Rahvastikuregister ja elanikuks registreerimise kampaaniad

Täpsed andmed on üheks kvaliteetsete juhtimisotsuste eelduseks nii üleriigilisel kui piirkondlikul tasandil. Käesolev artikkel käsitleb elanike püsielukoha andmete tõesust rahvastikuregistris ja kohalike omavalitsuste (edaspidi KOV) poolt läbi viidud elanikuks registreerimise kampaaniate tulemuslikkust. Töös kasutati kolme üksteist täiendavat lähenemisviisi: 1) analüüsiti elukoha registreerimist puudutavat teavet KOV kodulehtedel; 2) viidi läbi e-küsitlus registritoimingute eest vastutavate KOV ametnikega ja 3) analüüsiti KOV rändeandmeid aastatel 2018 ja 2019 ning hinnati selle põhjal elanike registreerimise kampaaniate mõju. Töö läbiviimist rahastati RITA programmi projekti „Mobiilne eluviis, avalike teenuste tarbimine ja elukohaandmed riiklikes registrites“ (RITAMOB) vahenditest.

Elukohaandmete kvaliteet rahvastikuregistris

Rahvastikuregister on üks riigi põhiregistritest, kuhu on koondatud teave kõigi Eesti elanike elukohtade kohta. See teave on aluseks mitmesuguste kohalikke omavalitsusi puudutavate otsuste tegemisel, sealhulgas KOV iga-aastasel maksutulude määramisel. Alates 2016. aastast kasutab rahvastikuregistris olevaid elukohaandmeid ka Statistikaamet KOV rahvaarvude ja paljude sellel põhinevate piirkondliku arengu näitajate arvutamisel [1].

Kuigi rahvastikuregistris olevate elukohaandmete täpsus on riigi ja KOV-de jaoks tähtis, jätab nende andmete täpsus Eestis tugevasti soovida. RITAMOB projekti raames tehtud analüüsid näitasid, et viimase rahvaloenduse ajal ei langenud rahvastikuregistris registreeritud ja loendusel märgitud tegelik püsielukoht kokku 23%-l elanikest [2]. Võrdluseks, pikaajalise registrite kasutamise kogemusega Põhjamaades, kus andmetäpsuse analüüse on teostatud, jääb registreeritud ja tegeliku püsielukoha lahknevuse määr suurusjärku 2–5% [3]. Statistikaameti poolt 2015. ja 2020. aastal Tööjõu-uuringu elukohamooduli abil kogutud andmed näitavad, et ka viimasel kümnendil rahvastikuregistri elukohaandmete täpsuses paranemist toimunud ei ole, registreeritud ja tegeliku püsielukoha lahknevus on pigem veidi suurenenud [4]. Programmi „Kestlik Eesti ja tõhusad rahvastikutoimingud“ alusel otsustades Siseministeerium olukorra märgatavat paranemist lähiaastatel ei prognoosi. 2018. aastal hindas ministeerium rahvastikuregistri elukohaandmete tegelikkusele vastavust 75%-le. Aastaks 2025 oodatakse täpsete elukohaandmete osakaalu 75%, kui jäetakse täpsustamata, kui palju see lähtetaset ületab [5]. 

Elanikuks registreerimise teave omavalitsuste kodulehel

Elukoha andmete kandmiseks rahvastikuregistrisse tuleb elanikel esitada teade elukohajärgsele linna- või vallavalitsusele. Et elanikud teaksid, kuidas seda teha, peaks elukoha registreerimise teave olema kõigile kättesaadav ka KOV-de kodulehtedel. Selle selgitamiseks viisime läbi elanike elukoha registreerimise kohta käiva teabe analüüsi kõigi 79 KOV kodulehtede põhjal. Vaadeldi nelja aspekti (vt tabel 1). Analüüs näitas, et teave on kõigis käsitletud aspektides kättesaadav ja vaid üksikud vallad peaksid elukoha registreerimise teabe kodulehel ajakohastama.

