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Rollid ja hoiakud avalikus teenistuses:
uurimuse aruanne

Mikko Lagerspetz (uurimusrithma juht)
Erle Rikmann

Juhan Kivirahk

Mari Sepp

1. Luhikokkuvote

Riigikantselei tellis aastal 2007 allinna Ulikooli Eesti Humanitaarinstituudilt
uurimuse Rollid ja hoiakud avalikus teenistusebklurimuse teemadeks on avalike
teenistujate vaartushoiakud, nende arusaamad endarletnike rollist, ning tldisemalt
avaliku teenistuse kohast Uhiskonnas. Uurimusridittus eeldusest, et nende teemadega
on tihedalt labi pdimunud ka avaliku teenistuseikaétpuudutavad arusaamad ja
suhtumine. Uurimuse Uheks peamiseks eesmargiks lenigi rakendatavaid meetmeid
avaliku teenistuse eetika seireks, arendamiseksgy@damiseks.

Uurimuse materjal koguti kahel erineval viisil. Uthpoolt soovisime leida vastuseid
kindlatele kiusimustele, mis puudutasid arvamusi taike jaoks vajalike oskuste ja
isikuomaduste, oluliste vaartuste ja eetiliste piiete, ning avaliku teenistuse eripara
kohta vOrreldes tUhiskonna muude osadega. Samutiakidymeid tegurid, mis avalikke
teenistujaid nende t66l motiveerivad ja hairivaelliSe teabe saamiseks on sobivaks
meetodiks ulatuslik ankeetkusitlus, mis annab vdise erinevaid valitsustasandeid,
erinevat thdpi asutusi ja ametihierarhias erinevadetsevaid teenistujaid vorrelda.
Kusitlus korraldati elektrooniliselt nelja nadatooksul detsembrist 2005 jaanuarini 2006.
Sellele vastas kokku 960 teenistujat.

Teiselt poolt soovisime teada saada, kuidas ametnilievad oma rolli ja véimalikke
eetikaprobleeme igapdevases praktikas — mitte taidldiste pShimotete tasandil.
Septembris ja oktoobris 2005 korraldasime Uhekdamaintervjuud, kus kokku 58
kdrgemat ametnikku arutlesid selliste mdoisteternilguavalik huvi, ametkondlik huya
lojaalsus,analtisisicavaliku teenistuse eetikakoode(&TEK) satteid ning otsisid viise,
kuidas avaliku teenistuse eetilisust ja motivestitugevdada. Ruhmaintervjuudes esile
tdusnud teemad ja probleemid olid Uheks alusekilks@nkeedi koostamisel.

Eesti ametnikud on teadlikud sellest, et nende viegeasub paljude, modnikord ka
vastuoluliste ootuste ja lojaalsusenduete ristuatiak. Ametniku jaoks Uheks koige
hairivamaks olukorraks nimetati séltuvust poliiskg‘vaga” voi “kullalt” hairivaks pidas

seda 38% vastajatest). Poliitiline otsus vdib mirvaatuollu ametniku kui eksperdi
arusaamade vOi ootustega, mida tema arvates emlistavakodanikud, olulised



huvigrupid, voi kogu riigi ja Ghiskonna hivangunéaaratletud “avalik huvi”. Suutlikkus
toime tulla taoliste vastuoludega nduab ametnilarieselletamist, mis erasektoris
tootades ei ole samal maaral vajalik. Taolisi peeble aga ei kasitletud intervjuudes
enamasti eetiliste probleemidena, vaid pigem t@bodsnust ja Ghiskonna Uldisemast
olukorrast tuleneva méaaratlematuse ilmingutena. likwa teenistujad néevad Eesti
avalikku teenistust ennekdike professionaalse tegdiljana, kus on siiski veel paris
palju arenguruumi. Kimne punkti astmikul, kus 1Bigéas kdrgeimat ja 1 madalaimat
hinnangut, anti avaliku teenistuse professionaaleukeskmiselt hinnang 6.36.

Vastajad tunnetasid ametnikutddga kaasnevat vastutis oli eriline vorreldes teiste
elualadega; 79% kusitlusele vastanutest ndustutegaii et avalik teenistus esitab
tootajatele kérgemaid eetilisi ndudeid kui eeldatakavakodanikult. Sellest tulenes ka
teatav paternalistlik hoiak, mis vbis avalduda eéstha tavakodanike, poliitikute voi
meedia ebapadevuse ja puuduva vastutusvoime Kehtatugevalt kritiseeriti meediat;
paljudes intervjuudes toodi naiteid, kus massiteabendid olid levitanud eksitavat
negatiivset kuvandit ametnike ja nende t60 kohta.

Juhul, kui t66koha vahetamine osutuks vajalikuksliseaksid kusitlusele vastanud

avalikest teenistujatest 77% jatkata t00d avalikektoris, 19% sooviksid toGtada
arisektoris, 3% mittetulundussektoris, ning 1% &astest sooviksid siirduda

poliitikasse. Enda t60alast elu tahetakse niigiianeasti avalikus teenistuses ka jatkata;
see ndaitab kindlasti ka seda, et ametnikuks oletajstakse mitte ainult t66na, vaid kui

terviklikku rolli. Niisugust terviklikku rollikasilust avalike teenistujate hulgas voib
nimetadaametnikukutsumuse ideoloogiaks.

Avaliku teenistuse eetika ning eetikaseire Ule tsilviarutlemine oli enamiku
intervjueeritute jaoks uudne tegevus. Arutluste if@ervjuude kaigus labi viidud
eksperimendi alusel selgus,asfaliku teenistuse eetikakoodegsu ei tuntud hasti, ning
et sellele dokumendile igapaevases t66s enamdettetud. Sama néitas ka kisitlus, kus
iimnes et 67% vastajatest oli koodeksiga tutvunindlapealiskaudselt v6i mitte tldse.
Pdhjuseks vdis olla Ghelt poolt dokumendis esitgiGdimotete suhteline abstraktsus ja
n-6. dldinimlik sisu, teiselt poolt dokumendi stast mis seadustehnilises mottes teeb
selle raskesti rakendatavaks. Avaliku teenistusiisest hindasid ankeetkisitlusele
vastanud kimnepunktilisel astmikul keskmiselt hiad®.75 ning selle politiseeritust
hindele 4.03. Vastaja enda asutuses to0tavatestagte eetilisust hinnati kbikjal avaliku
teenistuse keskmisest naitajast kdérgemaks; enansasti see hindeks 7 voi 8.
Positiivsemalt meelestatud olid eriti asutuste quhing kérgemad ametnikud (hinnete
keskmised vastavalt 8.22 ja 7.64). Eetilisuse tedsivaid probleeme ja arenguvajadusi
nahti niisiis pigem mujal kui omas ametiasutuses.

Kokkuvottes tundub, et eetikakisimustest ja holestuton seoses avaliku teenistuse
spetsiifikaga vahe raagitud. See véljendub néitékms, et rihmaintervjuudes osalejad
eeldasid teisi kaasvestlejaid motlevat endile i&maaselt, ent tegelikkuses ilmnes nende
seisukohtades paris suuri erinevusi. Ka ankeetkéet osalejatel erinesid arusaamad
eetiliselt sobimatuks peetavatest kaitumisviisicestkimisvaarselt.



Kuigi ametnikud tunnistasid ka ametiasutuste kigmja teiste kodanike ning meedia osa
eetikaseires, kinnitasid nende kohta toodud korikegkenaited siiski pigem vastupidist:
kodanike ja meedia kaebused paistsid vastajate j@gokmasti ebapadevad ja negatiivsest
eelhoiakust ajendatud. Erinevat laadi eetilist&kuikiste hulgas péalviski hukkam®istu
kdige sagedamini ametialase info lekitamine meedial huvigrupile; seda pidas “vaga”
voi “klllalt raskeks” rikkumiseks 96% vastanud amlegst, samas kui teenuse osutamise
eest materiaalse hivitise vastuvdotmine osutus saskonelt alles teiseks rikkumiseks.
Seda taunisid sarnasel moel 91% vastajatest. Kpll&atiseerimist ajakirjanduses
pidasid “vaga” voi “kullalt raskeks” rikkumiseks &3 nooremametnike hulgas aga 85%
vastajatest.

Kdige rohkem lootusi avaliku teenistuse eetika guensas asetati ametkondade sisemisel
kultuuril pdhinevale eneseregulatsioonile. Samahtinéhtse organisatsioonikultuuri
arengu voimalike takistajatena personalivoolavuisy mletatud tendentsi ametnikkonna
politiseerumisele. Kisitlusele vastanutest arva%,6&t eetikaalane koolitus voiks nende
jaoks olla vajalik. Eelistati koolitustegevust, kaleks tihendatud nii teoreetilised loengud
ja arutlused kui ka praktiliste juhtumite analiiis.

Tanu uurimuse kaigus valjatootatud metodoloogialeg nesmakordsele empiiriliste
andmete kogumisele on tulevikus voimalik kusitlusgrdamine, mis lubab hinnata
avalike teenistujate hoiakutes ja vaartustes toambvmuudatusi. Uurimusrihma
likmeteks onMikko Lagerspetz, Erle Rikmann, Juhan Kivirahk ja Mari Sepp.
Ankeetkiisitluse tehnilise korralduse teostasringukeskus Faktum OU. Uurimuse
erinevates etappides osutasid abi vagtAlina Allaste, Katri Eespere, Liis Essenson,
Maarja Kobin, Kersti Kollom, Lisa Karp ning Margit Paakspuu (TLU EHI), samuti
Kadri Suits ja Lembit Jirimagi (Uuringukeskus Faktum OU).

2. Uurimuse lahtekohad ja probleemiseade

Uuringu eesmargiks oli saada teada avalike tegatstutdnased vaartushoiakud,
kaardistada peamised eetilised konfliktid ja prebiel igapaevatoos ning selgitada valja
ootused ebaeetilise kaitumise ennetamiseks ja lé@sseks. Uuringu Uheks
alaeesmargiks oli arendada valja sobiv metoodikalikes teenistujate vaartushoiakute
pidevaks seireks, et jalgida avaliku teenistusik@eiseme muutusi ajas. Uuringu teiseks
alaeesmargiks oli saada rakendatavaid ettepanelavdliku teenistuse eetika
arendamiseks ja tugevdamiseks.

Jargnevas, raporti teises peatikis on esitatuduge peamised teoreetilised lahtekohad
ning kisimused, millele vastuseid otsitakse. Pdati® sisaldab kasutatud

uurimismeetodite ja valimite kirjeldust, ja peatiikd on esitatud uurimuse peamised
tulemused. Selles leiavad kasitlemist avalike tete arusaamad oma tddalasest
rollist, nende vaated avaliku teenistuse ja Uhiskoieiste osade vahelistele suhetele ning



nagemused avaliku teenistuse eetikast. Raportianérpeatikk votab kokku ja arutab
peamiste uurimustulemuste Ule.

Raporti lisad sisaldavad materjali kogumisel kaswt&isimustikke — rihmaintervjuude
temaatilist struktuuri ja elektroonilise kusitlusekeeti — ning Ulevaadet kvantitatiivsetest
tulemustest Uldtabelite vormis.

2.1 Avalik haldus muutuste keerises

Viimastel aastatel on avaliku halduse kujundanassgllele antud hinnanguid suunanud
kaks, Uksteisega moneti vastanduvat moéttesuundalikdv halduse nn. “weberliku”
mudeli konkurendina on esile tbusnud nn. “uue &walhalduse” New Public
Managementkontseptsioon.Esimene on rajatud pshimétetele, mille kuulsaiitagsoli
Max Weber. Tema vaitel on kdige tbhusam avalikudbsé vorm selline, mis p&hineb
tootajate valikule meriidi ja formaalse kompetensgsusel, ametkonna hierarhilisele
Ulesehitusele, karjaariredelile, otsuste lahturaigetrmaalsetest ja kirjalikest reeglitest,
ning otsuste kirjalikule fikseerimisele. “Uue avalihalduse” mudeli lahtekohaks aga on
arielu pohimodtete ja haldustehnikate Ule kandminelilkku sektorisse. Niisiis
rOhutatakse senisest rohkem paindlikkust, palkadéaramist t00 tulemuslikkuse jargi,
ning senisest vahem stabiilsust ning avaliku teeséseripara vorreldes thiskonna teiste
sektoritega. Kriitikute vaitel on aga sellele mul@epandud lootused vastuolus avaliku
teenistuse eriliste funktsioonidega Uhiskonnas, atsastamiselt pigem nduavad selliseid
demokraatia ja kodanike diguskindluse seisukohladisbomadusi nagu ennustatavus ja
l&bipaistvus. Autoritaarsest hiskonnakorraldusesbanenud Kesk- ja Ida-Euroopa
riikide puhul vBib neid pidada veel eriti olulisekkiiresti muutuvad tUhiskonnad vajavad
stabiilsust loovaid institutsioorfe.

Avaliku sektori teenistujate tookorralduse, tavademmunikatsioonivormide ja
enesemaaratlemise kujunemine praeguses Eestis anildsemast demokraatia nn.
konsolideerumiséehk kinnistumise) protsessist, mis on iseloomusistelegi Euroopa
Liidu uutele liikmesmaadele ning mis Eestis algadhi®eaduse ja demokraatlike
poliitiliste institutsioonide loomisega 1992. aast@elle jarel on toimunud hulganisti
muutusi avalike institutsioonide nimestikus ja ktawris, samuti tdotajate tasustamise
pbhimdtetes. Avaliku teenistuse seaduse lisana $660€. aastal vastavaliku teenistuse
eetikakoodek6ATEK), milles on sBnastatud avaliku teenistujaetagst suunavad uldised
eetilised pdhimétted. Sellele, seni olulisimale avaliku halduse eetiketsitlevale
normatiivdokumendile lisaks on paljud ametkonnathud vastu siseseid eetikaeeskirju.
Vaatamata seaduste ja formaalsete reeglite olemiadaljuneb suur osa institutsioonide
toimimispdhimdtetest siiski alles igapaevase tegewkaigus, kui kinnistuvad rutiinid ja

! Wolfgang Drechsler (2005), “The re-emergence oéb&fian’ public administration after the fall of We
Public Management: The Central and Eastern Eurogsamspective”. Halduskultuur/Administrative
Culture,7,1: 94-108

% sealsamas: 101-103

3 http://seadus.ibs.ee/seadus/aktid/rk.s.19990121R991206.html



tapselt reguleerimata probleemid leiavad endaledstalsed lahendusédOtsustav osa
avalike institutsioonide praktilise toimimise kupmisel on seetdttu sellel, kuidas
teenistujad ise ndevad oma rolli ja millistele wastele nad seda maératledes tuginevad.

Eelnevat, nn. reaalse sotsialismi uUhiskonda on keddi iseloomustatud Kui
eelmodernsetja sellele jargnenud arengut kui modernisatsioBelle seisukoha theks
pdhjenduseks on toodud, et ndukogude tulpi riigiathtnatsiooni t66 ei olnud piisaval
méaaral ennustatav ega pdhinenud tervenisti teadstele formaalsetele reeglitele.
Reaalse sotsialismi tingimustes aga vOis formaalsstglite taitmine voi mittetaitmine
mone administratiivse otsuse langetamisel soOltuda &metniku enda vdi otsusest
huvitatute isikust; parteihierarhias korgel sessj&iaasabi ja nende poolt ametnikele
osutatud surve vdisid anda tulemuseks otsuse, metligult kehtestatud reegleid eiras.
Administratsiooni t60 ei olnud selgesti eristatueelii poolt eraelu sfaérist — “tutvustest”,
teiselt poolt mitte ka poliitilisest sfaarist.

Samas tuleb markida, et pikaajalisema demokraatifaditsioonidega maadeski on
avaliku halduse weberlikku ideaaltiilipi suudetudstida vahelduval maaral. Robert D.
Putnam naitab oma kuulsas uurimuses Itaalia reglsege omavalitsuste to0st, et eriti
LOuna-ltaalias on administratsiooni t00 olulisekHjutajaks olnud klientelistlikud
suhted® Sellisel puhul on poliitik v6i ametnik vastastilesssdltuvussuhtes valijate teatud
osaga, teatud ettevotetega vOi muu spetsiifilisariimaga. Klientelistlikud suhted on
olulised siis, kui tldine (impersonaalne) usaldatsusasutuste vastu on madal; sellisel
juhul putavad kodanikud luua isiklikke (persona@seerisuhteid ametnike ja
poliitikutega. Klientelism aga vahendab asutust@ &fektiivsust ja ennustatavust, ja
seetdttu vaheneb nende vastu tuntav Uldine usakkigi. Tegemist on ndiaringiga, mille
modju on tunda ka majanduse arengus ja inimestedddahulolus.

