Khubchandani jt 2020: 6). Vaatamata sellele ei olnud koroonakriisi
Eestisse saabumisel pea kolm aastakiimmet pirast taasiseseisvumist kohalikel oma-

10 Terviseamet (2011: 9, 2018: 27-28) on mitmel korral klassifitseerinud epideemiaid viga raskete
tagajirgedega ja suure toendosusega tervishoiusiindmuseks riskianaliiiisi riskimaatriksis (Nagel 2021: 16).
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valitsustel voimalik kasutada hadavajalikke varusid (nt isikukaitsevahendid), olukorra
efektiivset juhtimist vdoimaldavat seadusandlust ega voimekust mitmetasandiliseks
koostooks. Eelmainitud takistuste kdrvaldamise ehk parema valmisoleku saavutamisega
on véimalik luua otsustamiskeskkond, kus otsustamist méjutavaid tegureid on véimalik
teatud ulatuses maandada ning see on kriisijuhtimise kui avaliku teenuse kvaliteedi
téusu iiheks eeltingimuseks. Lithidalt 6eldes on kriisiennetus odavam, tdhusam, aga ka
eetilisem kui kriisi otseste ja kaudsete tagajirgedele reageerimine ja nende leevendamine.

Uuringu tulemused néitavad ka, kuivord kompleksne on kohaliku tasandi
kriisijuhtimine teadmata kestusega kriisi algushetkedel. Paljude varasemate valdkonna
uuringute (nt Boin jt 2004, Moore 2014, Sedek jt 1993, Thomas 2019, Thompson 2014)
tulemustest lahtub, et kriisisituatsioonis otsustamist mojutavad iisna erinevad tegurid.
Otsustamist mojutanud tegurite kaardistus ilmestab tiiipilist VUCA keskkonda, kus
kriisi arenedes vdivad otsustamise tingimused muutuda {iha ebamugavamaks. VUCA
raamistik rohutab sellises keskkonnas nii otsustajate paindlikkuse kui ka mojutegurite
teadvustamise olulisust (Volker 2011: 2). VUCA kriisikeskkonna méistmine voimaldab
otsustajatel kohneda ja otsuseid langetada ka saadaval oleva info piiratuse tingimustes.
Seetottu tuleb otsustamisele kui avaliku sektori kriisijuhtimise peamisele to6vahendile
senisest enam tahelepanu poorata.

Omaette kiisimuseks on see, mida tapsemalt tuvastatud teguritega peale hakata.
Uurimus t6i kontrollimatute tegurite korval paevavalgele ka need kriisijuhtimist rasken-
davad asjaolud, mida saaks holpsasti kriisijuhtimist kui avalikku teenust labimoeldult
motestades ja arendades maandada - nt stress, ajasurve, meedia- ja avalikkuse ning
keskvalitsuse voi teiste organisatsioonide surve. Vahest ithe koige olulisema teadmisena
paljastas seoseanaliiiis, et valides maandatavaid tegureid targalt, saavad kriisijuhid ning
neid kriisijuhtimises toetavad ametkonnad voi eksperdid holpsasti otsustamise kui
protsessi kvaliteedi {ile oluliselt parema kontrolli. See on oluline, sest soltumata kriisi
tutibist ja kestusest on efektiivne kriisijuhtimine lihtsustatud vaates vaid rida hasti
labimé&eldud otsuseid ning nende koordineeritud rakendamine (Nagel 2021: 143).

Koroonakriis on seadnud avaliku valitsemise uutmoodi surve alla. Seejuures on
koroonakriisi mojudest eriti haavatav avaliku sektori esimese tasandi kaitseliin, kohalikud
omavalitsused. Keskvalitsustega vorreldes on kohalikul tasandil saadaolevad ressursid
napid (sh info, aga ka inimressurss ja finantsvahendid) ning omavalitsuste otsustus- ja
tegutsemisvabadus on ka piiratud seadusruumi voimalustega. Uhtlasi s6ltub kohaliku
tasandi kriisijuhtimine tugevalt ka keskvalitsuse otsustest, mille tegemisse vihemalt
esimeses laines omavalitsusi liigselt ei piihendatud ega kaasatud. Selle tagajérjeks on
esimese laine niitel meediaruumis avaldunud riigi ja omavalitsuste vastandumine, mis
seab omakorda ohtu keskse kriisijuhtimise edukuse.

