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Sissejuhatus

Uue avaliku teenistuse seaduse (ATS) eelndu menetlemise ndol on tegemist vajaliku ning
véga olulise protsessiga. Avalikust teenistusest (AT) soltub praktiliselt kogu riigi toimimine,
mistottu tuleb sellele erilise hoole ja kompetentsiga 1iheneda. Viga mitmetele pracgustele AT
valukohtadele on eelndus tdepoolest tdhelepanu pddratud (nt avaliku teenistuse juhtimine,
teenistusse votmine, atesteerimine, palgakorraldus), samas voib tdheldada ka probleeme ja
kontseptuaalseid puudujiike (eelkdige seoses ametniku mdiste kitsendamisega, avaliku
teenistuse konkurentsivoime ja stabiilsuse tagamisega).

Alljargnevalt on suuremat rohku pooratud just eelndu problemaatilisematele kohtadele ning
nendega seotud riskidele, mida ei ole seletuskirjas piisavalt kisitletud. Samuti on proovitud
hinnata seda, kuidas erinevad regulatsioonid tegelikult praktikas toimima hakkaksid.
Tegemist ei ole ATS1 eelndu juriidilise analiitisiga, kuna suur enamus senistest ekspertiisidest
ja seletuskiri on selgelt juriidilise fookusega. Ka kohalikele omavalitsustele pole selles
arvamuses siigavamat tihelepanu pooratud, kuna omavalitsuste spetsiifikale keskenduvad
juba mitmed teised ekspertarvamused. Kdesoleva analiilisi eesmérgiks on laheneda ATSi
eelndule voimalikult terviklikult riigi juhtimise seisukohast.

1. Vajadus avaliku teenistuse reformiks

Eelndu autorite jargi on uue ATSi loomisel kaks motiivi:
1) Avaliku teenistuse moderniseerimine
2) Avaliku teenistuse regulatsiooni kooskdlla viimine rahvusvaheliselt tunnustatud
pohimotetega
Allpool on kisitletud avaliku teenistuse moderniseerimise motiivide all siseriiklikke
probleeme ning seejirel analiiiisitakse rahvusvahelise praktika moju Eesti avalikule
teenistusele.

1.1. Eesti avaliku teenistuse peamised probleemid

Alljargnevalt on Eesti AT probleemid jagatud laiemateks — osaliselt isegi kontseptuaalseteks
— probleemideks ning kitsamateks — peamiselt tehnilist laadi — probleemideks. Uks eelndu
puudujiike on, et kuigi AT tehnilised puudujiigid on saanud kiillalt pdhjaliku késitluse
osaliseks, on mitmed avaliku teenistuse laiemad probleemid jdinud siistemaatilise
tahelepanuta.

1.1.1. Laiemad (kontseptuaalsed) probleemid

Avaliku teenistuse killustatus

Kogu iseseisvusaja jooksul ei ole suudetud luua toimivat mehhanismi asutustevaheliseks
koostdoks, mis on viinud mitmete ebasoovitavate tagajirgedeni nagu asutustevahelised
pinged, omavaheline konkurents, info ebapiisav litkumine, asutuste ebaiihtlane juhtimise tase.
Uheks pdhjuseks on seejuures kindla institutsionaalse liidri puudumine, kes vastutaks avaliku
teenistuse kui terviku arengu eest. Avaliku teenistuse kui terviku kiisimustega tegelemine on
olnud ebasiisteemne ning killustunud erinevate asutuste vahel. Avaliku teenistuse
personalijuhtimises puuduvad selged strateegilised eesmérgid ning erinevate valdkondade
(viarbamine, hindamine, tasustamine, arendamine, teenistusest vabastamine) omavaheline
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loogika ja sidusus on puudulikud. Erinevate AT komponentide osas on kohati puuduseks
ebaselge vastutuse jaotus erinevate institutsioonide vahel ning isegi koordineerimistegevuse
ebaselged eesmirgid. Eesti avaliku teenistuse killustatus on saanud mitmete negatiivsete
hinnangute osaliseks ka rahvusvaheliste ekspertide poolt (World Bank, 2006; Meyer-Sahling,
2009).

Vajadus keskse koordineerimise jdrele tuleneb asjaolust, et avaliku halduse — ning sellest
tulenevalt riigi kui terviku — heaks toimimiseks on vajalik teatud iihtsus ja stabiilsus nii
asutuste juhtimispohimaotetes kui arengusuundades. Samas kehtestab kehtiv ATS Eestis
detsentraliseeritud inimressursside juhtimise siisteemi, kus iihtsed tegusemispohimatted
piirduvad vaid iildise seadusandliku raamistikuga ning puuduvad vajalikud
kompensatsioonimehhanismid detsentraliseerituse negatiivsete kiilgede tasakaalustamiseks.