LApuks peab markima kiauroopa Liidumoneti vastuolulist mdju ametnikkonna tddle.
Uhelt poolt on Eesti liikmelisusega lisandunud kptsiooni takistamisele osutatav
tahelepanu ja on tekkinud uusi meetmeid selle vddmmiseks. On ka maérgitud, et
Euroopa Liidu organisatsioonisisene haldus pohirelkdige weberlikele, mitte uue
avaliku halduse pdhimédteteleSamas peeti Eesti astumisel Euroopa Liitu olufiseit
vajalike seaduste ja administratiivsete otsustgdeamine oleks ekspertiisile tuginev, ent
samas ikkagi véimalikult kiire ja tdhisvaib kiisida, kas avalikud teenistujad ajasurve
tingimustes ei tundnud ménikord vajadust mdénindgatesnaalsetest reeglitest moédda
vaatamiseks, et kiirema tulemuse nimel pigem imige®rida; kas uute seaduste ja
maaruste kiire vastuvotmine ei ole takistanud aasatuste igapdevast tegevust

4 Jon Elster; Claus Offe & Ulrich K. Preuss with fkaBoenker, Ulrike Goetting & Friedbert W. Rueb
(1998), Institutional Design in Post-communist Societid®ebuilding the ship at seaCambridge:
Cambridge University Press

® llja Srubar (1991), "War der reale Sozialismus era@ Versuch einer strukturellen Bestimmuri¢jlner
Zeitschrift fir Soziologie und Sozialpsycholodig, 43, Heft 3, pp. 415-432

® Robert D. Putnam (1993Making Democracy Work. Civic traditions in modetaly. Princeton, NJ:
Princeton University Press

" Drechsler 2005: 96

8 Kristi Raik (2003),Democratic politics or the implementation of inebilities? Estonia’s democracy and
integration into the European Uniofartu: Tartu University Press



suunavate ja ennustatavaks tegevate standarditautijaide kujunemist; ning kas
ametnikud praegu, Euroopa Liidu direktiive kohalkkd mdnikord ei tunneta
vastuolulisena oma positsiooni Uhelt poolt rahvhasligelt kokku lepitud kohustuste,
teiselt poolt oma haldusalal tegutsevate inimestdtpvotete ndudmiste mjuvaljas.

2.2 Eetilised valikud avalikus halduses

Nagu eelnevalt mainiti, on olulisimaks avaliku testmse eetikat puudutavaks
normatiivdokumendiks Eestis avaliku teenistuseka&todeks (ATEK), millele lisaks on
olemas ka spetsiifilisemaid, Uksikute ametkondadessid eetikakoodekseid. ATEK-i
naol on tegemist dokumendiga, mis ei nae ettel&indhkendusmehhanismi; ATEK
pluuab olla kohaldatav vaga suurele hulgale erimepektiliste juhtumite reguleerimisele
ja selles esitatud pohimotted jdavad seetdttu qavault Gldisele ja abstraktsele
tasandile. Erinevate riikide praktikas voib kohat@iteid ka teistsugustest, detailsete
rakendusmehhanismidega avaliku teenistuse eetikeksialest. ATEK aga on oma
suhtelise dldisuse ja spetsiifiliste rakendusmelsmaide puudumise poolest sarnane
Eestis paljudel teistel poliitikaaladel vastu va@ketaamprogrammide ja —dokumentidega.
Nagu uurimusto6 kaigus selgus, vbivad ametnikudsetlas esitatud pohimdtetest isegi
omavahel vastuolus olevateks pidada. Muuhulgasitteeti saa eetiline tegutsemine
pdhineda ainult dokumendis leiduvate ettekirjutyatgimisele. Ametnik peab nendele
lisaks tuginema oma parimatele arusaamadele eetikhselt.

Seda tehes ei ole ametniku olukord Ghemottelinaeldrsfaaris peetakse loomulikuks ja
eetiliseks, et inimese lojaalsus ja kohustusect taliklikult tuttavate inimeste ees on
teistsugused ja suuremad kui vdoraste ees. Kumdinginistratsiooni t66 on raskesti
ennustatav ja selle vastu tuntud usaldus vaherigakde ametnike ja klientide vahel
sBlmida isiklikke kokkuleppeid; sellises kontekstigiib eetilisena sGnapidamine.
Ametnik vOib naha endal vastutust mitte abstrakigg vOi abstraktsete reeglite ja
direktiivide ees, vaid oma haldusala huvirihmadesnhalt vottes ka kogu kodanikkonna
ees. Eesti ametnikkond on olnud juba ligemale eis$taastat jatkuvas muutumises, ja
vOib oletada, et sellel pole kinnistunud Uhtsentdeeti, mille alusel taoliselt tekkivaid
vastuolusid oleks voimalik kergesti lahendada. N&eatvoimalikud eetilised vastuolud
ei teki alati eetilise ja ebaeetilise kaitumise ®htvaid erinevate lojaalsuste ja erinevate
eetiliste pohimotete vahe\ii tdstatub kisimus, kuidas ja millistele vaaralsttoetudes
toimivad ametnikud olukorras, kus ajalooliste argegtottu ei ole valja kujunenud
selgeid ideaale, traditsioone ja poliitilist ideotpat, mis toetaksid neid nende tegemistes
ja looksid aluse kindla ametialase identiteedi ragéiémiseks.

Uheks vdtmeteguriks avaliku teenistuse eetika leuisel on seega see, kuidas saavad
ametnikud aru avaliku teenistuse voimalikust eagétihiskonnas ning oma rollist selles.
Eetiliselt ambivalentsetes situatsioonides juhindtgenistuja lisaks nendele veel
kujunenud tavast, mitteformaalsetest normistikesig nomaks voetud sotsiaalsetest

° Jolanta Palidauskaite (2003), “Codes of Conductpigblic servants in Eastern and Central European
countries: Comparative perspectivEaperpresented at the EGPA Annual Conference, Oei33 2



vaartustestSellisest perspektiivist lahtudes saame esitadgngwad Uksikasjalikumad
kisimused:

- Mis tuupi situatsioonid sisaldavad suuri eetijsilojaalsuse maaratlemist néudvaid
vastuolusid?

- Kui suuri ja milliseid erinevusi voib naha erirs¢g haldusalade ja valitsustasandite
vahel?

- Millised on avalikke teenistujaid mojutavad vastlised lojaalsused ja rolliootused,
vaartustesisteemid ja ideoloogiad?

- Kas ja millisel maaral saab tdheldada riigiametnvaartuste standardiseerumist
Eestis?

- Kuidas kujunevad mitteformaalsed normistikud #walsektori organisatsioonide
sees?

Nendele kiisimustele vastuste otsimine on metoddiselt) keeruline tilesanne. Uhelt
poolt ei ole tegemist rutiinsete, inimeste igap&egakommunikatsioonis tdstatuvate
teemadega, ja juba nende tdpsem, teaduslik sGnastaim omaette uurimisprobleem;
keerukust lisab seegi, et kdnealune temaatika stisgénaseni praktiliselt labito6tamata.

3. Uurimusmeetod ja uurimuse teostamine

3.1 Ulevaade

Leidsime otstarbekas olevat koguda uurimuse erigtimaterjali kahel erineval viisil.
Uhelt poolt otsisime avalike teenistujate vastuséndliatele kiilsimustele, mis puudutasid
arvamusi ametnike jaoks vajalike oskuste ja isikaduste, oluliste vaartuste ja eetiliste
pohimdtete, ning avaliku teenistuse eripara kolttaeldes thiskonna muude osadega.
Samuti huvitasid meid tegurid, mis avalikke teanat nende t66l motiveerivad ja
hairivad. Sellise teabe saamiseks on sobivaks miéstalatuslik ankeetkusitlus, mis
annab vOimaluse erinevaid valitsustasandeid, eain&ipi asutusi ja ametihierarhias
erinevalt asetsevaid teenistujaid vorrelda.

Teiselt poolt soovisime teada saada, kuidas ametniléevad oma rolli ja voimalikke
eetikaprobleeme igapaevases praktikas — mittetditdiste pdhimdtete tasandil. Et neid
mdista, tuleb valja selgitada juba olemasolevadhtediselt spontaanselt tekkivad
kdneviisid (diskursused), mille abil avaliku sfadsenistujad eetilisi ja lojaalsuste
vastuolusid enda jaoks lahti métestavad ja mowstdtateevad. Tihti vOib olla tegemist
situatsioonidega, mida taiel maaral ei teadvusiatamida seetdttu oleks eelneva
slivauuringuta vBimatu ankeetkisitluse abil kaaadest Otsustasime uurimust alustada
kvalitatiivsete andmete kogumisega, et alles sekegauda valja to6tama ankeetkusitluse
metodoloogiat.
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Kvalitatiivsete andmete kogumisel oli sobivaimaks&iomusmeetodiks rihmaintervjuu,
mis annab intervjueeritavaile vBimaluse oma todelasdukordade ja rollikaitumisega
seonduvaid kiisimusi iseseisvalt sbnastada ilmatetvjuud korraldav teadlane mojuks
tlekuulajana.

Uurimuse esimene osaooritati ajavahemikus 6. juuni — 28. oktoober 2088e algas
tutvumisega avaliku teenistust puudutavate uurimgpat empiiriliste materjalidega.
Vastavat kirjandust otsiti lisaks Tallinnas ja mmigtis leiduvatele materjalidele ka Turu ja
Helsingi dlikoolide raamatukogudest. Erilise talpaleu all olid uurimused mis
puudutasid avaliku teenistuse kujunemist Uhiskdmdiuutuse tingimustes, erinevates
riikides kasutusele voetud eetikakoodeksite rakemsia kogemusi ning korruptsiooni ja
teisi eetiliselt problemaatilisi situatsioone.

Septembris ja oktoobris 2005 korraldasime uhekdamaintervjuud, kus kokku 58
kdrgemat ametnikku arutlesid selliste moisteteridguavalik huvi, ametkondlik huya
lojaalsus,analtusisicavaliku teenistuse eetikakoode(&TEK) satteid ning otsisid viise,
kuidas avaliku teenistuse eetilisust ja motivestitugevdada. Riuhmaintervjuudes esile
tdusnud teemad ja probleemid olid peamiseks alus&kiiusankeedi koostamisel.

Uurimuse teine osasisaldas elektrooniliselt teostatud ankeetklstliéhi viimist ja
andmebaasi tekitamist. Kisitluse viis labi Uuringskus Faktum nelja néadala jooksul
detsembrist 2005 jaanuarini 2006. Sellele vastaeklko960 teenistujatUurimuse
kolmas ja viimane osaon sisaldanud seni kogutud andmete analllsi j@rtrap
Kirjutamist.

3.2 Ruhmaintervjuud

Ruhmaintervjuud leidsid aset ajavahemikus 8. seipgera 19. oktoober 2005. Kokku
intervjueeriti 58 avaliku teenistuse tddtajat Glekshmaintervjuu kaigus. Kuna ks
rihm sisaldas ametnikke mitmest asutusest, olidasiil ametiasutuste koguarvuks 11.
Esindatud olid nii kohaliku omavalitsuse kui kagi@isutused, sh. ka maavalitsuse tasand.
Riigiasutuste hulgas oli nii ministeeriume kui kaetite ja inspektsioonide tllpi asutusi.

Kdik intervjuud korraldati uuritava asutuse koosoleiumides. Uhe intervjuu pikkus oli
thdpiliselt veidi alla kahe tunni. Kahel puhul tesii osalejad vajadusest intervjuu
teatavaks kellaajaks I6petada, mistdttu need kgjdneistest [ihemateks, kestusega 55
ja 75 minutit. KGik intervjuud lindistati ja trangkeeriti; helindid on uurimusrihma kéaes
hoiul ja kustutatakse parast uurimusprojekti 16pfmal intervjuul osales kaks uurijat,
kellest Uks oli moderaatori ja teine abistavasigolUurimusrihma liikmed teostasid
molemat funktsiooni kordamédda. Taoline kahe uurgkendamine igal intervjuul oli
thelt poolt kasulik selleks, et paremini kindlustadrutluskiisimuste igakilgne
kasitlemine. Teiselt poolt andis see vodimaluse rujieide labi viimise meetodit
Uhtlustada.
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Intervjuuriihmad koostati selliselt, et igast uuditasutusest oleksid esindatud isikud, kes
kdige rohkem puutusid kokku personalikiisimustegaidiliste kiisimustega ning asutuse
avalike suhetega. Samuti taheti, et osaleksid aswdtise peamisi tegevusvaldkondi
juntivad isikud. Taolised valikupbhimétted tuleresarusaamast, et nii ametialase
identiteedi loomine ja taastootmine kui ka avaltikenistuse eetikakoodeksi praktiline
rakendamine on kdige rohkem sdltuvad nimelt nenuetaikerihmade tegevusest ja
arusaamadest. Intervjuud lepiti reeglina kokku w@sit personalitoé eest vastutava
ametnikuga, kellega kooskdlastati osalema kutsteawanetnike nimekiri. Nendele
saadeti isiklikud kutsed e-posti teel. Uldjuhuldoimetiasutused uurimuses osalemiseks
vaga koostdoaltid; Ukski asutus osalemast ei keelduIntervjueeritute hulgas oli 37
naist ja 21 meest. Nende keskmine tb6staaZz avatdersistuses kokku oli 6.8 aastat,
millest keskmiselt 4.9 aastat oli tootatud praepusmetikohal. Avalikus sektoris
tootamise keskmine staaz oli erinevates rihmades énev, kéikudes 11.6 ja 2.6 aasta
vahel. Pikim aeg, mille keegi intervjueeritavatettootanud avalikus teenistuses, oli 25
aastat ja luhim 3 kuud. llmsiks said ka tsna sueratevused intervjuurihmade vahel:
keskmine todstaaz nii praegusel ametikohal kui ilwsl teenistuses uldse oli
ministeeriumides méargatavalt lihem kui teistestudrasutustes. Sama oli taheldatav ka
ankeetkusitlusele vastanute vordluses, mis vimadrvjuurihmade esinduslikkusele selle
naitaja osas. Koigi rihmade koostamisel oli kasuatatarnaseid valikupohimotteid ja
nende koosseis esindatud ametikohtade I6ikesdjbamtes tksteisega sarnane.

Sooritatud teoreetiliste eeltddde tulemusel koosimaintervjuudes arutamisele toodud
kisimuste kava (vt. kdesoleva rapdida 1). Kasitletavad kisimused olid formuleeritud
Uldiselt, et vOimaldada vastajatel diskussioonigkéi esitada nende kohta selliseid
seisukohti ja naiteid, mis parinesid nende endiekagstest. Lisaks arutluskisimustele
anti rihmaintervjuude kaigus osalejatele veel ildeks lugeda kiimnest eetika kohta
kaivast ettekirjutusest koosnev nimekiri ja anon&éitnmarkida, millised viis vaidet olid
parit ATEK -ist (vt.lisa 2). Selle eksperimendi eesmargiks oli saada ettéksijsellest,
millisel maaral intervjueeritavad olid tuttavad kieksi sisuga ja suutsid seda meelde
tuletada.

Parast intervjuude transkribeerimist sooritati renklvalitativne anallts. Tekstide
lugemise kaigus otsiti kdigepealt rihmaintervjuukiéigus esitatud soOnavéttude ja
mottevahetuste makrostruktuurid, st. diskussiodaliselt suunanud, selles kasitletud
madistete ja probleemide kasitlemise aluseks vostisukohad, narratiivid, argumendid
ja definitsioonid. Need omakorda rihmitati Uldiséesae kategooriatesse, mis kajastavad
rihmaintervjuudes ilmsiks tulnud nagemusi avalgenistujate rolli kohta; avaliku huvi
ja muud laadi huvide kohta; lojaalsuse kohta; &uateenistuse suhete kohta poliitika,
meedia, kodanike ja &arisektoriga; avaliku teenestestikakoodeksi; ning ametitoos ette
tulevate eetiliste probleemide kasitlemise ja emméte kohta.

3.3 Elektrooniline ankeetkisitlus

Rihmaintervjuudes esile tdusnud teemad ja probbkerhd aluseks kisitlusankeedi
koostamisel (vt. kéesoleva rapolisa 3). Kusitluse viis labiUuringukeskus Faktum
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internetiktsitlusena ajavahemikul 20. detsember 520Kuni 25. jaanuar 2006.

Kusitletavatele saadeti elektronposti teel linkiktliskeskkonnale ja salasdna, mille abil
nad paasesid internetis kiisimustikule vastamae hgadtajale kuulus kindel salaséna, mis
aitab tagada kusitluse turvalisust ning valiidsuBgale kisimustiku taitmist kaotab
konkreetne salasdna oma kehtivuse ning selle swgadenam kusitluskeskkonda ei
padse. Kiusimustele vastamine toimus dialoogreziimgle kaigus antud vastused

salvestati otse andmebaasi.

Kokku saadeti vélja 1416 elektroonilist ankeeti; stegatele saadeti valja ka
meeldetuletused peale vastamistahtaja moéddumisstused saadi 960 avalikult
teenistujalt — vastamisprotsendiks oli seega 6Mi8, on elektroonilise kisitluse puhul
hea tulemus. Kusitlusvalimi aluseks olid Eesti &ealteenistujate nimekirjad, millest

juhuvaliku teel valiti véalja uuringus osalejad. &siii juhusliku valimi asemel otsustati aga
nn. kvootvalimi kasuks kaalutlusel, et taoliseltgktud materjal annab vOimaluse
erinevat tltpi asutusi omavahel vorrelda. Juhustédimi puhul oleks valimi kogumahtu

tulnud oluliselt kasvatada, et oleks saadud pilsaiik vastajaid ka teenistujate koguarvu
poolest vaiksematest asutuse tldpidest (nt. maswstest). Valimi moodustamise
meetodit tuleb arvesse vétta tulemuste edaspidisalliisil siis, kui tahetakse teha
jareldusi koigi avalike teenistujate kui tldkoguasas. Valimi koostamisel peeti silmas
proportsioone, mis on margitud jargnevas nimekirjdastajate tegelik arv kujunes
monevorra erinevaks (esitatud sulgudes). See til@tenevate asutuste erinevast
aktiivsusest vastamisel.