Lemonakis ja Zairis (2020) on iihe avaliku sektori sisese kriisina tdstatanud
(kulu)efektiivsema riigitasandi poole liikumise, kus vihenevate ressursside tingimustes
tuleb éra teha sama t66 ning seejuures veelgi paremate tulemustega. Kriisitingimustes
voib aga riik osutuda ootamatult 6hukeseks, seda ka omavalitsuste partnerina niiteks
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oma suutlikkuses anda infot ja keskseid suuniseid. Ka tervishoiusiisteemi kokkukuk-
kumise oht (mille tagajargi kdige teravamalt tunnetab kohalik tasand) on eelkdige
avaliku sektori pikaaegse kokkuhoiusuundumuse tagajirg ddede-hooldajate ebapiisavate
koolitustellimuste ja madalate palkade néol.

Ennetustoo tiks tahtsaim osa on arusaama kujundamine sellest, mis tiiiipi kriisid
voivad organisatsiooni tabada (Jaques 2007). See aitab luua strateegiaid ja tegevuska-
vasid, mida x-tiitipi kriisi korral kédiku lasta ning seejérel neid ka harjutada. Kohalike
omavalitsuste, aga ka seadusruumi vaatest 16i koroonakriis jalust suuresti seetéttu, et
kohalik tasand oli arvestanud vaid kommunaalvaldkonda (nt elektri- ja veekatkestused)
kuuluvate kriiside lahendamisega. Nende kriiside lahendamise puhul oleks kohalik oma-
valitsus ainuotsustaja juhul, kui kriisiolukord ei iileta omavalitsuse piire. Koroonakriis
pani omavalitsused kriisijuhtimise rollis aga tundmatusse olukorda - nii kdsutéitja kui
otsustaja samaaegsesse noudlikku rolli. Eelnevat ja viheseid olemasolevaid varasemaid
uuringuid (nt Saaremets 2011, Sildnik 2018) kokkuvéttes voiks ettevaatliku jareldusena
sonastada — Eesti avaliku sektori ndrk koht kriisijuhtimises kohalike omavalitsuste vaa-
test on vahesed ressursid ning puudulik ettevalmistus kombineerituna suutmatusega
luua efektiivne mitmetasandiline koost6omudel. Viimase olulisust toonitab ka OECD
(2021: 76, 92, 95).

COVID-19 néol on avaliku sektori vdéimu teostajatel, aga ka elanikkonnal
niitid olemas raskete tagajargede (seda nii finantskahju kui ohvrite) kiuste omandatud
uus praktiline teadmine, mistottu on koroonakriis kriisijuhtimise alase voimekuse
tostmiseks ja tehtud vigadest ppimiseks siiski oluline kaasus. Kriis on andnud ka
harukordse voimaluse uurida tehtud otsuseid méjutanud tegureid ja protsesse, mille
kaudu otsusteni voi mitteotsustamiseni jouti, et tekiks ajalooline teadvus ja ka vord-
lusmomendid pikaajalise kriisi erinevate etappide vahel. Tulevaste COVID-19 tiiiipi
VUCA-kriiside paremaks moistmiseks ja lahendamiseks, nendega kohanemiseks ja
uut tiilipi reaalsuse aktsepteerimiseks on oluline maista otsustamist kui kriisijuhtimise
pohilist tooriista mojutavaid tegureid ja nende véljundeid. See aitab tagada paremat
ettevalmistust, olukorra ja meeskonna teadlikkust neid timbritsevatest vélistest teguritest
ja nende vdimalikest valjendusvormidest, mis uuringu kohaselt voivad ja saavad moju-
tada nii indiviidi tasandi otsuseid kui ka sisemisi kriisiiiksuse otsustajaid méjutavaid
sisemisi tegureid ettearvamatul moel.

Lopetuseks tasub meeles pidada, et Janis ja Mann (1977: 15) on tabavalt vor-
relnud otsustajaid kui soltuvaid isikuid, kes on ,,sisse piiratud konflikti, kahtluse, mure,
igatsuste, antipaatiate ja lojaalsuste poolt.”.
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