Piiratud voimalused tippspetsialistide virbamiseks ja hoidmiseks

Viimaste aastate jooksul on isegi Maailmapank ja IMF tddenud, et riigi konkurentsivoime on
otseses soltuvuses selle avaliku teenistuse voimekusest. Kdimasoleva majanduskriisi iiheks
véljundiks on riigi tédhtsuse oluline suurenemine iihiskonnas, mis on kogu arenenud maailmas
voimendanud survet avaliku teenistuse tugevdamiseks. Avaliku teenistuse kui eraldiseisva
institutsiooni itheks peamiseks eesméirgiks on tuua riigi ja kohaliku omavalitsuse teenistusse
parimaid inimesi ning neid seal hoida. Kdik iilejddnu on vaid vahendiks selle eesmirgi
saavutamisel (nt valik karjdéri- ja positsioonisiisteemi vahel, avalikud konkursid,
koordineeriva institutsiooni valik, tulemuspalk vs ametipalk jne.).

Viike riik nagu Eesti soltub oluliselt rohkem kui suur riik iiksikutest inimestest ja nende
kompetentsist. See annab tippjuhtidele ja —spetsialistidele viga suure kaalu ning voib nad
mones poliitikavaldkonnas muuta pea asendamatuks. Voib juhtuda, et mdne spetsiifilise
valdkonna oskusteave on koondunud paari ametniku kitte. Organisatsioonid on seetdttu palju
ebastabiilsemad ja ettearvamatumad ning kannavad endas véiga korgeid personaliriske. Eesti
avaliku teenistust analiilisides selgub, et paljud tippspetsialistid on kiill leidnud tee avalikku
teenistusse, kuid on {isna pea sealt erinevatel pohjustel lahkunud. Eesti avalik teenistus ei ole
tihti voimeline vajalikku kompetentsi looma ega hoidma.

Riigi atraktiivsus tddandjana soltub paljudest teguritest, mis koik ei ole otseselt seotud
ATSiga (nt poliitiline- ja juhtimiskultuur, personalikulude suurus), kuid ka ATS méingib
olulist rolli avaliku teenistuse maine kujundamisel ning konkreetsete teenistustingimuste
loomisel. Pohiliseks avaliku teenistuse motivaatoriks on seni ekslikult peetud palka. Voib-
olla ei ole avaliku teenistuse tippjuhid osanud ka kehtiva ATSi poolt pakutavaid hiivesid dra
kasutada parimate voimalike inimeste varbamisel (v6i pole need olnud piisavalt atraktiivsed
motivaatorid). VOib delda, et kehtiv ATS enamustes oma punktides ei takista otseselt
maksimumi piitidlemist (ehk parimate iihiskonnaliikmete avalikku teenistusse viarbamist ja
hoidmist), aga ta ka ei toeta seda. Niiteks on itheks AT ndrga konkurentsivéime tunnuseks
luhtunud avalikud konkursid (Avaliku teenistuse aastaraamatu kohaselt luhtus 2007. a. 23,7%
avalikest konkurssidest). Usaldusviirsuse langus ametnike vastu (Avaliku teenistuse
aastaraamat 2007) on siin samuti tdsiseks ohumaérgiks, mis omakorda ndrgestab AT
reputatsiooni ja konkurentsivoimet t6oturul.

Avaliku teenistuse ebastabiilsus (sh politiseeritus)

Stabiilsus on iiks kaasaegse avaliku teenistuse pohiviirtusi, tasakaalustades niimoodi
poliitilise juhtimise tsiiklilisust. Nii poliitika kujundamisel kui koordineerimisel omavad
erilist tdhtsust institutsionaalne milu ning iilesannete ja ametnike jirjepidevus. Eduka



asutustevahelise koostdo eelduseks peetakse samuti ametnikkonna stabiilsust, kuna suur osa
efektiivsest ja reaalsest koordineerimisprotsessist pohineb inimeste- ja asutustevahelistel
suhetel ja eelkdige aja jooksul tekkinud usaldusel. Kehtiv ATS ei ole loonud piisavalt hiid
mehhanisme jéarjepidevuse, institutsionaalse milu, ekspertteadmiste akumuleerimise ning
jarelkasvu tekkeks avalikus teenistuse siseselt. Ametnikkonna ebastabiilsus ei viljendu ainult
t60jou voolavuses, vaid ka probleemides oluliste ametikohtade tditmisel. Olemasolev AT
raamistik on voimaldanud tekkida olukorral, kus kohati esinevad ,,augud‘ viga oluliste
funktsioonide kompetentsel tditmisel (avalike konkursside luhtumine, massiline
kohusetiitjate kasutamine).