Tabel 1. Elukoha registreerimise teave KOV kodulehtedel
	Elukoha registreerimise kohta üldise teabe olemasolu
	Elukoha registreerimise vajaduse põhjenduste olemasolu (mitte ainult õigusaktid ja teenuse kirjeldus)
	Elukoha registreerimise toimingu kohta juhendi ja vormide olemasolu
	Vastutav töötaja ja tema kontaktandmed

	76 (96,2%)
	58 (73,4%)
	78 (98,7%)
	75 (94,9%)


Ennekõike vajavad täiendamist elukoha registreerimise vajaduse põhjendused. Neis KOV-des, kus elukoha registreerimise vajadust on elanikele selgitatud, võib põhjendused jaotada nelja rühma: a) õigus saada teenuseid, toetusi ja soodustusi; b) maksulaekumine kohalikule omavalitsusele; c) võimalus osaleda kohaliku omavalitsuse võimu teostamises kohalikel valimistel osalemise kaudu ja d) täpsemate andmete olemasolu kohaliku omavalitsuse arengu planeerimiseks. Elukoha registreerimise põhjendamisel on paljud KOV-id kasutanud võimalust ennast reklaamida, tuues välja olulised eelised, et miks just selles linnas/vallas on hea elada.
KOV kodulehtedel kirjeldatud elukoha registreerimise võimalused on paindlikud. Elukohateadet on võimalik edastada e-rahvastikuregistris, riigiportaalis eesti.ee, digiallkirjastatuna e-posti teel, linna- või vallavalitsuses kohapeal või saates avalduse postiga. Samuti leiab kodulehtedelt hõlpsasti vajalikud viited, juhendid ja täitmist vajavad vormid elukoha registreerimise toiminguks. Näidatud on rahvastikuregistrisse kande eest vastutajad KOV-des. Rahvastikuregistriga seotud töötajate ametinimetuste loetelu on pikk, kokku on kasutusel 31 ametinimetust.
KOV kodulehtedelt leiab ka info elanike rahvastikuregistrisse registreerimise kampaaniate kohta. Nende läbiviimisel ei püstitata ühest eesmärki muuta elukohaandmed rahvastikuregistris tõesemaks, vaid ennekõike soovitakse meelitada KOV-i uusi elanikke. Kampaaniate auhinnafond on suhteliselt kirju. Toome mõned näited: loosi pannakse elamumaa (2145m²) koos kommunikatsioonidega liitumisvalmidusega, kodu soetamise toetus (kuni 8000 eurot), IPhone X väärtusega 1100 eurot, rahalised auhinnad väärtuses 1000, 500, 400, 300, 250, 200 ja 100 eurot, Elroni sõidukrediit 300 eurot; Coop-i kinkekaart 100 eurot; Circle K kütusekaart 100 eurot; kolmepäevane puhkusepakett 2-le inimesele Leedus, töökorras traktor T-150K, jalgratas, külmkapp, televiisor, kümblustünn, autopesu, jõusaali ja ujula kasutamise pääsmed, õhtusöök jms. Lisaks veel juurviljad, mesi, liha- ja piimatooted.
Registripidajate küsitlus

E-küsimustik saadeti kõikide linnade ja valdade rahvastikuregistri toimingute eest vastutajatele veebruaris 2020. Tagasi saadi 73 täidetud ankeeti, mis teeb vastamismääraks 92,4%. 

Vastanutest 8% oli arvamusel, et püsielanike arv KOV-is on oluliselt suurem kui registris, veidi suuremaks pidas seda 32%. Vastupidisel arvamusel on 28% vastajatest. Veidi enam kui viiendik (22%) vastajatest arvas, et püsielanike arv on enam-vähem sama kui registris. Saadud vastuste põhjal võib tõdeda, et elukoha registreerimisega tegelevate töötajate hinnangul rahvastikuregistri elukohaandmete täpsus on suhteliselt madal. Kõrvutades küsitlusele vastanute arvamusi registris toimunud elanike arvu muutusega võib öelda, et registriandmete ja tegeliku püsielukoha lahknemine on tõsisem probleem kiiresti kasvava elanikkonnaga KOV-ides. Kuigi registreeritud ja tegeliku elukoha lahknevust endale teadvustatakse, polnud 61% vastanutest mitte kunagi viinud läbi elanike tegeliku püsielukoha kontrollimist. Selle põhjustena toodi kõige sagedamini välja, et kontrollimiseks pole olnud konkreetset vajadust, elukoha kontrollimiseks puudub õigus või et kontrollimine oleks väga töömahukas, selleks pole ressursse.