Kohalike omavalitsuste teenistujad — 250 (vastajaitegelikult: 193);
Maavalitsuste teenistujad — 100 (118);

Ministeeriumide teenistujad — 150 (159);

Vaiksete riigiametite ja inspektsioonide teenistujd — 200 (205)

Suurte ametite teenistujad (politsei, maksu- ja tdlamet, vanglad, kohtud) —
200 (177);

Pdhiseaduslike institutsioonide esindajad — 100 (&R

Vastajateks oli 672 naist ja 288 meest. Kusitlupaduti vastajatel liigitada end

ametialase positsiooni jargi. Vastajatest 23 pamguend tippjuhtide, 274 muude
kdrgemate ametnike, 538 vanemametnike ning 116 emo@mmetnike hulka.

Abiteenistujaks luges end 9 vastajat. Viimase gruprimist ei olnud kisitluse

kavandamisel ette nahtud, ja nende arv on kaVidglee selleks, et esitada eraldi jareldusi
selle tootajate rihma kohta. Tulemuste analiusdleiseetbttu nende vastuseid eraldi
kasitletud.

Uuringutulemuste to6tlemisel kasutati andmetdotikstti SPSS. Ametiasutuse tuubi ja
ametialase positsiooni jargi liigitatud tulemusibelid on esitatud kdesoleva raptgas
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4. Uurimustulemused

4.1 Sissejuhatuseks

Kaesolev peatikk sisaldab Ulevaadet nii kvantisdii kui kvalitatiivse anallisi
tulemustest. Tulemused on rihmitatud kasitletategenade kaupa selliselt, et erinevat
tuupi meetoditel saadud tulemused Uksteist toetakgipsustaksid ja selgitaksid.
Kdigepealt on késitletud vastajate motiive avalikegnistuses tootamiseks. Seejarel
vaadeldakse avalike teenistujate arusaamu oma aasetst rollist. Jargnevalt on
kasitletud ametniku ja avaliku teenistuse suhet rabiskonnaga — meedia, kodanike,
poliitika ja &risektoriga. Need valjenduvad ka ies, kuidas vastajad t6lgendavad sellist
moistet nagu "avalik huvi”. L&puks anallisitaksestegate suhtumist avaliku teenistuse
eetilistesse kiUsimustesse, sealhulgas ATEK-issg@ nende arusaamu sellest, kuivord
avaliku teenistuse eetika vajab parandamist ninseid vOimalusi ja takistusi nad
sealjuures naevad.

4.1.1 Motiivid avalikus teenistuses to6tamiseks

Kisitlusele vastanutest oli enne praegusele anteilkoasumist tdédtanud avalikus
teenistuses 36%, mujal avalikus sektoris 18%, &tasse 21% ning
mittetulundussektoris 2%. Ulejaanud olid olnud apdd véi Ulidpilased (14%),
ettevotjad voi tootud (K5) Kohalike omavalitsuse tootajate hulgas oli ménevdr
rohkem neid, kelle eelmine t66koht oli olnud erasek (26%). Juhul, kui vastajatel
tuleks tookohta vahetada, eelistaks nendest 19%daasidle erasektoris, 3%
mittetulundussektoris ja 1% poliitikas; 77% vasiegd sooviks jatkata t06d avalikus
sektoris. Asutuse juhtide hulgas oli arisektoristtiuvitatuid ménevorra ronkem (30%)
kui ametnike hulgas keskmiselt. Kiusitlusele vastaravaliku teenistuse staaZ erinevat
thdpi asutustes on naidatud joonisel 4.1.

0 Ankeedi kiisimustele viidates on siin mainitud kiisse number. Kiisimuste tapsed sénastused leiduvad
kédesoleva raporti lisast 3. Lisa 4 esitab tulemuastbtiasutuse tllbi ja ametialase positsiooni jargi
jaotatult.
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Joonis 4.1. Erinevat tllpi asutustes tootavate egete staaz avalikus teenistuses

6. Kui kaua olete
kokku todtanud avalikus

muu valitsusasutus— teenistuses?
F’I‘ [ Alla 1 aasta
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|
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60 80

Uhe peamise motiivina avalikus teenistuses tootksisnimetati riihmaintervjuudes
erilisi omadusi, mida ametniku t66le omistati — tokulisust, ulatust, méjuvdimu ja

vastutust. Rohutati ka soovi midagi muuta, maailpgremuse suunas mdojutada.
Motiveerivate teguritena nimetati ka kindlustunmetstabiilsust, millele lisandub aja

jooksul vBimalus siusteemis karjaéari teha. Samastitodt kindel hierarhiline stisteem
nagu naiteks Laane stabiilsemas uhiskonnas Eesigup ja ainult ametialase edutamise
lootuses keegi riigi teenistuses ei pusi. Ankeatkigele vastanud paigutasid t66l oluliste
tegurite hulka (K12) kdige sagedamini meeldivadk&@slased, kelle olemasolu pidas
“vaga oluliseks” 60% vastajatest, vOoimaluse enesemiseks (58%), kindla t66koha
(50%) ja vastutuleliku td6andja (38%).

Vertikaalse karjaari kdrval nimetati rihmainterwji@s isegi olulisemana horisontaalset
karjaari, millega ei pruugi kaasneda ametikoha &ddys, vaid mis pigem avaldub
kogemusega omandatud professionaalsuse lisandwmigegkoos sellega suurema
usalduse saavutamisega oma ametkonnas.



INT 8 (...) J&&b ule ainult selles mottes ainult horisontaakagjaar. Et saada
paremaks, tunda rohkem oma teemat, vdibolla vottarde lisallesandeid
anallusi poole pealt, aga karjaar ei olnud see pabutas(...)

Nenditi, et mingi osa teenistujaist tulebki riigité kogemusi hankima, et siis oleks
lihtsam edasi minna. Personalivoolavust, mis sall&gasneb, kasitleti aga selgelt
negatiivse nahtusena, mille ohjeldamisega tasuaidda.

Mitmetel juhtudel nimetati ametnikuna t66le asumipéhjusena voOimalust leida
rakendust Opitud erialal. Teisalt rohutati samaalaritod silmndhtavalt suuremat
tulemuslikkust vorreldes erasektoriga, mis teebastia tunduvalt huvitavamaks.

Ankeetkusitluses sama kisimust esitades tousisistast selgelt esikohale riigiametniku
to0 turvalisus. Selgus, et vastajad hindasid kéiggm riigitoo juures kindlaid garantiisid,
reegleid, t60 rahulikkust. Erinevalt intervjueetést mainisid ankeetkisitluse vastajatest
riigitdole asumise motivaatoritena t66 huvitavatgimojukat olemust vaid tksikud.

Palgatase on avalikus teenistuses samuti kasvauigi, ei ole alati sama kdrge kui
sarnase to0 eest erasektoris makstav. Teisi ekbs@ilikus teenistuses tbotamisel peeti
aga intervjueeritute poolt piisavaks, et komperndaandnevorra madalamat tootasu.

INT 2 (...) Nuudsel ajal need palganumbrid vdhemalt mingiteé@kohtadel on

vOrreldavad nii era kui avalikus sektoris votamealdku teenistust laiemalt.
Mingitel ametikohtadel me oleme siiski veel maasa, agellegi poolest
kompenseerib just see tH0 sisu ja just see, et isaddgi, hasti palju just tuuakse
seda esile et saab midagi ara teha, millegi suarelillise eest vastutada. (...)

AnkeetkUsitluse vastajad seevastu nimetasid juitesti palka tood hairivate tegurite
hulgas konkurentsitult kdige sagedamini; 29% awvdigiris see "vaga palju” ja 26%
arvates "kullaltki palju” (K13).

4.2 Avaliku teenistuja roll

Ruhmaintervjuudes palusime osalejatel nimetada th@halised méarksdnad ja mdtted,
mis neil seostuvad ametnikuks olemisega. Ametrikupdhivaartusi iseloomustasid nad
ka teisi teemasid kasitledes (vt. lisa 1). Ametniklli puudutas mitme kisimusega ka
ankeetkusitlus. Kisisime vastajatelt erinevate arsted vdi kompetentside vajalikkust
nende t60s (K10) ning seda, kuivord oluliseks nihgd erinevate vaartuste jargimist
avalikus teenistuses (K16). Ruhmaintervjuudes gidisimate ideaalse riigiteenistuja
omadustena kdlama vastutustundlikkus, usaldusvégasurofessionaalsus:

INT 1 (...)Minul nagu kaks sbdna kohe tulevad meelde, et (ks on
usaldusvaarsus. ja see on meil kui organisatsiooni Uks pohivagirka
sOnastatud. Alati ei pruugi nii olla, aga see idematdhendaks sellist
sOnapidamisga professionaalsusja... no need on peamised siis. Ja teine asi on
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pUihendumine Et kui ma néen, kui nagu innukalt ja suwastutustundeganagu
inimesed teevad v0i ajavad oma asja. (...)

Viimati esitatud ametniku omadusi tuleks eelkdigésiteda ideaalidena, mida
vaartustatakse ning mille poole vdib-olla ka puéa&ke, mitte aga keskmise ametniku
tavaliste omadustena.

Kuigi rohmaintervjuudes selgus, et mitmetes seibtddes on avaliku teenistuse
tootajate seisukohtades erinevusi, siis vOib onegtluste taustal tajuda Uhtse arusaama
olemasolu, mida vbiks nimetadaametnikukutsumuse ideoloogiaksArusaama
ametnikukutsumusest on peetud kaasaegse avalikaistiee (heks keskseks
koostisosaks; sellele juhtis tahelepanu juba MaxbakE Nii ametniku rollist,
funktsioonidest kui ka motivaatoritest radkides u@di ametnikkonna erilisust ja
kdrgemaid ndudmisi, mis sellele kehtivad Uhiskonmaude osadega vorreldes.
Ametnikukutsumuse ideoloogiale toetumine annabitegpistujatele ametiuhkuse ja
ideaalid, mille poole puielda ning vbimaluse tuadet iseenda ja oma to0 tahtsust.
Osaliselt voib selliselt kujundatud ametnikurollaoloodud Uhiskonna teistele liikmetele
naitamiseks; see ei pruugi omada otsustavat tdhtSises argipéevas, sh. eetiliste
valikute tegemisel. Avalikud teenistujad tunnetavaghdust muu tihiskonnaga vorreldes
eriline olla ja seda ka naidata; k&esolev uurimisaa vastata kiisimusele, kas ja kuivord
nad seda ka tegelikult olla suudavad.

4.2.1 “Ametnik” kui negatiivne ja positiivne ideaaltitip™?

Sona “ametnik” ei kasuta avalikud teenistujad ersangndi kohta ise. See madiste tekitas
rihmaintervjuudes osalejates elevust ning sageti ametniku rolli kasitlema iroonilise
kdrvalvaataja pilgu labi. “Ametnikust” raakimiselrigusid selgesti kaks omavahel
vastanduvat viisi. Uhelt poolt toodi esile viidetivrahva seas levinud negatiivse
varjundiga stereotuup.

INT 4% (..) See on see, et pruuni Ulikonnaga ja la&dpas ddagvotab
altkaemaksu. Me kdik ju teame, sa oled ametnik.(...)

INT 9 (...) ametnikud ainult joovad kohvi see on, ks vanane kusis, et mis te
ikka seal teete, joote kohvi ja konjakit ja ajatéy (...)

Muuhulgas taoliste seoste tottu oli “ametniku” niose kasutamine ebatavaline

valjapool avalikku teenistust. Enamik vastajatesitus, et selle mdistega omistab meedia
ning avalikkus Uldisemalt neile peamiselt negatiteks peetavaid omadusi. Avaldati

kahetsust taoliste kuvandite levimise parast, mialike teenistujate eneste arvates
tegelikkusele ei vasta. Stereotlitpide kirjeldantéie huumoriprisma lubas aga avalikel

teenistujatel nendest distantseeruda.

™ Maria Cavallin (2003)) kungens och folkets tjanst. Synen p& den sveisketsmannen 1750-1780.
Goteborg: Goéteborgs universitet: k. 235

12 Abstraktsioonid, milles tuuakse valja nende olmisd iseloomujooned; vt. Max Weber (1943he
Methodology of Social Sciencé&. by E. Shils & H. Finch. Glencoe: Free Pre§s: 9

13 Intervjuudele viitamiseks ja nende tsiteerimiseks need nummerdatud; numbrid on juhuslikud ega
margi intervjuude tegemise jarjekorda voi ametiasettiipi.
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Teisalt tuli esile ametnikukutsumuse ideoloogiakkesks olev ,ametnik-uliinimene* —
mis valjendas intervjueeritute ametiuhkust suurstitasega to66 parast. Samuti kerge
huumoriga, kuid enam enesega samastades esitatnikkoekui inimlikest nérkustest
kdrgemal seisvat inimttupi.

INT 1 (...) idealistina ma tahaks 6elda, et vdibolla ametniksdndnikord olla
inimene suure tahega...(...)

Kuivdrd ametnik on avalikkuse silme all, peaks lkenta teistele eeskujuks nii eetika kui
professionaalsusega. Koigi heaolu eest vastutanast,rahva teenimist” kasitleti
privileegina, mis on usaldatud parimatele.

Ankeetkusitlusele vastanud ametnikest 79% ndusttigidsti” voi "pigem” vaitega, et
“avalik teenistus esitab tootajale korgemaid estilinbudeid, kui eeldatakse
tavakodanikult” (K11; vt. joonist 4.2).

Selle vaite pooldamine kasvas jarjekindlalt koostaj avaliku teenistuse staaziga.
Vastajad pidasid oma to0s kdige rohkem vajalikekgdusteks voi kompetentsideks
kohusetundlikkust (82% arvates see oli “vaga”’ jéblarvates “killaltki vajalik),
informeeritust oma valdkonnas (82% ja 16%) ningwmasvoimet (80% ja 18%). Alles
nende jarel tulid sellised omadused nagu riigikéeleektne valdamine, suhtlemisoskus,
koostoooskus ja seaduste tundmine (K10, vt. joghit

Ametnikukutsumuse ideoloogia valjendub muuhulgdesekuidas avalikku teenistust
eristatakse muudest valdkondadest. Enese maanatieavaliku teenistujana toimus
peamiselt erasektorile vastandumise kaudu, rohstemaljuures erinevatel viisidel
rigitoo eeliseid ja vaartust (vt. peattkki 4.3lpaol).
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A O~Ien talest Olen pigem ndus Olen pigem Olen téiesti ndus
nous A-ga ndus B-ga B-ga B
A-ga
Avaliku teenistuse to6taja peab olema
eelkdige oma erialasele haridusele toetuv Avaliku teenistuse t6étaja peab olema
professionaal i eelkdige oma ametkonna esindaja
963

Oma kaitumisnormid kehtestavad avalikud
teenistujad ise koos tddandjaga, neid ei saa
seaduste ja normidega reguleerida.

Kdigi asjast huvitatud osapooltega
konsulteerimine aitab juda parima
laheduseni

&=

Avalike teenistujate kéitumisnormid tuleb
kirja panna seaduses

Otsuste langetamine avalikus teenistuses
peab olema maksimaalselt avalik, isegi kui
see venitab otsuste vastuvatmist

513

Paljude osapoolte kaasamine
otsustusprotsessi tekitab segadust ja
halvendab otsuste kvaliteeti.

Avalik teenistuja peab asetama esiplaanile
riigi Uldisemad ja kaugemad eesmérgid

752 —

Otsuste ettevaimistamise avalikustamist
tuleb valtida, kuna see aeglustab
otsustusprotsessi

Avalikus teenistuses tuleks rangelt jérgida
kehtivaid seadusi ja norme.