Stabiilsusega seondub ka politiseerituse teema. Paljudes arenenud riikides on just
ametnikkonna politiseerimise oht ATSi tdhelepanu keskmes ning selle piiramine oli iildse
tiheks kaasaegse avaliku teenistuse loomise peamiseks motiiviks 19. sajandil. Avaliku
teenistuse politiseerimise tendentsi uutes demokraatlikes riikides on vilja toonud ka
Maailmapanga raport (World Bank, 2006). Kuigi Eesti avalik teenistus ei paista silma oma
politiseerituse tasemega teiste post-kommunistlike riikidega vorreldes (Meyer-Sahling 2009),
vajab politiseerituse dimensioon siiski teravdatud tihelepanu. See puudutab muuhulgas ka
ametniku rolli mdistmist: ametnik ei pea ja ei tohi pimesi juhinduda poliitikute (ja ka
mittepoliitiliste tilemuste) juhtnéoridest. Ametnikul ei ole mitte ainult digus, vaid ka kohustus
anda objektiivset ja professionaalset tagasisidet ja infot nii oma iilemustele kui poliitikutele,
isegi siis, kui see viimastele meeltmddda pole. Ei saa oelda, et kehtiv ATS oma sotsiaalsete
garantiide ja juhtide vdga suure otsustusdiguse kaudu toetaks ametniku selliste rollide tditmist
ja sellega demokraatlikku valitsemispraktikat.

Formaal-juriidiline lihenemine avalikule teenistusele ja rakendusprobleemid

Kehtiv Eesti avaliku teenistuse siisteem siindis oludest tulenevalt digustehnilise (mitte
kontseptuaalse) ettevotmisena. Seda pitserit kannab kogu seaduse vastuvotmisele jargnenud
rakendustegevus. Avaliku teenistuse arendamist ja muutmist on ikka vaadeldud ATSi
muutmise ja tdiustamise kontekstis. Paraku on see liiga kitsas ning ka liiga formalistlik
lahenemine. Viga paljud avaliku teenistuse igapdevased probleemid tulenevad mitte
seadusest endast, vaid selle tegelikust rakendamisest (vo1 mitterakendamisest) ja iiksikute
juhtide vdoimekusest. Jarelevalve ATSi rakendamise iile on seni olnud puudulik ning keskset
koordineerimisfunktsiooni teostava institutsiooni puudumine ei ole voimaldanud ATSi
tegelikku toimimist regulaarselt hinnata ja parandada ega rakendamisele siistemaatiliselt
ldheneda. ATSi ja selle rakendusaktide mittetditmist ning olulistest sétetest korvalehiilimist
peetakse monikord normaalseks (ja kohati isegi heaks) praktikaks (nt atesteerimine, nn
kohusetiitjate probleem). Monede sétete mitterakendamine ja seaduse mottest korvale
hiilimine vihendab seaduse kui terviku legitiimsust ja on ohuks digusriigile tervikuna.

1.1.2. Tehnilised probleemid

Eesti avaliku teenistuse tehnilised probleemid on piisava selgusega lahti kirjutatud eelndu
seletuskirjas. Lithidalt on kehtiva ATSiga seotud peamised tehnilised probleemid jargmised:
1) Atesteerimine: vdga jdik, formaalne, pigem kontrolli- kui arendamismehhanism,

suured probleemid rakendamisel.

2) Palgakorraldus: riigiteenistujate palgaastmestiku eesmérgiks oli tagada ldbipaistev ja
vorreldav palgakorraldus, kuid tegelikkuses ei ole kujunenud selget seost ametikohal
ndutava kvalifikatsiooni, t66 keerukuse, vastutuse ja moju ulatuse ning palgamiira
vahel. Palgamiirade piiramatu diferentseerimine ja erinevatel alustel makstavate
lisatasude suur hulk, mille reeglid ja kontrollimehhanismid on viga tagasihoidlikud,
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on muutnud palgakorralduse tdnaseks ldbipaistmatuks ja toonud kaasa suured
palgaerinevused ametikohtade pohigruppide sees ja vahel.

3) Avalikud konkursid ja kohusetiditjad: kehtiv avalike konkursside korraldus on
kohmakas, iilereguleeritud ning aegandudev. Erinevatel pohjustel on asutused
ametlikke avalikke konkursse eiranud ja nii ulatub kohusetditjate hulk avalikus
teenistuses sadade ametnikeni.

4) Muud probleemid: jooksvas ajas iilevaate puudumine ametnike/t66tajate arvu jm
nditajate kohta; kehtiv ATS ei toeta ametnike mobiilsust erinevate asutuste vahel (ja
seekaudu asutustevahelise koostdo ning iihtsuse parandamist); iildise streigikeelu
laienemine koigile avalikele teenistujatele; ametnike reservi ebasobivus siisteemi ning
selle mitterakendumine.