Püsielukoha ja rahvastikuregistris oleva elukoha lahknemist tunnetatakse vastajate poolt ennekõike nende rahvastikurühmade puhul, kellel on kinnistu/eluase mitmes omavalitsusüksuses (17%). Järgnesid õpilased/üliõpilased, kes ei ela vanematekodus (15%), välismaal töölkäijad (13%), suvilate kasutajad (12%) ja hoolekandeasutuste kliendid (10%). Kõige enam nõustusid vastajad, et tegelik püsielukoht ja registris märgitud elukoht erineb seepärast, et kasutatakse mitut eluaset ja konkreetne valik elukoha registreerimiseks tehakse tulenevalt soodustustest (väga oluline või oluline vastajate osakaal 97%). Väga oluliseks või oluliseks põhjuseks peeti ka seda, et ei olda teadlik elukoha registreerimise kohustuslikkusest (51%) ja püsielukoha registreerimist ei peeta üldse vajalikuks (49%). 36% vastajatest tõi väga olulise või olulise põhjusena välja elukoha registreerimisega soovi toetada mõnda konkreetset KOV-i.
Vastanutest 37% oli arvamusel, et püsielukoha ja rahvastikuregistris oleva elukoha kattuvus on viimastel aastatel paranenud ja 60%, et kattuvus on jäänud enam-vähem samaks. Vaid 3% on seisukohal, et kattuvus on halvenenud. Seega on elukoha registreerimisega tegelevate ametnike hulgas küllaltki palju neid, kes tajuvad elukohaandmete täpsuse paranemist oma piirkonnas. Vastajad, kelle hinnangul tegeliku ja registrijärgse elukoha kattuvus on paranenud, tõid välja järgmised paranemise põhjused: muutused seadusandluses (41% vastajatest arvas, et 2019. aastal lisandunud võimalused rahvastikuregistrisse märkida lisa-aadress ja ajutiselt eemalviibimine on aidanud täpsustada elukoha registreerimist), registri korrastamine (67% vastanutest arvas, et kohalike omavalitsuse täpsusega inimeste elukohtade kustutamine registris aitas kaasa registri täpsusele), teavitustegevuse paranemine (peamised teavitamise allikad on valla/linna ajaleht ja KOV koduleht) ning toetuste ja teenuste sidumine elukohaga. Täiendavate meetmete rakendamist tegeliku püsielukoha ja registreeritud elukoha kattuvuse suurendamiseks pidas väga vajalikuks või mõnevõrra vajalikuks 87% vastanutest. Vastajad olid täiesti nõus või pigem nõus ülekaalukalt selliste meetmete osas nagu regulaarsed teavitamiskampaaniad (89%), rutiinse tegevusena elukoha täpsustamine teenuste osutamise käigus (86%), avalike teenuste osutamine ja soodustuste sidumine püsielukohaga (85%), elukoha registreerimise vajadusele tähelepanu pööramine kooliprogrammides (85%), inimeste teavitamine võimalusest märkida rahvastikuregistris oma viibimiskoht (79%). Enim kõhklusi tekitas vastajates võimalik trahvide karmistamine – 34% ei olnud sellega nõus. Ka KOV-i kohustamist teavitada ja algatada elukoha muutmise menetlus, kui on teada, et inimene elab tegelikult teises KOV-is – toetas vaid väike osa vastanutest (vastavalt 26% ja 19%). Samuti oldi sageli vastu ebaõiget elukoha registreerimist puudutava vihjetelefoni sisseseadmisele – seda ei pooldanud 34% vastanutest. 