AED

Avalik teenistuja peab esiplaanile seadma
kodanike vajadused ja huvid

Avalik teenistus on rahva poolt valitud
esinduskogude poolt maératud poliitika
elluviija

Avalikus teenistuses tuleks putida kehtivaid
seadusi ja norme kasutada paindlikult, et
probleemid saaks lahendatud

Avalikus teenistuses kehtivad samad eetilised
pGhimdtted kui dris voi inimeste eraelus

658

Avalik teenistus on avaliku véimu
eesmarkide kujundaja rahva huvides

102

Avalik teenistus esitab toétajale kdrgemaid
eetilisi ndudeid, kui eeldatakse
tavakodanikult

Keskmised N = 960

Joonis 4.2. Vastajate valikud vastanduvate seisuieale vahel

2
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Joonis 4.3 Vajalike kompetentside olulisuse hindamine

Millised jargnevatest omadustest on Teile Teie t60s vajalikud (n=960 )

pihendumus, missioonitunne
tdhusus, tulemustele orienteeritus
loomingulisus

parteipoliitiline erapooletus
avatus muutustele

riigikeele korrektne kasutamine
koostoooskus

vordne kohtlemine, erapooletus
oskus emotsioone talitseda
enesekehtestamisvéime
algatusvdime

stressitaluvus

seaduste tundmine

lojaalsus professioonile
lojaalsus juhile

lojaalsus ametkonnale
voorkeelte oskus
vastutusvéime

kohusetunne
enesevaljendusoskus
suhtlemisoskus

lai silmaring

informeeritus oma valdkonnas
Uldine to6kogemus

erialane tookogemus

erialane haridus

lik OMdningal maaral vajalik OPigem eba-vajalik BUIdse mitte vajalik

OVéga vajalik BKullaltki vajal

100 200 300 400 500 600 700 800 900
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4.2.2 Avalik teenistuja kui spetsialist

Enamik rihmaintervjuudes osalejatest vaitis, aseelad end tutvustada pigem oma t60
vOi eriala spetsiifikale vastava ametinimetuseda garsonalijuht, suhtekorraldajaoi
keeleinimene Alternatiivina “ametnikule” pakuti ka meelepéeasaid siinontitime nagu
riigiteenistuja vai riigi teenija.

Kahtlemata on “ametniku” mdiste laia tdhendusegapgdjusid erinevaid avalikke

teenistujaid hdlmav. Seetdttu peetakse oma valdk@petsiifika valjatoomiseks igati

loomulikuks selle mdiste taiendamist. Samas onigielaiema tahendusega mdisteid,
mille alla end meeleldi liigitatakse. Leiti ise@f lihtsalt ametniku nimetamine enda
elukutsena voib tekitada mulje, nagu tahaks kdaelagtutusest kdrvale hoida ja midagi
oma tegevuse juures varjata.

INT 6 (...) Mul on ametikoht juba selline, ma saan Oelda, ataken jurist ja ma
ei peagi midagi selgitama (...)

Paljudel juhtudel oli inimese professionaalne tegeseotud sama valdkonnaga juba enne
avalikku teenistusse astumist ning enese idemédrisine selle kaudu oli muutunud pika
aja jooksul loomulikuks. Uhe tugevalt esile kerkivastuoluna nimetati intervjuude
kéigus erinevust teenistuja kui spetsialisti nireenistuja kui ametkonna esindaja
positsioonide vahel. Parimad professionaalsed thimsd ja seisukohad ei pruugi alati
olla saavutatavad; moningatel juhtudel tuleb ekspemmus ohvriks tuua ametkonna
huvidele.

INT 5 (...) Juristina kujundasin digusaktide alusel oma seitakdelle kandsin
ette valitutele. Ja nemad Utlevad, et mind seeueitda, meid see ei huvita, meie
teeme teistmoodi ja siis tuleb hakata leidma neikleaja muid lahendamiseteid.
Vot siin tekib niisugune konflikt iseendaga, mina Epetsialist ja mina kui
ametnik. (...)

Ankeetkusitlusele vastanud ametnikest 75% ndusttigidsti” voi "pigem” vaitega, et
“avaliku teenistuse too0taja peab olema eelkdige oeralasele haridusele toetuv
professionaal”’(K11; vt. joonist 4.2).

Ametnikuks ndustusid end rihmaintervjuudes nimeteshtem nende avaliku teenistuse
asutuste tootajad, kus ei tegeleta vahimalgi masedduseelnbude ja poliitikate
ettevalmistamisega. Sellistel juhtudel seda kogponmitatakse, et ei habeneta nimetamast
end ametnikeks. Vahel on see suhtlemisel kodarliketidega koguni hea abindu
padevusvaldkondade vo6i vdimupiiride tapsustamistllikale kliendile” saab tema
ndudmiste mittetaitmist pdhjendada sellega, et aikebhib tegutseda ainult reeglitega
tapselt paika pandud raamide sees.

4.2.3 Avalik olemine ja vastutus

Ametnikuks olemise ideoloogia tuummaotetena jaidgekel kblamavastutusja avalik
olemine Need omadused toodi vélja kdigis intervjuud€astutustunngpeeti ametniku
t60 juures Uheks olulisemaks omaduseks, kuivordjuneelpool mainitud, on tema
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tegevuse ja otsuste moju on ulatuslik ning pikaagalldealiseeritult peaks riigi teenistuja
peamiseks omaduseks olema tahe ja valmisolek sa@galpalju suuremaks vastutuseks.

INT 1 (...) Kui me rddgime sellest, et me oleme rahva ja rni&gikodanike
teenistuses, et see justkui nagu eeldab midagi &nan...) .et ongi nagu suurem
tahe votta vastutust suurte asjade eest. (...)

Vastutuse tunnetamine tingib t66 korraldamise sdlireeglite jargi, naiteks nduab see
suurt stivenemist, voi oma valdkonna professiontsatsadmiste rakendamist ning nende
pidevat tdiendamist. Lisaks eeldab vastutamine vpid&nformatsiooni kogumist ning
selles orienteerumist.

Avalik olemiseall mdisteti eelkdige kdigile n&htaval olemist. Akaks olemise juurde
kuulub samuti vastutustunne esindada pidevalt sutuat ja selle |abi ka riiki.

INT 6 (...) Ukskdik oled sa poes v6i oled sa tanaval vaikesésk inimesed
tunnevad ja see ongi nudd ndndaviisi, et selleijggdas sa kaitud, ka vabal
ajal, selle jargi hinnatakse ka no Gtleme minu resekasvdi maavalitsuse imidzit

(...)

Teataval maaral piiranguna tajuti isikliku arvamwsgendamise vbimaluste kahanemist
— ametniku sonu kiputakse alati tblgendama kui hkhket seisukohtaja ja nii tuleb igas

situatsioonis oma sonu kontrollida. Isiklik arvamu&ui see peaks erinema
ametkondlikust, jadb tahaplaanile. Ametkonna egida igal juhul sunnitud kaitsma

kollektiivseid otsuseid ja seisukohllii avalik olemine (selle ametliku rolli tahu kohta
kasutati Uhes intervjuus tabavat véljendivalik kehd, kui vastutuse kandmine

tahendavad intervjueeritavate arvates seda, eikakal teenistujaks olemisega tuleb
arvestada ka vabal ajal, mis tdhendab pidevaltaawvat viisakust ja avatust suhtlemisel
kodanikega.

4.2.4 Lojaalsus

Lojaalsus on omadus, mida intervjuudes seostatintapaselt ametniku rolli ja
Ulesannetega. Samas ei olnud see aga ankeetkésithende vaartuste hulgas, mida
“vaga oluliseks” peeti (K16) — kisimuses nimetatldl vaartuse hulgas oli see alles
seitsmendal kohal (59%), ja “vaga oluliseks” pé@thalsusest rohkem selliseid vaartusi
nagu ausus (87%), kompetentsus (84%), seadusli{@lis), kohusetundlikkus (74%),
viisakus ja abivalmidus kodanike suhtes (73%) niigluse ja vordsuse printsiibi
jargimine (62%). Ruhmaintervjuudes osalejate kdsib sisaldas lojaalsus alati teatavat
eneselletamist vdi -eitamist, mis seisnes oma arsanja eelistuste tdhtsamatele
eesmarkidele allutamises. Lojaalsuses nahti Uhtrakoekui erilise elukutse tunnusjoont,
mis kajastub kogu hoiakus ja olekus, alates jubugest, millega ametnik kujundab
muljet oma asutusest ja kaudsemalt riigist tldse:

INT 1 (...) Kui ma olen lojaalne, ma métlen absoluutselg&dpeale, ma mdtlen

ka selle peale, kuidas ma hommikul t66le tuleh Sest ma voin kohata paeva
jooksul mingite teiste ametnikega teisest /ametis®st/, teistest riikidest. /.../
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Aga lojaalsus sellele lisaks tahendab muidugi egik&eda, et see poliitika mida
riigis kavatsetakse rakendada vdib meile tundudéa liiga karm voi kellelegi
liiga tegev. /.../ Samas on ametnike asi omakomkd olla tipp-poliitikutele
poliitika kujundamisel voi ellu viimisel. (...)

Kdige sagedamini nimetatigi intervjuudes lojaalsus&rgina seda, et ametnik hoidub
oma isiklikku seisukohta véljendamast siis, kui @aseituses vOi poliitikas juba

langetatud otsus sellega ei Uhti. Taoline viis digast defineerida toob ilmsiks ka
rihmaintervjuudes Uhe kdige sagedamini margitudlpemi, mis ametniku elukutsega
kaasnevat: vajaduse monikord taide viia ja avalikaltsta otsuseid, mis on vastuolus
tema seisukohtadega eksperdi voi kodanikuna. HKukeetkisitluses (K18) paluti

vastajatel esitada oma tdendoline tegutsemisetawbse konflikti korral; siis valdav

enamus (78%) eelistas vastust “valjendada omavaraust, kuid taita edasi oma
tlesandeid”.

Lojaalsus poliitiliste otsuste suhtes voib ameti@kaiisiis tunduda vastuolulisena.
Seevastu aga lojaalsust oma ametkonnale voi alalteenistusele tldisemalt — n-0.
tsunftiau kaitsmist — peeti mitte vastuolulisekajdvenesestmdoistetavaks. Eriti suureks
lojaalsuse rikkumiseks peetigi rihmaintervjuudeseti seda, kui ametnik ajakirjanduses
arvustab  kaasametnike t66d. Asja mainitud  kusimusastusealternatiivid
ankeetkusitluses "véljendada avalikku protestikigjanduses) oma nime all” ja "lekitada
informatsioon otsuse kohta ajakirjandusse” leidsadtajates darmiselt vahe poolehoidu
(vastavalt 1% ja 0%). Ainult tippjuhid pidasid akal protesti avaldamist veidi rohkem
voimalikuks (4%), muude vastajarihmade vahel diigit olulisi erinevusi ei
ilmnenud.

4.2.5 Véimalikud erinevused ametniku rolli tdlgendistes

Oma rolli tdlgendamisel esines ka méningaid erimesil Uhelt poolt rdhutati ametnike
rolli rahva ja tUhiskonnduvide teenijana, teisalt aga leiti, et tootatadsmajoones ikkagi
riigi arendamise ning sailimise htuvanguks.

INT 8 (...) Noh, me seletame kill, aga ma ei teagi kas sadavoimalik Uldse
kunagi nagu I8plikult paris selgeks teha, et inietksellest aru saaksid, et
ametnikkond, see ongi rilk oma igapaevatoimingutégad

Kisitlusankeedis paluti vastajatel teha valik vadike vaidete paaride vahel (K11; vt.
joonist 4.2). Vaidete'avalik teenistuja peab asetama esiplaanile riigdigemad ja
kaugemad eesmargida "avalik teenistuja peab esiplaanile seadma kodan@idused
ja huvid” toetus jagunes peaaegu pooleks (“taiesti” voi “pig@dustus kahe vaitega
vastavalt 48% ja 52%). Riigi eesmarke rohutasidstést monevorra rohkem
ministeeriumide too0tajad (67%), samas kui kohalkmavalitsuste tO6tajad pidasid
teistest sagedamini olulisteks eelkdige kodanikadussi ja huve (74%).

Teatav vastuolu tekkis ka ametnike rolli ning pfiategemise vahelise suhte
kéasitlemisel (vt. ka peattkki 4.3.2 allpool). Segaudutava kahe véite vordlemisel
jagunesid seisukohad jallegi peaaegu pooleks. Yaaalik teenistus on rahva poolt



valitud esinduskogude poolt maaratud poliitika elij@” toetas "taiesti” vdi "pigem”
43% vastajatest, ja sellele vastandatud vai@e@lik teenistus on avaliku vGimu
eesmarkide kujundaja rahva huvideS6%. Taheldatav oli asutuste tippjuhtide teistest
monevdrra suurem toetus esimesele vaitele (57%).

Erinevad arvamused ilmnesid ka intervjuurihmades.sAgalikud teenistujad ise neid
suhtumiste erinevusi vastuolulisteks ei pidanudgnadasi arutledes leiti, et avaliku
teenistuse jaoks on olulised nii riik kui kodanil, poliitikute tahte elluviimine kui oma
valdkonna iseseisev kujundamine.

4.3. Ametniku ja avaliku teenistuse suhe muu thiskmmaga

Intervjuudes osalenud ametnikud on teadlikud selles nende tegevus asub paljude,
monikord ka Uksteisega vastuolus olevate ootustéojmalsusenduete ristumiskohas.
Ametniku jaoks peetigi Uheks kdige problemaatiliakmolukorraks seda, kus ta peab
kaitsma ja taide viima otsusi, mille kvaliteediseiaole veendunud. Poliitiline otsus vdis
vastuollu minna ametniku kui eksperdi arusaamadeowfustega, mida tema arvates
eelistasid tavakodanikud, olulised huvigrupid vagl riigi ja Uhiskonna hivanguna

maaratletud “avalik huvi”. Suutlikkus toime tulladliste vastuoludega nduab ametnikult
eneselletamist, mis erasektoris tootades ei olalsar@édral vajalik. Taolisi probleeme

aga ei kasitletud enamasti eetiliste probleemidersagd pigem t66 iseloomust ja

Uhiskonna uldisemast olukorrast tuleneva maaratlesealmingutena.

4.3.1 Avalik huvi

Vastavaltavaliku teenistuse eetikakoodekgjprinkt 4) tohib avalikku véimu kasutada
ainult avalikes huvides. Tegemist on vaga Uldis@latraktse mdistega, mille tdpsem
defineerimine ja praktikasse kohandamine suunabsigid reaalselt ametniku otsuseid.
Kusitlusankeedis oli eraldi kisimus (K17; vt. josind.4) selle kohta, millistes vormides
avalik huvi vastajate arvates vdljendus. Vastajatidp4-pallilisel astmikul hindama
seda, kuivord avalik huvi nende jaoks valjenduldastes ja maarustes; voimul olevate
erakondade/valitud rahvaesindajate poliitilises tdah lahendustes, mis tuginevad
ekspertteadmistel; avalikus arvamuses; voi vastagia sidametunnistuses ja moraalis.

Nendest alternatiividest said suurima poolehoiuligses arvamused, et avalik huvi
valjendub seadustes ja maarustes (92% vastajaddearvaljendub avalik huvi nendes
“peamiselt” v6i “modningal maaral”) ning vastaja endidametunnistuses ja moraalis
(84%). Mblema vaite toetamine oli selges seosesajasenise avalikus teenistuses
tootamise staaziga selliselt, et toetus kasvas &t@aziga ning oli suurim rohkem kui 15-
aastase staaziga ametnike hulgas.
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Joonis 4.4. Vastajate nagemus avalikust huvist

Mil mé&aral valjendub avalik huvi Teie jaoks ...? n = 960

‘ OPeamiselt selles  BManingal maaral ka selles  OVahesel maaral  OUldse mitte W Ei oska delda

sudametunnistuses, moraalis

... lahendustes, mis tuginevad
ekspertteadmistel

... vdimul olevate erakondade/

poliitilises tahtes
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Rdhmaintervjuudes osutus avaliku huvi tle arutetenkieeruliseks — nagu voiski oodata.
Esinesid katsed anda mdistele omamoodi metaflissisu riigi vOi Uhiskonna
hivanguna (INT 3 4 8) vdi ka “tavainimese” huvin®dT 2 7 9), mille tdpsemaks
maaratlemiseks vajati siiski ka konkreetsemaid middte. Taolised pidepunktid vdisid
dhelt poolt olla antud valjastpoolt, kas seadugie poliitiliste otsuste néol, ja nende
kasitlemine avaliku huvina lahtus taidesaatva vdididisest rollist riigivalitsemisel.
Selliselt mdistetav avalik huvi vBrdub pdhimdttelisRiigikogu 101 liikkme enamuse
otsusega (INT 4). Teisalt olid aga avaliku huvideriumid leitavad ametniku enda poolt,
kas Uihiskonna ootuste Gige tabamise v0i valdkoretasfiiste ekspertteadmiste abil.

Esimest, avalikku huvi seaduste ja poliitiliste ustega seostavat vaadet esitati
ministeeriumides ja kesksetes ametiasutustes, raigf@ kohaliku v6i maavalitsuse
tasandil. Ka kusitluses oli vaitele, et avalik huxdljendub vdimulolijate poliitilises
tahtes, suurim toetus nimelt ministeeriumide t@it] hulgas (vastuse “peamiselt” voi
“mdningal méaaral” andsid 53% ministeeriumide toétegt, kdigist vastajatest aga ainult
40%). Samas vdis ka selle vaatega kaasas kaia ieadailine distantseerumine:

INT 3 (...) Mina métlen seda, et kui me rddgime avalikesidast, see jutt tuleb
alati poliitikute suust /.../. /Aga kui vaadatadilpalju parteidesse kuulub ja palju
seal rahvast kokku on, siis tuleb vélja, et neickaputais tegelikult, ja vaga tobe
on sellisel juhul rAdkida avalikest huvidest. (...)