Nimetatud tehnilisemat laadi probleemid on identifitseeritud juba kiimmekond aastat tagasi
ning on kahetsusviirne, et neid ei ole suudetud seni lahendada.

1.2. Rahvusvahelised arengusuunad

Eelndu autorid toovad ithe peamise motiivina uue ATSi ettevalmistamisel vilja vajaduse viia
Eesti AT vastavusse rahvusvahelise avaliku teenistuse pdhimdtetega. Kahjuks tuleb tddeda, et
eelndu autorite poolne rahvusvahelise praktika tundmine on tagasihoidlik, mis on toonud
kaasa kallutatud viitamise ,,rahvusvahelistele tavadele®. Néiteks osundatakse seletuskirjas
mitmel puhul OECD/SIGMA (2006) arvamusele. Tegelikult soovitatakse OECD/SIGMA
arvamuses Eesti kohta hoopis avaliku teenistuse senisest pohjalikumat reguleerimist
seaduses, tsentraliseerituse suurendamist ning moningate karjdérisiisteemi elementide
tugevdamist (konkreetsemalt soovitatakse sisse viia keskne palgasiisteem koikide
riigiasutuste jaoks ning vihendada palgakorralduses tiksikute juhtide otsustusdigust,
vihendada voi kaotada tulemuspalk ning 10petada palkade vordlemine erasektoriga).
Sellistele soovitustele on ka vastuargumente, mis siiski ei digusta OECD/SIGMA arvamuse
valikulist tdlgendamist. Ka on seletuskirjas faktilisi ebatdpsusi. Niiteks viidatakse ametniku
moiste kitsendamisega seoses Saksamaa ja Austria praktikale (Ik. 5), mida ei saa kuidagi
aktsepteerida kitsa avaliku teenistuse nditena. Isegi Saksa priviligeeritud ametnike grupp
Beamte holmab endas niiteks Opetajaid ja iilikoolide Sppejoude, lisaks on enamusel avaliku
sektori eradiguslikest tootajatest (Angestellte im offentlichen Dienst) viga spetsiifilised
tootingimused (nii hiivede, pensioni- ja ravikindlustuse kui tookoha kindluse poolest), mis
erinevad oluliselt tavalistest erasektori tootingimustest ning on aja jooksul lihenenud pigem
Beamte teenistustingimustele. Eelndu seletuskirjas on silmatorkavalt iiletdhtsustatud
rahvusvahelise praktika moju ametniku mdiste kitsendamise motiivina (vt tdpsemalt allpool
2.2.1.).

Pohiliseks iihiseks jooneks, mis ithendab arenenud riikide avalikke teenistusi, on iihised
vidrtused: professionaalsus, vadrtuspohisus (merit) , neutraalsus, stabiilsus, usaldusvairsus,
ihtsus, avaliku huvi jdrgimine vastandina parajasti valitsevale erakondlikule huvile jne. Ka
Euroopa Haldusruumi pohimétted (European Administrative Space) pdhinevad iihtsetel
viirtustel. Riikide praktika nende védrtuste rakendamisel on dérmiselt erinev (seda nii EL
liikmesriikide vahel kui kohati isegi riikide siseselt — nditeks pohimottelised erinevused
kantonite juhtimisel Sveitsis). Seetdttu saab (ja tuleb) kiill analiiiisida erinevate riikide poolt
kasutatavate meetmete positiivseid ja negatiivseid kiilgi, kuid on keeruline vilja tuua iihtset
rahvusvahelist praktikat. Erinevate riikide andmeid vOrreldes saab ka viita, et ei ole mingit



seost riigi konkurentsivdoime ja AT suuruse vahel, nagu ei ole ka korrelatsiooni avaliku
sektori suhtelise suuruse ja SKP vahel.