Elukoha registreerimise kampaaniad ja nende tulemuslikkus
Elanike saamiseks rahvastikuregistrisse korraldavad KOV-id kampaaniaid. Käesolevas töös loetakse kampaaniaks linna/vallavalitsuse üleskutset registreeruda KOV elanikuks määratud tähtaja jooksul, millega kaasneb võimalus osaleda auhindade loosimisel. Reeglina toimuvad kampaaniad detsembris. Kuna elanike registreerimise kampaaniate kohta täpset seiret KOV-ides läbi ei viida, parimal juhul piirdutakse kampaaniaperioodil sisseregistreeritute arvu kokkulugemisega, siis on KOV-del teadmine kampaaniate tegeliku mõju kohta seni puudunud. Kuigi KOV-d on elukoha registreerimise kampaaniaid korraldanud juba paarkümmend aastat, on käesolev töö esimene katse registripõhiseid andmeid ja statistilisi mudeleid kasutades kampaaniate mõju kvantitatiivselt hinnata.

Analüüsi aluseks on aastatel 2018 ja 2019 17-s KOV-üksuses (21,5% KOV-ide koguarvust) korraldatud kampaaniad. Samuti kampaaniaid, mis toimusid ühel, mitte mõlemal analüüsi all oleval aastal. Kampaaniate läbiviijate hulgas on erineva suuruse ja asukohaga linnu ja valdu. Analüüsil rakendati kahte statistilist meetodit: lineaarset regressiooni ja fikseeritud efektidega paneelanalüüsi (FE) meetodit. Viimane võimaldab keskenduda ajas varieeruvate sõltumatute muutujate seosele ajas varieeruva sõltuvtunnusega, samas kui ajas püsivate muutujate mõju tulemusele on eeldatavalt konstantne ning seetõttu võimalik võrrandist eemaldada. Seda silmas pidades võime analüüsi tulemusi pidada asjakohaseks vaatamata sellele, et kasutatud andmetes ei olnud kõiki KOV-e üksteisest eristavaid olulisi karakteristikud nagu näiteks valla asukoht või atraktiivsus elukohana. Seda siiski eeldusel, et analüüsitava perioodi jooksul on need mittevaadeldavad tunnused konstantsed. Sel eeldusel võib sõltuva tunnuse muutused seostada ajas muutuvate tunnustega järgmiselt:
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 tähistab sõltumatut tunnust vastavas KOV-is vastaval aastal ning me püüame hinnata selle seost sõltuvtunnusega [image: image9.png]
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. KOV-i kohta hinnatud vabaliiget tähistab [image: image13.png]
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. Analüüsiandmestikus esinevad tunnused on kirjeldatud tabelis 2. KOV-e kirjeldavad tunnused nagu tulud, kulud ja toetused eurodes per capita on jäetud algsele kujule, s.t. neid ei ole keskmestatud või transformeeritud. 
Tulemused arvutati kahe alternatiivse meetodi abil: lihtne lineaarne regressioon (OLS) ja fikseeritud efektidega paneelregressioon, mis arvestab seda, et kõik vaatlused pole sõltumatud st ühe ja sama KOV-i kohta on kaks vaatlust erinevatel aastatel. Lisaks on osades mudelites kõrvale jäetud suure sõltuvmuutuja väärtusega KOV-d ehk nn erindid.

Tabel 2. Tunnuste kirjeldus

	Tunnus
	N
	Min
	Max
	Mediaan
	Keskmine
	SE.mean
	Std.Dev.
	CoV.

	Sõltuvtunnus:

Sisserände suhterinevus

(detsember versus jaanuar-november keskmine)
	158
	-100.00
	1000.00
	29.71
	54.38
	9.67
	121.53
	2.24

	Sõltuvtunnus:

Kampaania (jah=1, ei=0)
	158
	0.00
	1.00
	0.00
	0.26
	0.03
	0.44
	1.69

	Kontrolltunnused:

Põhitegevuse tulud
	158
	1140.98
	2723.42
	1508.51
	1547.13
	18.99
	238.70
	0.15

	Maksutulud
	158
	494.80
	1461.18
	807.77
	852.33
	14.37
	180.58
	0.21

	Füüsilise isiku tulumaks
	158
	488.70
	1335.72
	765.62
	807.33
	13.56
	170.42
	0.21