Uhelt poolt on seadused ja poliitilised otsusesksiiiga tldised, et anda tapseid juhiseid
kdigi konkreetsete tegevuste jaoks; teiselt poektpseadusi ja poliitilisi tegevuskavu
kohati vastuolulisteks:

INT 7 (...) Tegelikult tehakse Ulevalt poolt ja seadusatedja rahvaasemike
poolt palju lollusi — naiteks vdetakse vastu seatkoskreetsete tahtaegadega/,
aga Vabariigi Valitsus, kes peab satestama vastawaa, teeb seda siis kui
tahtajad on ammu mdddas. Siis tagantjarele tapsalksa ja antakse taiesti uusi
satteid, ja me peame siis vaatama, kuidas seeté@étikkusega kokku laheb. (...)

Seaduste ja poliitiliste otsuste ettevalmistamigegalevad ametkonnad nagid vdéimalusi
otsustusprotsessi selliselt mdjutada, et ebapadi@tsiiseid saaks valtida. Avalikku huvi
voidi isegi vastandada luhiajalise ja kildkondlikeliitilise huviga (INT 3 8). Teistes
asutustes tootavate ametnike jaoks vOis ajuti pamgu nad peaksid tegelema
“populistlike otsuste™voi “riigi lolluste” tasandamisega.

Nagemus ametiasutuse ja ka Uksiku ametniku isesstisvastutusest avaliku huvi
maaratlemisel oli siiski valdav ja esitati peaa&gigis intervjuudes (INT 12 346 7 8).
Avaliku huvi maaratlemine eeldas thelt poolt omllkanna vaga head tundmist, teiselt
poolt aga laia silmaringi ja Uhiskonnas valitsevatduste tapset tunnetamist. Kdige
levinum oli arusaam avalikust huvist kui komprornsgstasakaalupunktist erinevate era-
ja grupihuvide vahel'hundid s66nd, lambad terved”; “kui teisel laheb ka&hvasti, see
lohutab”. Sellise tasakaalupunkti leidmises nahtigi ametrikesannet; dnnestumiseks
oli vajalik huvigruppide kaasamine ja kuulamine,aaga oma silmaringi teadlik
avardamine:

INT 2 (...) See ei ole 6ige ametnik, kes istub suletud isijarei tea maailmast
mitte midagi. Sa pead rohkemaga kursis olema, seesitmaring, sul on
nduandjad, inimesed keda sa kuuled; see on arvaajalsifjandus mida jalgid,
see on inimesed trollibussis, naabrid, kes igates.

Pdhimotteliselt teistsugune oli arusaam, mille ls@hta kas ametnik ise vdi tema
ametkond omab tegevusvaldkonna kohta sellist tepvetkspertiisi, mis vdimaldab
avaliku huvi madaratleda soOltumatult eraisikute vdiuvigruppide ootustest.
AnkeetkUsitlusele vastates toonitasid eksperttestgmiolulisust teistest rohkem
ametiasutuste tippjuhid; “peamiselt” vdi “moéningaaral” valjendus nendes avalik huvi
83% tippjuhtide arvates; samamoodi aga arvas Kougistajatest 71% (K17; vt. joonist
4.4).

4.3.2 Poliitika

Kdigis rihmaintervjuudes tdstatus arutlusteemad&ahavaliku teenistuse ja poliitika
vaheline suhe. Ametnikud leidsid, et nad pidid lUf#sja avalikkuse ees kannatama ka
poliitika ning poliitikute halva maine tottu. Ka leeetkisitlus sisaldas poliitika ja avaliku
teenistuse suhet puudutavaid kisimusi. Vastajé&i8%t leidis, et sdltuvus poliitikast
hairib neid nende t66s “vaga” voi “kullalt paljuK{3); teistest rohkem valisid selliseid
vastuseid kohalike omavalitsuste (54%) ja maavditss (49%) t6otajad. RIiigitdo
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hairivate asjaoludena valiti rohkem ainult kolme udu vaikest palka (55%), pidevat
ajasurvet (43%) ning suurt burokraatiat ja formeta@skohustuste hulka (41%). Eesti
avaliku teenistuse politiseeritust hinnati keskittibendega 4.03 skaalal, kus “1” tahistas
liigset politiseeritust ja “10” sdltumatust polkast (K20). Politiseeritust pidasid jallegi
suuremaks kohalike omavalitsuste (keskmine hinh&)3a maavalitsuste (3.53) t66tajad.
Kdige vahem poliitikast soltuvaks pidasid avalikieenistust ministeeriumide td6tajad
(4.61). Ruhmadevahelised erinevused paistavadisnidevat seotud sellega, kuivord
lahedal vOi kaugel esindatud ametiasutus on pidigst otsustamisprotsessidest.
Samasugune erinevus on ndha ka intervjuurihmadiéevdisel.

Intervjuudes tajuti tdsiselt hairiva asjaoluna seelaavalikkus ei erista ametnike t66d
poliitilisest tegevusest ning sageli kirjutataksdiipkute moéoddalaskmised ametnikkonna
arvele.

INT 6 (...) V1. Kindlasti aetakse segi poliitikaga. Et koi kuskil kilas,
vanaema-vanaisa juures, raagin, et ma tootan (reersumis), siis kisitakse su
kéest, et noh kuidas te seal Savisaarega?

V2: Kuidas teil seal Toompeal laheb?(...)

Eranditult igas ruhmaintervjuus leiti, et poliitkalangetatakse monikord selliseid
otsuseid, mis oma labimdtlematuse tottu tekitavatktaikele lisatood ja lisaraskusi.
Nagu mainiti eelpool alapeatikis 4.3.1, viidati ©sasutustes vdimalusele ametnike
arvates ebapadevaid otsuseid ara hoida, samaiktelé asutustele paistis lle jaavat
ainult nende vaevaline (hendamine tegelikkusegaliitilste otsuste vaidetava
labimdtlematuse pdhjustest nimetati kdige sagediareimastabiilsust, mis tulenes
valimistest ning nendega kaasnevast vabariiginaah voOi vallavalitsuste perioodilisest
vahetumisest. Samal pdhjusel peeti poliitikuid anketst vahem vdimelisteks vastutama
oma otsuste tagajargede eest. Kolmes asustusds| emtlal ei olnud otsest ligipd&su
poliitika kujundamisele, mainiti juhuseid, kus ptkud olid avalikult esitanud nende
t60d otsuste taitmisel halvas valguses.

Me ei kusinud seda, kas rihmaintervjuudes osalkjadusid ka ise mdne poliitilise
erakonna liikmete hulka. Vdisime aga tdhele paeh&dikides rihmades, valja arvatud
ministeeriumides, voeti jutuks Eestis valitsevakgtpyv tendents taita parteissekuuluvuse
alusel selliseidki ametikohti, mis oma ulesannatelgst poliitilised ei ole. Seda peeti
avaliku teenistuse t00d segavaks vahemalt seetéttsee lisas tOotajate vahetumist,
muutis ametniku tb6alase tuleviku ebakindlamaksgadis ohtu t66 professionaalsuse.
Kusitluses leidis koguni 63% vastajatest, et erdkokuulumine on ametniku jaoks
keelatud vdi pigem mitte sobiv, ning 67% arvas sambBmiskampaanias aktiivselt
osalemise kohta (K24). Ministeeriumite tOotajatesaanused ei olnud siin teistest
sallivamad.
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4.3.3 Kodanikud

Kdikides rihmaintervjuudes oli Gheks teemaks inimgeskes pddrduvad ametiasutuste
poole kisimuste ja kaebustega. Selle teema raardégitir enamasti klientide
ebapadevusest ja halvast informeeritusest; sedendati monikord heatahtlikus ja
kaastundlikult kahetsevas toonis, monikord aga itoédteid klientidest kui psuuhiliselt
tasakaalututest, patoloogilistest kaebajatestijaaatest:

INT 8 (...) llmselt see tuleneb sellest, et inimesed eiikagi veel harjunud
elama demokraatlikus Uhiskonnas, kus suuresti pe&#fama saama iseendaga.
Siis otsitakse suudlasi ja pdhjuseid kuskilt muiait iseendast /.../. Meil on kull
kurvastuseks ametnikkond selleks saanud, kelle paalvalja valatakse see oma
kehv elu vbi mitte hakkama saamine. (...)

INT 9 (...) On kontingent inimesi, kes on kaebajad. Nacb&aad kdikide ja
kdige peale, see on nende amet. (...)

Samas kuulub intervjuudes mainitud muude enesaiista hulka seegi, et ametnikud
vastavad korrektselt ja &arritumata ka pahatahdikedi lihtsalt ebapadevalt esitatud
kisimustele. Nagu eelnevalt mainiti, kuulus viisska abivalmidus kodanike suhtes
nende vaartuste hulka, mida ka ankeetkusitluselstaies korgelt hinnati (K16).

Rdhmaintervjuudes raakisid ametnikud paternalisitikkaitsvas sodnastuses erilisest
vastutusest, mis kaasneb kodanike teenindamisega:

INT 1 (...) Kui kodanik vdtab thendust /keskse ametiasgdiiskodanik kuskilt
maalt, tal on vaja probleem lahendada. Ta voOtabasie rindu ja mdtleb: ma
helistan /ametiasutusse/ ja — ma kujutan ette -epamommikul puhtad riided ka
selga, kasi variseb kui ta telefoni votab ja halstSOna otsese mottes /keskne
ametiasutus/ on tema jaoks midagi enneolematuteaatjalg ei astu sinna
kunagi. /.../ Tegelikult peaks minu meelest justriee ametnikele selgeks
tegema, et see on vaga vastutusrikas positsioon. (...

Huvitav on samas, et vahemalt Ghes ametiasutusss gaetniku lojaalsuse oluliseks
valjenduseks seda, et kliente ei pihendata amelikandraktika Uksikasjadesse: kui
nendele “UOksikuid nlansse” seletatakse, vdivadliiga targaks” saada ka sellised
kliendid, kelle “eesmaérgid ei ole siirad”.Kuigi ametnikud toovad esile tavakodaniku
ebapadevust ja vahest informeeritust, ei jareldiestetingimata, et nad sooviksid selle
olukorra — ja samas informatsiooni ebastimmeetidisgagunemisele pdhineva
voéimuvahekorra — muutmist.

Teistsugune kontakt kodanikega tekib siis, kui &uahuvi véljaselgitamise eesmargil
konsulteeritakse erinevate huvirithmadega. Leitil, kék kolmas sektor on Eestis
“kaootiline” ning et avalik huvi on midagi muud kdkahe tadi arvamus”; samas

tunnustati vajadust ametniku silmaringi avardad@jgnesitati naiteid positiivsest
kogemusest huvigruppide ja mittetulundustihendusitdaknisel. Neid oli siiski véhe.
Vahemalt teadvustatud hoiakute tasandil tundub mikieinnal olevat valmidus
huvigruppe kaasata: ainult 8% ankeetkusitlusel¢ayatest oli “pigem” voi “taiesti ndus”
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vaitega, etpaljude osapoolte kaasamine otsustusprotsessiaielsegadust ja halvendab
otsuste kvaliteeti”,samas kui vastupidist vaidékdigi asjast huvitatud osapooltega
konsulteerimine aitab jduda parima lahedusendetas 91% (K11; vt. joonist 4.2).
Sellele vaatamata puudus 56% vastajatelt koost@ikag kodanikelhendustega, ja
ainult 16% jaoks see oli “tavaparane ja pidev’ (K28laavalitsuste ja kohalike
omavalitsuste tootajatel oli koostookogemusi rohkeiteistel (vastavalt 31% ja 24%).

4.3.4 Arisektor

Avaliku teenistuse eripara iseloomustamiseks eskétkides intervjuudes vordlusi
(tulundusliku) erasektoriga. Kahe sektori vaheltndhpeamised erinevused puudutasid
ennekdike tegevusala ja vastutuse ulatust. Sealekasektori todtaja vois silmas pidada
ainult oma ettevotte hivangud, pidi avalik teensstarvestama kdoigi luhiajaliste ja
pikaajaliste, otseste ja kaudsete tagajargedegs,tema tegevusest vdisid tuleneda.
Seet0ttu leiti, et otsuste langetamine on valtimateglasem kui erasektoris; voidi arvata
iseqi, et...

INT 9 (...) Tihti elu naitab ka seda, et parem on jatta tegjemata kui teha
valesti. Tegemata jatmist saab hasti parandada agjasti tegemist parandada
on vaga raske. (...)

Teist peamist erinevust nahti aga tegevuse reguises. Jargmine véide esitati umbes
Uhesuguses sonastuses kogunisti kolmes erinevawjinis (INT 2, 4, 7):*Avalikus
teenistuses on lubatud see, mis on kirja pandudséktoris on lubatud see, mis ei ole
keelatud”.Eelpool mainitud otsustamise aeglus vois ka selirstaamast tuleneda:

INT 6 (...) Eraettevottes /.../ on otsustustase madalandah madalamal astmel
inimene votta teatud ulatuses otsuseid vastu. &iiguses vahemalt tundub tihti,
et oma naha hoidmise eesmargil on kasulikum /dtskétgemas ringis
kooskdlastada. Voib-olla seda isegi alati ei ndudga see /tava/ on lihtsalt
tugevalt juurdunud siia ametkonna sisse. (...)

Ullatavaks vbis pidada seda, et eraettevdtetele Hwwigruppidele, klientidele ja
koostbopartneritele  viidati  intervjuude  diskussio®ms  dliharva.  Seevastu
ankeetkusitlusele vastanutest omas 23% “tavapdjaspideva”’ koostdd kogemust
arisektoriga; jallegi oli selliseid kogemusi maatsiste ja kohalike omavalitsuste
tootajatel teistest ronkem (jélle vastavalt 3192486) (K27).

Kuigi kahes sektoris tehtavat t66d ja ka tootajatks vajalikke iseloomuomadusi peeti
erinevateks, margiti ministeeriumite ja keskvalsuasandil siiski tdotajate Gsna suurt
likumist nende vahel; selle tdhelepaneku paikapida osades ametkondades néib
kinnitavat erinevates rilhmades osalenud ametnikéikavteenistuse toostaazi vordlus.
Ka esitati avaliku teenistuse Uhe motiveeriva kidjevdimalust oma professionaalseid
oskusi arendada ja uusi kontakte luua, mis voifiml lasulikud hilisemal erasektorisse
siirdumisel. Maavalitsuse, kohalike omavalitsusbe ametite tasandil ei tdstatunud see
teema intervjuudes esile.



4.3.5 Meedia

Kdige probleemsemaks valdkonnaks ametnike to0ipeeti suhteid meediaga. Kuigi
selle teema eraldi arutamist ei olnud meie interkgvas ette nahtud, voeti see
spontaanselt jutuks igas intervjuurihmas; ning kgad leidis see elavat kasitlemist.
Uheksast riihmaintervjuust kaheksas raagiti meediadetavalt ebapadevast ja
Uhekulgsest viisist kasitleda avaliku teenistuseganduvat. Arvati, et Uldsus suhtub
ametnikesse negatiivselt ning meedial nahti oleedées palju stud:

INT 5 (...) Avalikkus ja meedia ikka ndnda-6elda populageseda vaidet, et
ametnikud on kalgid ja kiretud burokraadid kes aimeste kiusamiseks. Peale
selle on nad veel lollid ja rumalad, saavad liigaljp palka, ning nipet-napet
veel. (...)

Sellise olukorra pdhjustena nahti ajakirjanike eratiapadevust, aga ka poliitilist
kallutatust. Samadel pohjustel vdisid valitsusaseduleida end situatsioonis, kus vajalik
teave jaab kodanikeni jdudmata, kuna see ajakkgararvates “ei huvita kedagi”.
Samas...

INT 2 (...) Ei ole bige, et kedagi ei huvita. Mina arvanlefelugejad on vasinud
sellest vihkamisest ja ainult halvast — nad tahékkoostood, nad tahaksid
positiivseid emotsioone. (...)