Millest siiski saab rahvusvahelises vordlevas kontekstis raikida, on teatud sarnased
arengusuunad. Siin osutub véga oluliseks ajafaktor, kuna viimastel aastatel on enamuses
arenenud riikides toimunud avaliku teenistuse arendamisel pohimdttelised suunamuutused.
Kui 1990ndatel ja iiksikutes riikides veel selle aastatuhande alguses olid suunanditajateks nn.
uue haldusjuhtimise (New Public Management, NPM) reformid, mis rohutasid avaliku ja
erasektori praktikate iiksteisele lihendamist, detsentraliseerimist, dereguleerimist ning
tulemuspdhist juhtimist, siis viimase 5-10 aasta jooksul on nende pohimdtete rakendamisel
avalikus sektoris ilmnenud viga palju probleeme, mis on sundinud erinevate riikide valitsusi
oma reformiplaane iimber hindama. Selle tulemusena toimub praegu mitmetes arenenud
ritkides vastupidine areng: otstarbekohase tsentraliseerimise ja detsentraliseerimise vahekorra
otsimine, eraldiseisva avaliku teenistuse identiteedi (ja teenistustingimuste) arendamine, viga
suur rohuasetus asutuste vahelise koostdo ja koordinatsiooni parandamisel, optimaalse
tasakaalu otsimine stabiilsuse ja paindlikkuse vahel, klassikalise (weberiaanliku) ja
tulemuspdhise avaliku halduse kombineerimine. Kidimasolev majanduskriis on veelgi
tugevdanud taolise neoweberiaanliku (Neo-Weberian State, NWS) ldhenemise positsioone,
kus kriisist raputatud valitsused on otsimas voimalusi oma avaliku teenistuse tugevdamiseks.

Sellises rahvusvaheliste arengute kontekstis ei saa kdiki ATSi eelndus viljapakutud lahendusi
avaliku teenistuse ,,moderniseerimiseks® nimetada. Ametniku mdoiste fundamentaalne
kitsendamine ning ametnikkonnale moeldud hiivede jédrsk vihendamine oleks ehk sobinud
1990ndate alguse Anglo-Ameerika riikide praktikasse (Mandri-Euroopas ja PGhjamaades ei
votnud NPM reformid ka oma tippajal nii ddrmuslikke vorme), kuid praeguses olukorras on
selline iildine reformisuund korgelt arenenud riikide seas pretsedenditu. Vaatamata eelnevale
tuleb siiski tddeda, et peamine dppetund teiste riikide praktikast on see, et riigid on tulenevalt
oma ajaloolisest, kultuurilisest, majanduslikust ja poliitilisest eripdrast valinud véga erinevaid
mooduseid oma avaliku teenistuse korraldamiseks, mistottu ei saa teiste riikide kogemust
iletdhtsustada. Nditeks viikeriikide avaliku teenistuse arendamisel on oma silmatorkavad
eriparad, mida suurte riikide (ja tihti ka rahvusvaheliste organisatsioonide) esindajad ei
pruugi teada: olulised strukturaalsed piirangud suletud karjdirisiisteemi arendamisel, eripédra
ametnike virbamisel, arendamisel ja hindamisel (Randma-Liiv, 2002, 2004).

ATSi eelndu iildist suundumust arvesse vottes saaks Eesti siiski Oppida teiste
detsentraliseeritud ja avatud avaliku teenistuse siisteemiga riikidelt (nt P6hjamaadelt,
Hollandist) voimalusi, kuidas tasakaalustada detsentraliseerituse ja avatuse negatiivseid kiilgi.
Eestit eristab silmndhtavalt teistest detsentraliseeritud avaliku teenistusega riikidest ebapiisav
tdhelepanu horisontaalsele koordineerimisele ja koostddle (selle toob ithe peamise
probleemina vilja ka hiljutine OECD uuring, Meyer-Sahling, 2009). Enamus Mandri-
Euroopa riike on aastakiimneid teinud tdsist t60d avaliku teenistuse iihtse identiteedi
loomisel. Niiteks proovitakse avaliku teenistuse iihtsust saavutada 1dbi ulatusliku ametnike
rotatsiooni riigiasutuste vahel (nagu Uhendkuningriigis) voi on loodud iihtne kdrgem avalik
teenistus, mis peab iile olema ametkondlikest huvidest ning toimima sidusmehhanismina
asutuste vahel (Holland).

Kokkuvéttes tuleb rohutada, et ,,rahvusvahelistumise* motiiv ei ole piisavalt pohjendatud.
Pohjused uue ATSi loomiseks on véga suures osas siseriiklikud ning tulenevad kehtiva ATSi
ja selle rakendamise problemaatikast.



2. Eelnous sisalduvate regulatsioonide moju Eesti avaliku halduse toimimisele

Alljargnevalt on proovitud hinnata ATSi eelndu voimalikke mdjusid. Selles osas ei ole
piirdutud tulevase avaliku teenistusega, vaid tulenevalt ametniku maiste kitsendamisest
analiiiisitakse ametiasutuste juhtimist (st riigi toimimist) tervikuna. Kdigepealt kisitletakse
valdkondi, mille paremale korraldamisele eelndu kaasa aitab (ning millised muutused on
Eesti avaliku teenistuse moistlikuks toimimiseks hiddavajalikud). Seejuures tuuakse vilja
moned reservatsioonid ja tehnilised tdiendused. Seejdrel pooratakse tihelepanu
probleemidele, mis eelndu rakendamisel suure tdendosusega tekivad.