	Vaba aja kulud
	158
	68.30
	575.16
	193.71
	198.46
	6.34
	79.65
	0.40

	Hariduskulud
	158
	409.53
	1592.61
	830.51
	863.24
	15.84
	199.13
	0.23

	Sotsiaalkaitse kulud
	158
	32.51
	411.87
	131.88
	139.66
	4.76
	59.89
	0.43

	Toimetulekutoetus
	158
	0.00
	66.44
	11.43
	15.10
	1.00
	12.57
	0.83

	Töötuse määr
	158
	1.40
	10.70
	3.60
	3.88
	0.11
	1.43
	0.37

	Koduomavalitsuse töötajad, %
	158
	14.80
	84.10
	41.20
	43.77
	1.22
	15.30
	0.35


Tabelis 3 on toodud kolm mudelipaari – esimene paar kogu andmestikku kasutades, teine ja kolmas kasutavad vastavalt alavalimit sõltuvmuutuja maksimaalse väärtuse järgi erandlikke juhtumeid kõrvale jättes. Koefitsiendid reas ’Kampaania’ tähistavad kordajat, mille võrra peaks sõltuvmuutuja suurenema või vähenema, kui KOV-is on läbi viidud elukoha registreerimise kampaania, võrreldes olukorraga, kus kampaaniat ei toimunud. See kordaja tähistab kampaania nn netoefekti, mis tähendab, et nii KOV-ide omavahelised erinevused kui ka ajas varieeruvate tunnuste erinevused on arvesse võetud ning selles kordajas enam ei kajastu. 

Tabel 3. Lineaar- ja paneelregressiooni mudelid

	Tunnus
	Koguvalim
	Alavalim erinditeta y<300
	Alavalim erinditeta y<200

	
	OLS
	Paneel
	OLS
	Paneel
	OLS
	Paneel

	Kampaania
	62.022***
	104.018**
	61.526***
	84.172***
	34.549***
	52.716**

	Põhitegevuse tulud
	0.007
	-0.064
	-0.108***
	-0.208
	-0.110***
	-0.273**

	Maksutulud
	-0.286
	8.567*
	0.197
	-0.365
	0.360**
	0.940

	Füüsilise isiku tm
	0.434
	-9.146*
	-0.139
	0.321
	-0.359**
	-0.963

	Vaba aja kulud
	0.201
	0.117
	0.045
	0.133
	0.010
	0.108

	Hariduskulud
	-0.144**
	0.019
	0.074**
	0.029
	0.085***
	0.055

	Sotsiaalkaitse kulud
	-0.223
	0.148
	0.010
	0.263*
	-0.079
	0.085

	Toimetulekutoetus 
	0.210
	-5.763
	-0.205
	5.367**
	0.323
	3.249

	Töötuse määr
	5.393
	-10.078
	3.055
	-26.555
	-4.283
	-17.176

	Koduomavalitsuses töötajad %
	-1.798**
	
	-1.056***
	
	-0.887***
	

	Vabaliige
	91.081
	
	95.075*
	
	162.500***
	

	N
	158
	158
	153
	153
	148
	148

	N(Kampaania=1)
	41
	41
	39
	39
	34
	34

	R2
	0.164
	0.179
	0.355
	0.407
	0.348
	0.334

	Adjusted R2
	0.107
	-0.841
	0.309
	-0.365
	0.300
	-0.553

	F Stat.
	2.881*** 

(df = 10; 147)
	1.696 

(df = 9; 70)
	7.808*** 

(df = 10; 142)
	5.042*** 

(df = 9; 66)
	7.313*** 

(df = 10; 137)
	3.516*** 

(df = 9; 63)