Ametnike eetilistest probleemidest raakides todinkiard korra jarel, et isegi rikkumiste

ilmnedes tuleks hoiduda neid meedias avalikustambtedial olevat kalduvus

probleeme podhjendamatult vdimendada ja asjatulistélda. Kisitlusankeedis esitatud
erinevat laadi eetiliste rikkumiste hulgas palvishkukkamdistu kdige sagedamini
ametialase info lekitamine meediale vOi huvigrupigeda pidas “vaga” voi “kullalt

raskeks” rikkumiseks 96% vastanud ametnikest, sakwasteenuse osutamise eest
materiaalse hivitise vastuvdtmine osutus raskusdistiies teiseks rikkumiseks. Seda
taunisid sarnasel moel 91% vastajatest. Kolleegiskerimist ajakirjanduses pidasid
“vaga” voOi “killlalt raskeks” rikkumiseks 63%, noonametnike hulgas aga 85%
vastajatest (K25; vt. joonist 4.5).
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Joonis 4.5. Erinevate eetiliste rikkumiste raskus

Kui raskeke eetikanormide rikkumiseks peate alljargnevat? (n = 960)

OVaga raskeks

B Killaltki raskeks

OPigem kergeks

OEi pea seda uldse rikkumiseks

B Ei oska Oelda

ametkondlikuks kasutamiseks mdéeldud info lekitamine meediasse voi
monele huvigrupile

tuttavate isikute vdi ettevtete asjade ajamine kiirkorras

toéoalaste loengute pidamine raha eest

teenistusiilesannete taitmiseks moeldud vahendite (nt arvuti, telefon,
ametiauto, t66aeg) kasutamine isiklikuks otstarbeks

kingituse vastuvdtmine erasikult vdi juriidiliselt isikult (nt [Bunaséok,
reis)

kodanike leolev kohtlemine

tegutsemine kindla huvigrupi heaks

asjaajamisega venitamine

otsuste langetamine ilma piisava anallilsita/ ettevalmistuseta
kolleegi kritiseerimine ajakirjanduses

sdprade, tuttavate eelistamine avaliku teenuse osutamisel

Avaliku teenuse osutamise eest materiaalse hivitise vastuvdtmine

1000
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4.4 Avaliku teenistuse eetikakoodeks — arvamused feiakud

Eetikakoodekseid peetakse avaliku halduse uurpatelt heks mdjusamaks avalike
teenistujate kaitumist Uhtlustavaks mehhanismikis, mdjutab avalikkuse ootusi ning
suhtumist ametnikkondd. Kaesoleva uurimuse teostamisel on silmas peetushadav
uus teave oleks rakendatawaliku teenistuse eetikakoodeK®TEK) ning selles
nimetatud p6himotete arendamisel ja rakendamigggnévas on analtisitud arvamusi ja
hoiakuid, mis ilmnesid intervjuude ning ankeetKiisé nendes osades, mis puudutasid
eetikakoodeksit ning eetika seiret ja arendami$tER-i sisu pohjalikum anallits toetub
intervjuude andmestikule; kusitluse kaigus uuridamiselt dokumendi tundmist ning
avalike teenistujate eetikakasitlusi.

4.4.1 Lugemus

Intervjuudel osalenud viiekiimne kaheksast respaidenéaitisumbes kolmandik end
olevat eetikakoodeksit vahemalt pinnapealselt lugenKdige paremini tundsid
eetikakoodeksit intervjueeritud asutuste persamab ning juristid. Rihmaintervjuu
kaigus sooritatud testi (vt. aruandisa 2) taitsid 52 vastajat (st. kuus vastajat ei
tagastanud intervjueerijatele oma vastuseid). $essialdunud viie eetikakoodeksi vaite
hulgas oli ainult kaks sellist, mida tundis digeststajate enamus.

Ankeetkusitlusele vastanute hulgas oli rohkem néiokku 68%), kes vaitsid, et on
eetikakoodeksiga tutvunud ning seda vahemalt peaidselt sirvinud. Neid, kes ol
dokumendiga pdhjalikult tutvunud vdi seda oma t#ésutanud oli vastanute hulgas
ligemale kolmandik (seega sarnaselt rihmaintenguki@igus tehtud testi tulemustele).
ATEK-i tundmine oli seotud ka ametniku teenistuslipositsiooniga: mida suurema
vastutusalaga teenistuja oli, seda suurema toeségauoli ta koodeksiga pdhjalikult
tutvunud voi seda ka kasutanud. Naiteks vastas Ggppuhtidest, et on dokumenti
pdhjalikult lugenud véi kasutanud, vanemametnikégsi oli sarnaselt vastanuid 32%
ning nooremametnike hulgas 19% (K19a; vt. jooni€}.4

Lisaks Uldisele eetikakoodeksile (ATEK) on Eestisnastel aastatel hakatud looma ka
valdkondlikke ja ametkondlikke eetikakoodekseid. o8des kaardistada nende
protsesside uldist edenemist kisisime ankeetkés#llka ametkondlike eetikakoodeksite
tundmise kohta. K®oigist vastanutest vaitis tervedbol, et oli ametkondliku
eetikakoodeksiga vahemalt sirvimise tasandil tutelifkK19b). Uldise (ATEK) ning
ametkondliku eetikakoodeksi tundjate-kasutajate ellaméib toimivat huvitav
seadusparasus — need, kes vaitsid end Uht kooekdkhiisti tundvat, ei teadnud teise
koodeksi olemasolust midagi. Ka ametkondliku eéikaleksi tundmine ol
korrelatsioonis vastanu teenistusliku positsioongya erinevalt ATEK-i tundmisest oli
seos vastassuunaline — mida madalama positsiootiigastaja, seda paremini vaitis ta
end tundvat ametkondlikku eetikakoodeksit. Niirditeks nooremametnike hulgas 30%,
tippjuhtide hulgas aga ainult 17% neid, kes Utlesid olevat asutusesisese dokumendiga

14 palidauskaite 2003

15 Need olid jargmised avaliku teenistuse eetikak@sidpunktid: “ametnik peab avalikes huvides valmis
olema ka ebapopulaarsete otsuste tegemiseks”; ‘“miketlahtub otsustamisel avalikest ja
Uldarusaadavatest kriteeriumidest”.
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tihedalt kokku puutunud; samas kui 34% nooremarkestj 40% vanemametnikest, 55%

kérgematest ametnikest ning 70% tippjuhtidest tstasid, et ei olnud taolise koodeksi
olemasolust midagi kuulnud.

Joonis 46. ATEK-i ja oma valdkonna eetikakoodeksi tundmine

Kas Te olete tutvunud oma ametkonnas kehtiva eetika koodeksiga?
olen toetunud sellele oma_| 180
toos 18,75%
ORI 134
olen lugenud pdhjalikuhk—
olen sirvinud,_|
pealiskaudselt lugenud 16,56%
tean, et on olemas, ent_|
pole lugenud |[|6.25%
ei ole kuulnud selle_|
olemasolust 44,48%
T T T T T
o 100 200 300 400 500
N = 960

Kas Te olete tutvunud Avaliku teenistuse
eetikakoodeksiga (ATEK)?

0 100 200 300 400
I I I I
olen toetunud sellele oma_| 149
toos 15,52%
U 162
olen lugenud pd&hjalikult 16.88%
olen sirvinud,_| 336
pealiskaudselt lugenud 35,0%
tean, et on olemas, ent | 215
pole lugenud 22,4%
ei ole kuulnud selle_| 98
olemasolust 10.21%
T T T T
0 100 200 300 400
N = 960



4.4.2 Arvamused eetikakoodeksi eesmarkide ja vaj&kuse kohta

Enamik intervjueeritavatest leidis, et avalikulriestusel voiks ikkagi olla oma thendav
eetikakoodeks. Niisuguse seisukoha toetuseks topdbpendused voib jaotada neljasse
rihma.

Kdige enam seostati eetikakoodeksi eesmarte ametnike t66levdétmise ning
koolitamisega. Usutakse, et koodeksit lugedes s$aadaldine ettekujutus sellest, mida
avalikult teenistujalt oodatakse, missugused omtu&te peamised rohuasetused ja kuidas
peaksid ametnikud dldjoones kaituma. Selles kotiekeetakse koodeksi positiivseks
omaduseks selle lihtsat ning luhidat vormi.

INT 1 (...)esimest korda t66le tulles inimene ikkagi loglkedabi ja korra ta akki
veel motiskleb selle lle, selles mottes et ta s pildi ette ja ei pea seda ju
peast tsiteerima igal eluhetkel. Aga tunne jadbunagse just selline suuruse ja
vastutuse hoomamine mingil maaral, et selles mottes kindlasti vajalik (...)

Vahel leitakse aruteludes siiski, et ka kogenenudetaikel on hea aeg-ajalt
eetikakoodeksit Ule lugeda selleks, et oma tosgfikkat meelde tuletada. Eetikakoodeks
toimib teatava kokkuvdttena pohivaartustest, mmasaaitab erinevaid arvamusi siluda -
eetikanorme ametnikkonna hulgas UhtlustadaSee arusaam oli killalt levinud.

INT 6 (...) tuleb ju t66s pidevalt ette igasuguseid moraalikaoka ja sul ei ole
kuskile poole podrduda, kuskilt vaadata, mida sagelikult ametnikuna selles
situatsioonis tegema peaksin, sest tegelikult setiéttes on ta hea selline spikker,
kuigi ta on vaga deklaratiivne ja hasti Uldine. Mevan, et igal juhul vajalik asi

(...)

Mitmes erinevas intervjuus vorreldakse eetikakosdeia arstide Hippokratese vandega,
uskudes, et koodeksi llesandeks on néaidata ametmikpdhivaartusi ka “valjapoole”.
Seega vOib koodeksit kasitledadaetnikkonna usaldusvaarsuse loomise alusena.

Vaid mdned uksikud vastajad arvasid, et eetikakksideesmargiks voiks olla ka
vaartushinnangute parandamine vdi moraalinormide t&tmine ametnike hulgas.

INT 5 (...)tulenevalt ametniku t60 sisust n-6 et ta onkike riiki, voib nduda voi
eeldada kull mingeid kdrgemaid vaartusi voi rohkeina teistelt. Erikiisimus on
see, kuidas see saavutatakse, et ametnikkond séle oleks sisuliselt
kvaliteetsem. Kindlasti vdis mingil hetkel selladeustamisele kaasa aidata ka et
see eetikakoodeks mustvalgel kujul kuhugi kirja mandud, pigem selle
eesmargiga, mitte et peaks iga selle lause voi mpotie vaga pikalt lahti
kirjutama voi ara detailiseerima vOi midagi selligiigem sellise motteviisi voi
arusaama kujundamise vahendina ma néeksin sed& ¥dhendid on selles
mottes teretulnud; mida padevamaks ja mida oma figr@mini tegevaks meie
ametnikkond saaks, seda parem (...)
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Selle asemel oli rohkem neid vastajaid, kelle awatvdartushinnangud ning
moraalinormid on taiskasvanud inimesel juba sedhkadrnistunud, et neid enam muuta
ei saa. Seetbttu tuleks pigem po6érata rohkem thhele ebasobivate
vaartushinnangutega inimeste valjasdelumisele vadbamise protsessis.

Intervjuude materjalide alusel koostatud ankeetkis®#s uurisime samuti teenistujate
kdest, millised meetodid nende arvates aitaks mauddikku teenistust eetilisemaks.
Kuigi Ule poole vastajatest uskus, et sellele aitbkaasa ka nii Gldine, kui asutusesisesed
eetikakoodeksid, ei kuulunud need vastusevalikisttissnimeelistatute hulka.

4.4.3 Eetikakoodeksi kasutamine avalikus teenistusereaalsed kogemused

Klsisime intervjuude kaigus, kui palju ning misssigs olukordades eetikakoodeksit
loetakse ja sellele praktilises t00s tuginetakstg, et kdige rohkem on kokkupuuteid
eetikakoodeksiga asutuste personalitootajatel, nsegla seoses uute tootajate
toolevotmisega.Uutele tbotajatele tutvustatakse muu todalase mmadsiooni korval ka
avaliku teenistuse eetikakoodeksit.

INT 9 (...)on tarvis, sellepéarast, et teda on lihtsam lwgelihtsam inimesele
selgeks teha, Utleme uuele ametnikule just.(...)

Personalitéotajatel on kogemusi koodeksi kasutashika sanktsioneeriva vahendina
naiteks ebaeetilise kaitumise voi selle kahtlussankorral:

INT 1 (...)distsiplinaarkaristused, mis mdned Uksikud ae etlnud, siis me
oleme viidanud, sellel ei ole kill mingit mehhanitaga, aga me oleme viidanud
nagu mingisugusele avaliku teenistuse eetika ka@bdmknktile et inimene siis
saaks aru, millega see on seotud olnud, aga selkkaamhkem selline viitamise
kisimus (...)

Enamasti kasutatakse sellistel puhkudel eetikakataiibelda lisatoetuspunktina oma
seisukohtade poOhjendamiseks. Esitati ka mdned ch&ddest, kuidas koodeksit puuti
kasutada Oigusaktina kohtuprotsessis. Ent sii$@ug koodeksi ebamaarase legaalse
staatuse tottu suuddimdistva otsuseni. Eetikakoadk&sutamist on tulnud ette ka
ametnike igapaevase tooeetika parandamisel. Neaieich@li vahe ning nad puudutasid
peamiselt (madalama astme) ametnike suhtlemistssktientidega.

Kolmanda reaalse kasutamiskogemusena nimetatiittaksgundada voi parandada
organisatsioonikultuuri. Teistest rohkem kdnelesid organisatsioonikultuujsstselle
parandamise vajalikkusest ministeeriumite teerastujVahel rbéhutati vajadust uute
tootajate paremaks integreerimiseks, vahel sopigeém kasvatada kdigi to0tajate tldist
Uhtlustunnet ning koodeksis néhti voimalust, mdlséaljuures toetuda.

INT 4 (...)Mina olen seda kull palju lugenud. Mitte selkirast, et oleks kedagi
vaja vangi panna ja taga otsida, vaid et mingitkited, me tegeleme tana
organisatsiooni vaartustega ja meile tulevad uugitdjad aeg-ajalt ja me teeme
neile uue tdotaja koolitust. Algab sellega, et midead teavad avalikust



teenistusest uldse ja mul on tunne, et me liigaevadgime sellest. See on
probleem, et inimesed teeksid vahet, et kus nadAealik teenistus esitab
teistsuguseid ndudeid (...)

Uldiselt vBis margata, et koodeksi tundmine aswgtuséltub suurel maaral vastava
asutuse personalitbotaja(te) hoiakutest dokumendites. Aktiivse hoiaku korral

(koodeks on riputatud stendile, seda kasutatakselksdtade formuleerimisel jne) on
tootajate suhtumine koodeksisse ka enamasti pesti.

4.4.4 Rahulolu praeguse eetikakoodeksiga

Hoolimata mdningatest puudustest, mida eetikakogidakhul valja toodi, leidis enamik
intervjueeritutest, et tegemist on vajaliku dokustiga. Enamus vastajatest ei soovinud
oluliselt muuta ka koodeksi pikkust, juriidilistasttust vOi sisu. Seda pohjendati sellega,
et praegune koodeks toimib n-6. pehme, suunava amédrthina, mitte jaiga
kontrollivahendina.

INT 1 (...) V1: eetika peakski ju olema heatahte avaldketgum, et kui sellest
eetikast teha nagu sundus voi selline rakendusaiktjitleb, et kui sa eetika vastu
kéaitud, siis ta on ju nagu seadus. Eetika peaksemigtulema seestpoolt
valjapoole, mitte siis dokumendina nagu sunnigatarkele.

V2: ma loodan ka, et see ei lahe selliseks nagkastpeab vétma toru parast
kolmandat telefonihelinat vdi siis jooksma kugkilad rakkus. Et ma loodan ka et
see nii suigavuti ei lahe ikkagi. (...)

Praeguse koodeksi eelisena tuuakse vdlja ka deliduist ning lihtsust. Leitakse, et
mahukas dokumendis kaldub s6num ise sbnade vahetsi kninema.

Eetikakoodeksi kritiseerijad leiavad aga, et olemi@asl kujul ei taida koodeks avaliku
teenistuse spetsiifilisi eesmarke ning seetottekiillseda muuta. Koodeksis on kirja
pandud liiga dldinimlikud vaartused, selle asemaéks keskenduda just sellele, mis
avalikus teenistuses on erilist vOrreldes tavakaaregemiste ning vastutusega.

INT 8 (...) VI valdkonna spetsiifika pohiselt vOiks olla mingidkko lepitud
reeglid, ametnike jaoks eelkdige siis. Ja avalikilpa poliitiline.

V2: Just nimelt jah, poliitiline erapooletus.

V1: Aga muud need inimlik jutt, inimlikud vaartusedis on kdik, sellel pole kil
motet (...)
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4.4.5 Eetikakoodeksi puudused

Koodeksi peamise puudusena toodi intervjuude kaggile selle ebamaarast ning puhuti
mitmetitdlgendatavat s6nastust. Samuti leiti, etrmed koodeksi punktid on Uksteisega
vastuolulised voi lausa Uksteist valistavad. Korgekem leidsid sellekohast kriitikat
avaliku teenistuse eetikakoodefahktid 8 ja 16,

INT 4 (...) V1: Aga vaata kui ilusti on kirjutatud punkted, ametnik peab olema
avalikes huvides valmis ebapopulaarseid, mitte ikmalhvdimu teostamiseks.
Niikuinii, kbik otsused formuleerib poliitik, mittemetnik. Nii et ametnik on
valmis tegema ebapopulaarseid otsuseid, minister...

V2: Saab neid alati kommenteerida.

V3: See on vaga hasti sisse kirjutatud. (...)

INT 9 (...)néaiteks ebapopulaarse otsuse kohta. Mis on gh#dparne? Kas see
on see kusimus, millest kirjutab ajaleht voi tdgdtiinimesed arvavad. Selleks, et
otsustada, kas see otsus on ebapopulaarne peaksiiida uuringu kogu meie
dhiskonnas. (...)

INT 8 (...)eetikakoodeksis vist on meil kirjas niimoodi, anhetnik peab

ametkondlikud huvid allutama utldsuse huvidele,afdtikule huvile. Et natukene
on see vastuolus ka minu jaoks olnud. Selles méttega ametnikkonna huvi ei
saa olla nagu teine. Enam-védhem on ikka nagu Uks. It siis 1&aheb juba

vastuollu kogu siis, mis iganes, millest olenelstlaee avalik huvi tuleneb. Kui
ametkondlik huvi laheb vastuollu avaliku huvigdas in midagi valesti. Selles
mottes ei olegi vbimalik nii, et me peame ametkkkullhuvi nagu allutama

avalikule huvile (...)