2.1.  Milliste probleemide lahendamisele eelnou kaasa aitab?

Vorreldes kehtiva ATSiga korrastab eelndu avaliku teenistuse siisteemi: lisaks keskse
koordineerija (Rahandusministeerium) sdtestamisele on tehtud pohimotteline valik avatud
siisteemi kasuks. Uldine suund on voetud paindlikkuse suurendamisele ja formaliseerituse
vihendamisele ning teenistustingimuste lihendamisele tootingimustele. Eelndu parandab &ra
terve hulga tehnilisi puudujiike, mis kehtiva ATSi rakendamise kédigus on vélja tulnud.

2.1.1. Avaliku teenistuse keskne koordineerimine

Eelndu tdidab viga suure tithimiku praeguses avaliku teenistuse korralduses, méérates
Rahandusministeeriumi keskseks avaliku teenistuse personalijuhtimise koordineerijaks ja
luues sellega eeldused avaliku teenistuse siistemaatiliseks juhtimiseks ja arendamiseks.
Eelndu annab Rahandusministeeriumile ka konkreetsed hoovad koordineerimisfunktsiooni
teostamiseks (personalijuhtimise kordade ettevalmistamine, personaliplaan). On kiisitav
avaliku teenistusega seotud seadusloome jatmine Justiitsministeeriumi kompetentsi, mis vdib
tekitada probleeme seaduse rakendamisel ning jirelevalve teostamisel. Kindlasti vajab
tapsustamist Rahandusministeeriumi roll ametiasutuste toolepinguliste tootajate
personalijuhtimise koordineerimisel (vt. ka allpool 2.2.1.).

Keskse personalijuhtimist koordineeriva institutsiooni midramine eelndus on véga suur
edasiminek. Siiski kaasnevad just Rahandusministeeriumile selle olulise iilesande andmisega
moned reservatsioonid:

1) Rahandusministeeriumi roll avaliku teenistuse arendamisel on seni olnud
tagasihoidlik. Rahandusministeerium on lédbi aastate kiill aeg-ajalt véljendanud soovi
avaliku teenistuse arengu suunamisel suuremat rolli tdita, kuid praktikas enamasti
piirdunud kitsalt palgakiisimustega (vihem ka ametikohtade hindamisega)
tegelemisega ja avaliku teenistuse arendamisega seotud ideede kommenteerimisega
vaid riigieelarvelisest seisukohast.

2) Rahandusministeeriumile pandud iilesanded on ddrmiselt toomahukad ning eeldavad
viga head ekspertteadmist, jirjepidevust ning vorgustike olemasolu nii Eestis kui
vilismaal. Eelndu jargi on Rahandusministeeriumis vajalik viga kdrge kompetentsiga
meeskonna olemasolu koheselt peale seaduse vastuvotmist. Hetkel puudub
Rahandusministeeriumis voimekus eelndus sétestatud probleemidega tegelemiseks.
Seda puudujéiki ei kompenseeri tdielikult ka Riigikantselei avaliku teenistuse
osakonna planeeritav litkumine Rahandusministeeriumi, kuna Riigikantselei on seni
tegelenud vaid monede AT komponentidega ning voib 6elda, et kogu riigis puudub
hetkel kompetents néiteks laiahaardelise analiiiisi ldbiviimiseks seoses ametniku
moiste kitsendamisega.



3) Pohimottelisema probleemina vajaks Rahandusministeeriumi roll riigis tervikuna
lahtimotestamist. Mitmes Euroopa riigis on vilditud avaliku teenistuse koordineeriva
rolli Rahandusministeeriumile médramist, kuna see annaks Rahandusministeeriumile
koos riigi rahanduse funktsioonidega ebaproportsionaalselt palju voimu (eriti on seda
ohtlikuks peetud noorte demokraatiate puhul, kus peetakse soovitavaks erinevate
tdidesaatvate ametiasutuste voimu sihikindlat tasakaalustamist).

4) Taiendavaks riskiteguriks on asjaolu, et riigi rahanduse korval voib avaliku
teenistusega tegelemine jdidda teisejarguliseks ning prevaleerivaks voivad saada
finantsilised tegurid avalikule teenistusele ldhenemisel (riigiehituslike, diguslike,
juhtimislike ja eetiliste tegurite korval). Antud eelndu motet jiargides peaks just
rahandusministrist saama riigis avaliku teenistuse eestkoneleja, mitteformaalne liider,
kes toimiks ka avaliku teenistuse ja iihiskonna suhestajana, niiteks avalikkuse
informeerimisel AT kiisimustest, AT maine eest seismisel jne. (vt ka 3.3. allpool).
Vaib karta, et Rahandusministeeriumi valmisolek sellise rolli tditmiseks on piiratud,
kuna prioriteediks oli, on ja jddb riigi eelarve.