*p<0.1; **p<0.05; ***p<0.01

Koguvalimi ja alavalimite tulemusi võrreldes on selge, et erandlikult suure sõltuvmuutuja väärtusega juhtumite kaasamine või väljajätmine muudab sõltumatute tunnustega seotud hinnanguid oluliselt. Seetõttu on mõtet keskenduda peamiselt nendele tulemustele, mis põhinevad erandlikke juhtumeid välistaval alavalimil. Tabeli 3 kahes parempoolses veerus on toodud mudeli tulemused alavalimi kohta, kus on välja jäetud enam kui kahekordse erinevusega sisserändemuutused. Sellisel juhul hindab tavaline lineaarregressioon, et kampaania toimumise perioodil suureneb sisseränne 34,5 protsendipunkti võrra. Paneelregressiooni rakendamisel on kampaania mõju hinnanguks 52,7 protsendipunkti suurem sisseränne. Kuigi lihtne lineaarregressioon annab tulemuseks väiksema kordaja (mida võib pidada konservatiivsemaks tulemuseks), tuleks tõepärasemaks lugeda paneelmudeli tulemust, kuna esimene ei sisalda KOV-i ja aasta kontrolltunnuseid. Nii lihtsa regressiooni kui paneelmudeli puhul kirjeldavad tunnused umbes kolmandiku sõltuvtunnuse variatsioonist, mida võib sotsiaalteaduslikus analüüsis lugeda mudeli küllalt suureks kirjeldusmääraks.

Kontrolltunnuste kohta käivad tulemused näitavad nii paneel- kui tavalises lineaarmudelis vähem selget seost. Põhitegevuse tulud KOV-is per capita on negatiivselt seotud sisserände muutusega. Maksutulude suurus elaniku kohta on ainult OLS mudelis statistiliselt olulise seosega. Mõlema puhul võib olla küsitav, kas suurem sisseränne ise ei mõjuta neid tunnuseid või on ajaline distants kahe mõõdiku tegelikult vahel piisav. Koduomavalitsuses töötajate protsent on sisse jäänud ainult OLS mudelis, mis tähendab, et selle väärtus ei varieeru aastate vahel. Negatiivne märk selle koefitsiendi ees viitab, et suurem sisseränne toimub KOV-i, mille elanikud tavatsevad väljaspool koduomavalitsust töötada. 

Analüüs näitas, et KOV-ide poolt läbi viidud elanikuks registreerimise kampaaniad omavad mõju elanike registrisse juurde saamisel. Samuti näitas analüüs, et see mõju on küllalt suur: paneelregressiooni kohaselt suureneb KOV-des registreeritute arv kampaaniakuul rohkem kui poole võrra (52,7%) võrreldes kuudega, mil kampaaniaid ei korraldata. 

Saadud tulemuse tõlgendamisel on tarvis silmas pidada kahte asjaolu. Esiteks, me ei tea, kui paljudel juhtudel on tegemist tõepoolest reaalse sisserändega ja kui paljudel juhtudel registris oleva elukoha muutmisega (inimene elas KOV-is juba varem, aga kampaania kallutas teda ka ametlikult elukohta registreerima). KOV-de jaoks nende olukordade eristamine võib-olla tähtis polegi, sest KOV-de eelarvesse üksikisiku tulumaksu laekumisel on määrav registrisse kantud elanike arv. Kuid kampaaniate mõjust paremini arusaamiseks oleks nende kahe olukorra eristamine soovitav. Teiseks on võimalik, et inimesed "mängivad" registreerimise ajastusega. Nendes KOV-des, kus kampaaniaid korraldatakse regulaarselt, võivad inimesed sättida enda registreerimise just kampaaniaperioodi, lootes niiviisi saada täiendavat hüve. Selle võrra võib teistel kuudel olla registreeritud elanike arv selle võrra väiksem ja kampaaniate mõju tegelikuga võrreldes ülehinnatud. Rändestatistikat analüüsides nendes asjaoludes rohkem selgust saada pole võimalik. Ainuke viis seda teha oleks inimeste küsitlemine, et selgitada nende motiivid elukoha registreerimisel. Sellise küsitlusuuringu valimi peaks moodustama end kampaaniaid korraldanud KOV-des kampaania perioodil sisse registreeritud inimestest. See oleks käesoleva töö edasiarendamise võimalus. Seni me ei tea, kas elukohaandmed rahvastikuregistris muutuvad kampaaniate tulemusena täpsemaks või mitte. Kui riigis on seatud eesmärk, et elanike elukoha registreerimine oleks võimalikult tõene, siis tuleks sellele küsimusele vastuse saamiseks teostada jätkuanalüüs. 
Rivo Noorkõiv, Martin Klesment, Allan Puur
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