Vastuolu ning erinevaid tdlgendusvdimalusi toodjaréia teiste koodeksipunktide puhul.
Samas olid kritiseeritavate punktide hulgas eradikdik need, mis sisaldusid ka
intervjuu ajal labiviidud koodeksi tundmise kats@s. selle aruanddisa 2). Kuigi
intervjuu ajal jagati vélja ka tegelik eetikakoodetekst ning paluti seda kommenteerida,
puudutasid kommentaarid ikkagi Uksnes eelnevass testaldunud véiteid. See asjaolu
lubab arvata, et ametnikud ei ole koodeksis sisattuteemade Ule eelnevalt (vdhemalt
pdhjalikult) arutlenud, ega nende osas reeglinarkdgnud valja kuigi selgeid suhtumisi.
Tundus, et ka intervjuu ajal ilmnenud erinevusetikakasitlustes mdjusid respondentide
endile mdneti tllatuslikult.

Todlgendusvbimaluste paljusust ning laialivalguvahastust peeti ka Uheks pdhjuseks,
miks koodeksit ei ole vdoimalik tegelikkuses raketala

INT 6 (...)juristina kui ma vaatan teda praegu, siis sdnasinska selline hasti
dldine, et see eeldab véaga palju hinnangut, igakasbrmi kaitsmine, kui ta on
sellisel kujul esindatud, on vaga raske, see eejdfib kellegi kohtuvdimu voi

16 Avaliku teenistuse eetikakoodeks. Ametnik peab avalikes huvides valmis olema bapepulaarsete
otsuste tegemiseks”; “10. Ametnik allutab oma teges ametkondlikud huvid alati avalikele huvidele.”
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mingisuguse ametkondliku, erapooletu v8imu hinnangeingi ametniku
tegevusele, see ei ole kuigi lihtne (...)

Lisaks sdnastuse ning tblgenduseprobleemidele teetlkakoodeksi puudustena veel
valja tema selgelt maaratlemata juriidilist stagtusis tekitab probleeme koodeksi
kasutamisel. Uhelt poolt on koodeksi jargimine kstislik, ent puuduvad mehhanismid,
millega seda kontrollida vai rikkumisi reguleerida.

INT 9 (...)meil ametis olid sellised juhtumid, et ametngiagelt rikkus neid
satteid, aga seda on vaga lihtne kohtus vaidlust&da mina teen noomituse, et
ametnik kaitus ebaeetiliselt, siis kohtus vaidlbsta selle vaga lihtsalt. Ja koik.
Sellised pretsedendid meil olid juba ja tAna msaa midagi teha. Ametnikud, kes
ei ole poliitiliselt erapooletud, naiteks laimavaédga avalikult meie ametit, oma
tooandjat ja sellest ei saa midagi teha uldse. (...)

Moned respondentidest seadsid kahtluse alla ka lesgikakoodeksite kontseptsiooni
vaites, et normide ning vaartuste omandamine toitapksepdlves ja td0ealisena ning
tookeskkonnas on nende kujundamisega juba hiljeledg. Siis on vdimalik arendada
tksnes kontrollivdimalusi.

4.5 Tegelik eetikaseire

Intervjuudes tundsime huvi, kuidas toimub riigiamies tegelikkuses ebaeetilise
kaitumise ennetamine, avastamine ning sellestrteaéa Ankeetkisitluses sbnastasime
kisimuse veidi teisiti ning esitasime vastajatetdiku vOimalikest avaliku teenistuse
eetika parandamise viisidest (K23); nendest kdighkeém panid vastajad lootusi
tippjuhtide isiklikule eeskujule (seda pidas peaskss meetodiks 61% vastajatest) ning
poliitilise kultuuri paranemine (54%). Intervjuudlustest selgus, et konkreetseid
kokkulepitud ning kirjapandud eetikaseire mehharisaaalikus teenistuses ei ole. Kiill
aga uskusid (mdne Uksiku erandiga) peaaegu kodilervipiudel osalejad, et
organisatsioonidel on vélja kujunenud oma viisid paaktikad ebaeetilisusega
toimetulekuks. Neid viise saab jagada nelja katagese:hierarhilised suhted, Uldine
tookorraldus, sotsiaalne kontrollja organisatsioonikultuur.

Hierarhiliste suhete all peetakse silmas sedagattavaliku teenistuse tootajal on keeqi,
kellele ta peab oma to0st Uksikasjalikult aru andmag kelle ees ta vastutab.
Hierarhilised suhted ning juhi roll asutuses orjysid arvates ebakdlbelise kaitumise ks
peamisi ennetav v0i avastamist vbimaldav tegur.

INT 9 (...)uldiselt kdik algab juhist. Tema poolt teostatuddelist, kuidas see
osakond ja amet, kuidas peaks toimima, mis reeggidiymisreeglid. Jah. (...)

Uldise tookorralduse osas usub enamik respondentige tanu jarjest konkreetsemale

toojaotusele (naiteks ametijuhendite valjatootamivee) ning tha selgematele reeglitele
(riigihankekonkursside korraldamine jne.) vahenedlikus sektoris ebaeetilise kaitumise
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voimalus iseenesest. Samuti kontrollib ametnikkojanasakondade tegevust reeglina ka
selleks ellu kutsutud tksus — sisekontroll.

INT 4 (...)Kdige p6hilisem on ikka kiisimus, kust tulebesdisimene asi, mida sa
teed, on ikka sisekontroll ja siis, kui asi on sgsaastane, siis kohe politsei. (...)

Kolmanda eetikaseire mehhanismina tuuakse intedgsiuvalja sotsiaalne kontroll.
Leitakse, et kuna suur osa ametnike to6st pohinebstkol ja Ghisel tegemisel-
vastutamisel, siis toimib taoline p&himdte tdhudmestilist tegevust ennetava ning
avastava jouna.

INT 9 (...) V1: kutsume kokku, istume, arutame seda asli@sandttes ei ole ni,
et otse ulevalt, iga ametnik t66tab isemoodi, igamius to6tab ka isemoodi. Aga
eks ikka saab antud juhiseid, arutada, kuulata &maks sa tegid niimoodi.
Voibolla ta on nii hasti argumenteeritud, et teg@alt ta argumenteerib selle ara,
et ta tegi Oieti, lihtsalt natuke teises suunas.

V2: ametniku t60 on meeskonnatdo (...)

Ametnikud rohutasid haid inimestevahelisi suhteidgnkollegiaalsust, mida esitati ka
tuhe avaliku teenistuse spetsiifikana vorreldes eRait tulundusliku erasektoriga.
Sotsiaalse kontrolli aluseks peetakse samas ikK#dist usaldusvaarsust, mitte
kahtlustavat jalgimist. Kontrollivam ollakse uut#tajate suhtes.

INT 6 (...) ma kull arvan, et selline sotsiaalne kontroll orljpgarem kui paber.
Mind distsiplineerib rohkem see, et ma teen sedsieteénimeste pilgu all,
varastan, kui see, et ma lahen paberiga vastu@llu.

Kisimusele, mis puudutas ebasobivast kaitumisesvitéanmise voimalusi, vastasid
intervjueeritavad Usna lksmeelselt, et esimese alisena kaalutakse kahtlusaluse
endaga raakimist. Teise valikuna kerkis esile pirnde enda otsese tlemuse poole, aga
seda siiski vaid juhul, kui kahtlusi on vdimalik idagi tdendada. Kaasametniku
ebaeetilisest kaitumisest raakimist valjaspool @asatust (eriti meedias) peeti aga eriti
rangaks eetikareeglite rikkumiseks (vt. peatikRi%Zeelpool).

Organisatsioonis  levinud hoiakute ning kaitumisthva kinnistudes tekib
organisatsioonikultuur. Monede respondentide as/apiisab eetilise kaitumise
juurdumiseks juba ebaeetilisust tauniva kultuugnohsolust asutuses. Neid vaartuseid
mittetoetavad inimesed leiavad aga peagi ise laideks pohjuse. Teised respondendid
leiavad, et eetikat toetav organisatsioonikultuutoeni automaatselt ning vajab pusima
jadmiseks ja arenemiseks ise konkreetsemaid tagtlasp

INT 5 (...) oleneb ikka organisatsioonist ka, et kas Uhegmsatsioonis on

mingisugune organisatsiooni kultuur ja sinna vostakiusi tdotajaid juurde, ja
nendel endistel, kes seal juba on ja nemad jargivad pdhimdtteid. Siis see
inimene ei jaa lintsalt sellesse organisatsioonij kal on mingisugused vaga



erinevad vaartushinnangud voi pdhimdtted; see diehésti palju ka selles
asutusest, organisatsioonist, kuidas seal on (...)

INT 1 (...) organisatsioonivaartuste teema, et need samaiglad, mis on olnud,

ei ole jdudnud koikide tbotajate tasemeni. Aga ihgalju on puditud réhutada

seda, et me oleksime just sellised avatud ja etdoesti Utleksime otse vélja iga
kord kui mingi probleem on. Aga noh, téde on, eet garis nii ei toimu, isegi kui
tahaksime, et see nii oleks. (...)

Uldiselt usuvad ametnikud, et vdimalike eetikapegiphidega tuleb tegeleda asutuse sees
ning voéimalikult “vaikeses ringis”, et mitte kahpasla oma organisatsiooni ja avaliku
teenistuse mainet. Ent samas toimib ka “valine dadlfit ning kui asutuse eetikaseire on
puudulik ei jaa tulemata ka avalikkuse reageeriegadm voi kodanike kaebuste naol.

INT 2 (...) V1: on kehv tlemus, kui ta ei tea mis toimubniNiidugi see on suur
asutus ja voibolla ta tbesti ei teagi esimest,ttgf kolmandat korda, aga ma
arvan et Ukskord jduab ikka temani ka see info...

V2: kodanike kaebekirjad...

V1: jah ma arvan, et need ei jaa mitte tulemata (...)

Valise kontrolli Bnnestumise tegi aga vahem usltagee, et ametnikud samas korduvalt
viitasid nii kaebusi esitanud kodanike kui ka meedebapadevusele ja/voi

pahatahtlikkusele. Sellise hoiaku korral on raskddada, et ametnikud tegelikult

loodaksid kodanike vdi meedia abile eetikaseiré ad@ pllaksid nende seiretegevust
ergutada.

Ebaeetilise tegevuse avastamise ning sellest #&mageé mehhanismidest nimetati

intervjuudes ka anonuumset vihjetelefoni sisekdidsakonnas. Tanaseks on

vihjetelefon suletud, seda suuresti pdhjusel, eswidetud arvukatele anonttimsetele
vihjetele reageerida. Enamik vihjetest olid esilatumotsionaalses toonis, puudulike voi
Uhekulgsete kirjeldustena. Sisekontrolli osakoragd puudusid vajalikud ressursid ning
sageli ka padevus esitatud vaidete kontrollimiseks.

4.6 Taiendavad vdimalused vaartusi kujundada

Eesti avalik teenistus on monede intervjueeritavatgates veel liiga noor, et
teenistujatelt oodata thtseid vaartusi. ROhutataiseaartuste juurdumine kestab aastaid
ning nduab pidevat teadlikku t66d. Normide thtlusgele ei aita kaasa ka seaduste kiire
muutumine ning seadustiku “paindlikkus” ehk mitit@gendatavus.

INT 9 (...) V1: ah teate neid seadusi on nii palju, et gbadusega saab teha
seda, mida sa tahad, teisega v0id sa teha, midataihab, kolmandaga void sa
teha, mida inimesed tahavad. Ja saad neid koikidaHa ja Uhesbnaga
selleparast ametnik peab ka seaduseid vaga hastita.
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V2: sest ausalt 6eldes need seadused on kirjutatotbodi Uksteise vastu taitsa

(...)

Aruteludes osalenud ametnike enamik on veendunudyaikus teenistuses tuleb ka
edaspidi tegeleda vaartuse ning hoiakute kujundagaiskdige efektiivsem oleks nende
arvates alustada eetikakoolitusega “Ulalt”, juhttdeandilt. Juhtidest omakorda sdltub
uute inimeste tddlevotmine ning Uldise organisatsikultuuri tekkimine. Rdhutades
organisatsioonikultuuri tdhtsust ametiasutuse tédakse, et ka selles osas saab veel
palju ara teha.

INT 3 (...) mis sellist organisatsioonikultuuri puudutadt, ma ei ole seda
otseselt mddtnud, aga mdned asjad on meil lihtsadju iseloomulikumad, ma
arvan, et tihtipeale naiteks heade suhete nimelda piisavalt aus voi seda, mis
me siin Utlesime, et alati voib ju Utelda, et pigeanel jdetakse Utlemata, kus
oleks ka vaja, lihtsalt selleks, et mingeid haititeid hoida. Mulle tundub, et see
on pigem selline valdav, selline Gldine hoiak. (...)

Osa ametnikest on kindlal seisukohal, et ametnikkorhoiakute ja eetilisuse
parandamiseks tuleb tegeleda selle teemaga Uhiakofitdisemalt. Pdhjendusi on
vahemalt kaks. Esiteks on keeruline jaada eetsidedskkonnas, kus reeglina valitsevad
teistsugused vaartused. Naiteks soltuvad ametngalpiski poliitikute otsustest ning
kaitumisest, kelle kohta avaliku teenistuse eetikaleksis kirjapandu ei kehti. Sarnaseid
seisukonhti esitati ka kodanike ning eriti ariseldbparit suhtumiste kohta. Liiga suured
erinevused vaartushinnangute osas mdjuvad ametmigke® demoraliseerivalt.

INT 7 (...)Naiteks tOepoolest (meie asutuses) toOtavad rekoet ei soltu
kohalike omavalitsuse valimistest, ei soltu riigjkovalimistest jne. Aga see
eeldab ka seda, et me peamegi kadituma selliselthettunneksime ennast
stabiilsena siin, t66d saaksime teha jne. Kohatiknavalitsuse tasandil on teised
mangureeglid. Neli aastat ja sellega kbik. Esimaasta elatakse sisse, teine
aasta ka natukene, kolmas aasta tehakse t66d jasnahsta minnakse vastu
uuele valimisele. Ja ka kohalikus (asutuse hatddfav ametnik on seotud selle
protsessiga. Ja loomulikult vbib ta lubada endataotsioone, natuke rohkem,
natuke vahem, sest see on see votmesona, voitabidssis. Tema stabiilsus on
natukene teistlaadi kui meil. (...)

Teise pbhjendusena tuuakse vélja avaliku teenistigiguba pigem negatiivset kuvandit

avalikkuse ja meedia silmis. Eetikakoolituste niegtikast konelemise osakaalu
suurendamine avalikus teenistuses voib seega momeaejueeritute arvates kahjustada
veelgi ametnike mainet. Ka seetdttu tuleks vaanunsingute kujundamisega tegeleda
Uhiskonnas tldiselt ning mitte keskenduda Uksnegelithiskonna osale.

Veendumus, et avaliku teenistuse eetilisuse parmamda saab alguse tippjuhtide
eeskujudest kajastus selgelt ka ankeetkusitlugentudtes. Nagu eelnevalt mainiti, leidis
tervelt 61% vastajatest, et see on kodige olulisetiligise tagaja riigisektori t66s (K23).
Enda eeskuju olulisust peamise eetilisust kindustaegurina tunnetab ka 74%
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tippametnikest. Mainimise sageduselt teisele kohgiie tldise poliitilise kultuuri
paranemine (54% vastanutest) ning kolmandana (43tetati halduskultuuri
parandamist.

Intervjuudes rohkem vélja toodud ametijuhenditegraéetikakoodeksite tadiendamine jaid
ankeetkisitluses eetika kinnistamiseks valjapakutehhanismidena pigem pingerea
tagumisse poolde. Nii leidis Uksnes 18% vastajagtsildine eetikakoodeks ja vaid 15%,
et asutusesisene eetikakoodeks on avaliku teeaisibeks peamiseks eetikatagamise
mehhanismidest. Seda, et eetikat saab reguleesitiaj@ones ametijuhenditega uskus
16% vastanutest. Eetikakoodekseid ning ametijuhdnplielasid keskmisest moénevorra
olulisemateks abindudeks vaiksemate riigiasutusteaavalitsuste ning kohalike
omavalitsuste ametiasutuste tdotajad. Kisitlusatikedljapakutud vastusevariantidest
leiti, et kdige vahem mdojutavad avaliku teenistestilisust seaduste muutmine ning
sOltumatu eetikakomisjoni moodustamine, mis ndwsstaktilist hinnangut andvates
kisimustes.

Avaliku teenistuse Uldist eetilisust hindasid artkésitlusele vastajad kimnepunktilisel
astmikul keskmiselt hindele 5.75 (K20; vordluseksiteks hinnang poliitikast
sOltumatusele: 4.03). Vastaja enda asutuses tdéttaenistujate eetilisust hinnati kdikjal
avaliku teenistuse keskmisest naitajast kdrgematkamasti sai see kiimnest véimalikust
punktist hindeks 7 voi 8. Positivsemalt meeledatlid eriti asutuste juhid ning
kérgemad ametnikud (hinnete keskmised vastaval? $27.64). Kui eetilisuse osas
leiduvaid probleeme ja arenguvajadusi nahti, sgem mujal kui omas ametiasutuses.