Tegemist ei ole mitte ainult avalikku teenistust puudutava kiisimusega, vaid Eesti riigi
toimimise laiema probleemiga. Detsentraliseeritud halduskorralduse puudujaédkide
tasakaalustamiseks on sisuliselt olematud hoovad poliitika sisuliseks koordinatsiooniks ja
asutustevahelise koostoo tugevdamiseks. See on viinud olukorrani, kus erinevad asutused on
endale ise defineerinud arengutee (sh personalijuhtimises ja iildises organisatsiooniarenduses)
ning liigutud on pigem asutuste sisemiste eesmarkide, mitte niivord terviklike riigitileste
eesmdrkide suunas. Sellised arengud on toimunud paljuski seetdttu, et keskset riigivalitsemise
arendust ei ole siisteemselt toimunud. Eesti riigi tervikliku toimimise kontekstis peaks
seepdrast rohk olema eelkdige sidususel, koordineeritusel ja koost6ol, mitte niivord
asutusekesksetel kiisimustel. Selle optimaalseks lahenduseks oleks Avaliku halduse
ministeeriumi loomine (voi ka avaliku halduse ministri ametikoha loomine Siseministeeriumi
voi Rahandusministeeriumi juurde) voi Riigikantselei volituste laiendamine, mis voimaldaks
fokusseeritud 1dhenemist riigi toimimise kesksetele kiisimustele.

2.1.2. Teenistusse votmine

Uldise pohimdttena voib toetada avalike konkursside absolutiseerimist nii ametnikele kui
tootajatele, kuna nende korraldamine on viidud piisavalt paindlikuks. Avalikel konkurssidel
on oluline roll ameti- ja tookohtade tditmisel kompetentse personaliga ning avaliku halduse
avatuse ja lidbipaistvuse tagamisel. Viga moistlik on juhtidele valiku jatmine avaliku ja
sisekonkursi korraldamise vahel. Sisekonkurss toimib osaliselt ka paindliku karjdirijuhtimise
vOimalusena, mis on vdga positiivne. Eelndus peaks tdpsustama, kas sisekonkurss
kuulutatakse vilja ithe ametiasutuse siseselt voi terve valitsemisala piires (mis oleks
soovitav). Samas tuleb puudusena vilja tuua avalike konkursside kulukuse ja aegluse. Ette on
nihtud suhteliselt viiksed kulud seoses konkursside véljakuulutamisega veebilehel, kuid
siiski tasub kaaluda vakantside kuulutamise muid kanaleid paralleelselt veebilehega, et mitte
takistada kandideerimast inimesi, kel puudub oskus voi juurdepiés elektroonilistele
kanalitele. Massiline avalike konkursside 1dbiviimine seondub sellegipoolest oluliste
personalikuludega (nt dokumentide ja tausta kontroll, valiku ldbiviimine, negatiivsete otsuste
pohjendamine). Avaliku konkursi korraldamine muudab teenistusse voi toole votmise
aeglaseks ja ei voimalda erandjuhtudel kiiresti reageerida. Rakendusaktis peaks tdpsemalt
sdtestama, kuidas kéitutakse avaliku konkursi luhtumise korral, et riigi funktsioonide tditmine
el kahjustuks ning vakantsed ametikohad voimalikult kiiresti tdidetaks (et dra hoida
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ulatuslikku asendajate teket praeguste kohusetditjate asemel). Eelpool nimetatud puudused ei
vihenda siiski oluliselt avalike konkursside korraldamise positiivseid kiilgi.

Viga positiivse sammuna avatakse Eesti ametiasutused EL liikmesriikide kodanikele. On
pohjendatud erandi loomine selles osas riigisekretéri ja kantsleri ametikohtadele (§ 13).
Tdiendavalt vdiks kaaluda piirangu kehtestamist monede vilisteenistuse, julgeolekuasutuste
ja riigisaladustega seotud ametikohtade puhul. Selline avaliku teenistuse piiriiilene avamine
pole mitte ainult kooskdlas teiste EL riikide praktikaga, vaid loob ka uusi vdoimalusi véikeriigi
piiratud inimressursi tingimustes, kus teatud erialade tippspetsialiste ei pruugi oma riigis
olemas olla ning efektiivne osalemine EL otsustusprotsessis nduab teiste riikide praktikate
tundmist ja rahvusvaheliste vorgustike olemasolu. Seetdttu voib kaaluda, kas on moistlik
rakendusaktiga C-1 taseme eesti keele oskuse ndude kehtestamine voi piisaks keeleoskuse
reguleerimisest ametijuhendi tasandil. Lisaks tuleb mérkida, et teiste EL litkmesriikide
praktikas on sarnast vdoimalust véga tagasihoidlikult kasutatud. Piiranguid seavad jirgmised
asjaolud: vastastikuste kvalifikatsioonide mittetunnustamine, erinevad sotsiaalkindlustuse
(eelkdige pensioni-) siisteemid, eelneva tookogemuse mittearvestamine, kui see on périt
teisest riigist (Bossaert et al., 2001). Lisaks on tegemist kommunikatsiooniprobleemidega
vakantside ja voimaluste tutvustamisel teistes riikides.