4.7 Avaliku teenistuse suletus vdi avatus eetika jundamise seisukohast

Nagu mainiti eelpool (peatikk 4.6), pidasid intaegritud ametnikud kdige olulisemaks
eetika toetamise vormiks seda, mis leiab aset amdtise sisemise
organisatsioonikultuuri arendamisel. Loogiliseltted eeldab taoline arendamine aga aja
moodumist ning tootajate suhteliselt aeglast valmaldt. Intervjuudes toodigi esile
personalivoolavust ja pidevat vajadust uue todjatbamiseks tUhe pdhjusena, mis voib
raskendada soovitavate eetiliste vaartuste kinmistuametnikkonnas. Avalik teenistus
on paljude jaoks Huppelaud erasektorisse/di “labijooksuhoot;, kuhu sisenetaksegi
sageli kavatsuseta seal pikemalt plisima jaada.ijdgisikud” ei ole mdistagi huvitatud
oma vaartustepagasi muutmisest. Veelgi suureniatéhakse aga erasektorist tulijates,
kel juba on kinnistunud teistsugune motteviis.

INT 4 (...) kui inimesed tulevad erasektorist, siis on hjamisk suurem. Nad ei
ole neid koole labinud, kus hommikust peale on sédgitud. Nemad on sellest
koolist, kus deldakse: kasum - see on sinu eds &ui nad on kuskil aris. Neil
pole vBibolla seda riiklikkust kui seda Opetatudsge on taiendkoolituse teema,
kui need inimesed t6ole tulevad, et vaadata selimase edukust mitte ainult
selleks, et ta on aris labi I66nud edukas inimersg, et ta ka oskab selle edu
taha naha avalikes huvides. Avalikes huvides diajgee I6putu klisimus, et mis
on siis edu.(...)
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Eelpool (peattkis 3.3 ja mujalgi) nagime, et ametond oli kill teadlik oma rollist

poliitikute teenindajana, aga pidas poliitikuid skii endast vdhem vdimelisteks oma
otsuste tagajargi ette ndgema ja nende eest vastudama moodi nagu erasektori voi
lihtkodanike puhul ei eeldatud, et ametnike jaoksksed eetilised pohimbtted oleksid
iseenesestmdistetavad ka poliitikute jaoks. Seetdtbis liikumine poliitika ja

ametnikustaatuse vahel tekitada samasugust kokitas@iute motteviiside poOrkamist
nagu taheldati erasektorist tulijate puhul. Sartaseervjuudes osalenutele tunnetavad
poliitikute rolli olulisust eetika tagamisel ka adtkusitlusele vastanud (vt. peattikk 4.6).

Avaliku teenistuse osaline, aga latentne politisegron tegur, mis iseenesest vahendab
eetikareeglite legitimsust. Kuna avalikus teergsil ei ole Uheseltmdistetavalt

maaratletud “poliitiliste ametnike” osakaalu ningosfisioone, siis tekitab osade

ametikohtade politiseeritus sageli huvikonfliktegikahtlusi ebaeetilise toimimise osas.

Ametnikud tajuvad taolist olukorda demoraliseeraagent paratamatuna.

INT 8 (...)riigitasandil neid vist ei ole aga kohalikul owaditsusel on véaga palju

sellist. Nad ei ole poliitilised, nad ei ole tahaéged, nii nagu abiministrid on

tahtajalised kuni ministri volituste I6puni. Ja natrite ndunikud. Aga seal on
vaiksel kokkuleppel lintsalt. Kbikide ametite jdleti kdikide linnaosa vanemate,
kbik lahedalseisvad inimesed on ndndanimetatuditiiefd. Kes siis kas

koondatakse v0i stiiakse vélja voi, voi kuidas seké&b. (...)

Uhes intervjuus (INT 4) osutati fundamentaalseltkube, mis tuleb koikides riikides
teha avaliku teenistuse arengustrateegia kavandbmaikule karjaaride méttes avatud
vOi suletud teenistuse vahel (ehk niisiis selleoripeatiikis 2 mainitud “weberliku” ja
“uue avaliku halduse” mudelite vahel). Erasektojdemdneti ka poliitikutele omistatud
eetiline suidimatus oli naiteks eetika Uldiseskaettiusest mida tajuti kogu Uhiskonnas.
Kindlatele karjaériredelitele Ules ehitatud, tesstesektoritest Ule tulla tahtjate jaoks
suletud avalikul teenistusel oleksid paremad vairsed! kujundada
organisatsioonikultuuri, mis seisaks eetika osagdial kui Uhiskonnas valitsev Uldine
tase. Samas néhti avaliku teenistuse praegusesglisabt avatuses hivet, mis vdis
parandada avaliku teenistuse sectekt enesega”.

4.8 Avaliku teenistuse kaitumise sobilikkus

Uks intervjuude tulemusi seisnes tddemuses, etikavagenistuse esindajatel ei ole,
vastupidiselt nende arvamustele, valja kujunenutkaihkasitlust avaliku teenistuse
eetikanormidest. Selle seisukoha paikapidavustasotka ankeetkisitluse tulemused.
Palusime vastajatel otsustada, missugused ette&éttuanise viisidest ei ole avalikule
teenistujale sobilikud (K24; vt. joonist 4.7). Vastvaga erinevalt. Avalikule teenistujale
kdige kohatumaks kaitumiseks peeti selle kisimusgekivottes ametisditudel kogutud
lennufirmade boonuspunktide kasutamist isiklikeéssideks, 43% vastanutest leidis, et
see on keelatud. Teisele kohale platseerus taankditumisena lepinguliste teenuste
osutamine ettevdtetele ametniku oma todvaldkonB88%6). 34% vastanutest leidis, et



ametnikule on kohatu ning keelatud kommenteeridésiguina oma ametiasutuse t66d
ning 26% teadis, et avalik teenistuja ei tohi odalestreigis. Tippametnike vastused
erinesid taas tunduvalt vastajate keskmistest,naiteks taunis neist eraisikuna oma
ametiasutuse t66 kommenteerimist 61% ning stregkasalemist 35%.

Avalike teenistujate endi ebakindlus eetilistesikiistes ning nende poolt poliitikutele
omistatav eetiline sttdimatus kujundavad margataamdetnike hoiakuid eetilisusest.
Eriti tuntav on see kusimuste puhul, mis seonduyaddiitilise tegevuse voi —

enesevaljendusega. Liites kokku vastusevariandekldtud” ning “pigem ebasobiv”,

selgub, et 63% avaliku teenistuse esindajatesb,ladt riigiametnik ei tohiks kuuluda
poliitilisse parteisse. 67% vastanutest on veend@huet ametnik ei tohi osaleda
aktiivselt valimiskampaanias. 44% leiab, et riigetmkul on ebaeetiline kandideerida
kohalikel valimistel ning 41% arvates on kohatuikgikogu valimistel kandideerimine.

Joonis 4.7

Kas avaliku teenistuse ametnikul on Teie arvates sobiv... (n =960)

... kasutada ametisditudel kogutud lennufirmade boonuspunkte - ‘ ‘ ‘ T ‘

isiklikeks reisideks ‘ ‘ ‘
... kommenteerida eraisikuna teise ametiasutuse t66d (naiteks I
internetifoorumites voi ajaveebis)

... kommenteerida eraisikuna oma ametiasutuse t66d (naiteks . ‘ ‘ I ‘
internetifoorumites voi ajaveebis)

... kirjutada kommentaare internetiportaalidesse

... osaleda oma todvaldkonnas tegutseva mittetulundusiihenduse
tegevuses

... osutada oma tédvaldkonnas ettevotetele voi asutustele lepingulisi
teenuseid

... osaleda streigis

... osaleda meeleavaldustes, demonstratsioonides

... kirjutada alla avalikele pédrdumistele

... osaleda aktiivselt valimiskampaanias

O Vaga sobiv ‘

@ Uldiselt sobiv ... kandideerida riigikogu valimistel [
OPigem ebasobiv ‘
OKeelatud ... kandideerida kohalikel valimistel [
B Ei oska delda ‘

... kuuluda erakonda
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4.9 Koolitusvajadus

AnkeetkUsitlusele vastanutest pidas eetikaalastituste korraldamist "peamiseks”
avaliku teenistuse eetikat parandavaks meetodik$ Bhg "mdningal maaral” nagi

sellest abi tbusvat 51% (K26). Erinevat tiupi konsiest eelistati sellist, milles oleksid
Uhendatud nii teoreetiline tlevaade kui ka pradtglijuhtumite arutelu (K22). Vastajatest
32% ei tundnud vajadust eetikaalase koolitusegarel

5. Kokkuvdtvaid jareldusi

Uurimus “Rollid ja hoiakud avalikus teenistuses’ahiiisib nahtust, mis thelt poolt on

pidevas muutumises, ent mille areng on (Ulioluligbtsusega kogu uhiskonna ja riigi

kédekaigule. Tuleb toonitada, et intervjuud ja Kuskd ei anna ammendavat teavet
selliste tegurite kohta, mis vastajatest endisblene. Kaesolevas aruandes mainitud
seisukohad nt. meedia, poliitikute, tavakodanikedrektori kohta ei kajasta niisiis n-0.

objektiivset tegelikkust, vaid seda, kuidas ruhrewjuudes osalenud ja kusitlusele
vastanud avalikud teenistujad seda on tajunudljandanud.

Avaliku teenistuse “suletus” vdi “avatus”, teisigsbrselle suhe “weberliku” ja “uue
avaliku halduse” mudelitega on Eestis ilmselt uéplini [&bivaidlemata. Nendest kahest
mudelist esimene tédhendab Uhtlasi ametnikkonnankmst suuremal maaral muust
Uhiskonnast eraldatud ja oma erilisust ka selgagivaks grupiks. Nii rihmaintervjuud
kui elektroonilise ankeetkusitluse tulemused kiasid, et Eesti avalik teenistus end
sellisena valdavalt ka tajub. Avaliku teenistusendiamisel ja nimetatud mudelite vahel
valimisel tuleb arvesse vétta suurt hulka erinevagureid, nende seas ka neid arusaamu
ja identiteete, mis on juba vaélja kujunenud. Sele8ttes vdib “weberlik” avaliku
teenistuse mudel olla Eestis kergemini kohaldatasé&lle alternatiivid.

Uurimuse eesmarkidena nimetasime (vt. ptk. 2.2padlguse ja eetika seisukohast
vastuoluliste situatsioonide kaardistamist; halthdm ja valitsustasandite vaheliste
erinevuste analilsi; riigiametnike véaartuste stefideerituse ning neid mojutavate
ideede ja lojaalsuste hindamist; ning mitteformetg s ormistike olemasolu hindamist.

Nii rihmadiskussioonides kui ka kusitluse vastudfgstatusidvastuolulistena esile
situatsioonid, kus ametnik on paljude, Uhiskonnatdset tegevussfaaridest lahtuvate
ootuste ja lojaalsusenduete ristumiskohas. Sellibédivatena teadvustatud olukorrad
tekivad siis, kui ametnik peab oma tegevuse suhmstéas poliitika, meedia voi
kodanike ootustega. Taolistel juhtudel pingestalkaida valjastpoolt tulevate ootustega
kaasnev vajadus véljuda ametkonna rutiinsetestdegusnormidest. Neid probleeme ei
kasitletud enamasti eetiliste probleemidena, vagem t66 iseloomust ja Uhiskonna
Uldisemast olukorrast tuleneva maaratlematuse gatemna.
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Olulisimad erinevused erineva ametipositsiooniga, erinevate haldusalaje
valitsustasandite teenistujate vahel seostuvadlidgse millised on nende kokkupuuted
poliitiliste otsustusprotsessidega Uhelt poolt jaese kodanike teenindamisega teiselt
poolt. Ebakindlust ei tekita olukorrad, millega pgeevaselt kokku puudutakse. Kohalike
omavalitsuste teenistujatel on uldiselt tihe jaapiline kokkupuude tavakodanike ja
nende organisatsioonidega, ja hairivana kogetakdgtiljgte otsuste ennustamatust.
Ministeeriumides on olukord pigem vastupidine.

Uurimustulemused viitavad sellele, et vahemalt kémrg teenistusliku positsiooni ning
pikema staaZiga avalike teenistujate hulgas lelabldist poolehoidu arusaam avalikust
teenistusest kui elualast, mille tb6tajatele keddtikdrgemad nduded kui tavakodanikele
— mitte tingimata tavaparaste ametioskuste, valkbege eetika ja isikuomaduste vallas.
Tolgendasime seda arusaama kmetnikukutsumuse ideoloogiat; selle teke néitab
avaliku teenistuse vaartuste standardiseerumist, v6i véhemalt selle algust.
Ametnikukutsumuse ideest tulenes ka teatav patstiiialhoiak, mis vdis avalduda
vaidetena tavakodanike, poliitikute voi meedia ebdisuse, ebapadevuse ja puuduva
vastutusvdéime kohta. Ametnikukutsumuse ideel pdhipéhimotteline valmisolek ja
soov kaitsta ametnikkonna ja oma asutuse eetl&tttja valist mainet.

Samas naitasid rihmaintervjuud ja kisitlustulemukadseda, et arusaamad avaliku
teenistuse eetika nbuetest on praegu veel palgisselged ja vastuolulised. Langetades
otsuseid erinevate tegevusviiside eetilisuse véaeeblisuse kohtai lahtunud vastajad
ATEK -ist vdi muudest ametlikest normidest. Vastajad pidasid kohati avaliku
teenistuja jaoks sobimatuks selliseidki tegevuss, demokraatlikus thiskonnas kuuluvad
iga kodaniku Oiguste hulka (nagu erakonda kuuluminalimiskampaanias voi
meeleavaldustes osalemine, ning internetiportaglik®@mmenteerimine). Uksikuid
eetiliselt problemaatilisi tegevusviise tauniti éwglt (nagu lennufirmade boonuspunktide
kasutamist isiklikeks s6itudeks), samas kui palpvatisemaid probleeme (nagu
toovahendite kasutamine isiklikuks otstarbeks) $amigéral hukka ei mdistetud. Upris
valuliselt suhtuti meediasse ja avalikustamissenadéike eetiliste rikkumiste hulgas peeti
eriti rasketeks neid, mille méjul vois kahju sa&d#leegide vdi oma ametiasutuse maine.
Paljudes intervjuudes toodi naiteid, kus massitealhendid olid levitanud eksitavat
negatiivset kuvandit ametnike ja nende t66 kohtagktunnistati ametiasutuste klientide
ja teiste kodanike ning meedia osa eetikaseiresjtiisid nende kohta rihmaintervjuudes
toodud konkreetsed naited siiski pigem vastupidisttanike ja meedia kaebused paistsid
vastajate jaoks enamasti ebapadevad ja negatiestsiiakust ajendatud. Kdige rohkem
lootusi avaliku teenistuse eetika arengu osas tasateetkondade sisemisel kultuuril
pdhinevale eneseregulatsioonilesamuti réhutatijuhtide isikliku eeskuju olulisust.
Samas nahti personalivoolavuses ja ametnikkonnitigegrumise tendentsis tegurit, mis
Uhtse organisatsioonikultuuri arengut voib takiatad

Avaliku teenistuse eetika ning eetikaseire Ule tsilviarutlemine oli enamiku
intervjueeritute jaoks uudne tegevus. Arutlustegnintervjuude kaigus labi viidud
eksperimendist selgus, avaliku teenistuse eetikakoodeksu ei tuntud hasti, ning et
sellele dokumendile igapdevases t60s ei toetutdhjuBeks vois olla Uhelt poolt
dokumendis esitatud pohimdtete suhteline abstralgesuildinimlik” sisu, teiselt poolt
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dokumendi staatus, mis seadustehnilises mottes seflb raskesti rakendatavaks.
Kokkuvotteks tundub, et eetikakisimustest ja hdiediuon seoses avaliku teenistuse
spetsiifikaga raagitud ebapiisavalt. See valjendidlieks tdigas, et intervjueeritavad
eeldasid teisi kaasvestlejaid mdtlevat endile smmaaselt, ent tegelikkuses ilmnes nende
seisukohtades péris suuri erinevusi. Selle uurinleistuse valguses vdieetikaalaste
koolituste korraldamist avalikele teenistujatele pidada hapdikaks. Taolist vajadust
tunnetasid ka enamik ametnikest, kes ankeetkisldusstasid.

Kaesolev uurimus on esimene, mis Eestis on sedtkonnas tehtud. Uurimuse kaigus
on dnnestunud vastata hulgale kisimustele, mis tandgd nii avaliku teenistuse arengut
dldiselt kui eriti eetikaseire vallas. AnalUUsiges$sis on tapsemat maaratlemist leidnud
mitmed seni vaheteadvustatud probleemid. Valjaaemdmeetodid annavad véimaluse
uurimust ajaliste vordluste tarvis hiljem korrata.

Tallinnas, 13. martsil 2006. a.
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