§ 13 Ig 1 voiks kaaluda ametnikele korghariduse ndude kehtestamist (keskhariduse asemel),
kuna ametniku mdistet oluliselt kitsendades muutub ametniku positsioon teatud mottes
elitaarseks. Rahvusvahelisele kogemusele viidates on harukordne olukord, kus kédesolevas
eelndus pakutava ametniku definitsiooni puhul ei nduta miinimumina kdrghariduse, kui mitte
magistrikraadi olemasolu. Korghariduse ndude kehtestamist toetab asjaolu, et Bologna
protsessi kidigus 3-aastaseks muudetud bakalaureusedpe on devalveerinud ka kdrghariduse
tahendust.

§ 25 ei selgu, kuidas kuulutatakse vilja avalikud konkursid vakantsetele tookohtadele. Oleks
viga hea, kui ka neile laieneks kesksel veebilehel viljakuulutamise ndue.

On viga riskantne siduda ametikohale nimetamine kandidaatide isiksuseomadustega (§ 26 Ig
3). Isiksuseomaduste hindamine on keeruline ja kallis protseduur, mida ei saa teha ilma
spetsiifilise ettevalmistuseta (ning mida on kerge hiljem kohtus vaidlustada). Soovitav on
viljend ,,isiksuseomadused ja ametioskused** asendada véljendiga ,,teadmised, oskused ja
kogemused®.

2.1.3. Hindamine

Ametnike ja tootajate hindamise korraldus on eelnduga viidud oluliselt mdistlikumaks
olemasolevast atesteerimise korrast. Positiivne on see, et lisaks hindamise
kontrollimehhanismile on sisse toodud hindamise roll inimeste arendamisel, kuigi selliseid
hindamise ,,pehmeid‘ eesmirke voiks eelndus veelgi enam réhutada.

Suure tdendosusega jddb piiratuks ametnike poolne tagasiside andmine juhtidele
juhtimiskvaliteedi kohta, kuna hindamisvestlusel on juht voimupositsioonil ning
hindamistulemuste pohjal voib ka teenistusest vabastada. Seetdttu ei loo eelndu eeldusi
alluvate poolseks juhtide hindamiseks ja juhtidele objektiivse tagasiside pakkumiseks.

§ 94 sitestab voimaluse vabastada teenistusest ametikohale mittevastavuse tottu,
hindamistulemuste pohjal. Peaks tosiselt kaaluma, kas § 94 1g 1 nimetada véimeid, sobivust
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ja valmisolekut teenistusiilesannete tditmiseks teenistusest vabastamise alustena. Vdimete
hindamine on viga keeruline ja kallis protseduur, mida ei saa teha ilma spetsiifilise
ettevalmistuseta tavalise arenguvestluse kdigus (mis oleks jillegi lihtsalt kohtus vaidlustatav).

2.1.4. Palgakorraldus

Kehtiv palgakorraldus on iiks avaliku teenistuse suurimaid kitsaskohti, mistdttu on eelndu
eesmirgiks seda korrastada ja libipaistvamaks muuta. Oigustatud on pakutav siisteem:
ametipalk (pohipalk + individuaalne lisatasu) + tulemustasu. Samas on nende koigi palga
komponentide kohta markusi:

1) Pohipalkade kehtestamise aluseks on ametikohtade hindamine, millele pannakse
eelnduga viga suured ootused. Ettevaatlikuks vdiks siin teha mitmete edukate
erafirmade praktika, kus tookohtade hindamise kulu on osutunud suuremaks sellest
saadavast kasust, mistottu tookohtade hindamist kasutatakse laialdaselt kiill t66
analiiiisil ja to0jaotuse korrastamisel, kuid selle otsesel sidumisel palkadega ollakse
pigem ettevaatlikud (siisteem on ddrmiselt jdik, praktikas on vdoimatu tagada
vorreldavust erinevate struktuursete iiksuste vahel ja seega kogu siisteemi sisemist
oiglust). Detsentraliseeritud palgakorralduse keskseks kiisimuseks on asutuse
palgafondi kujunemine (just viimase keerulisus on iiks peamisi pohjuseid, miks
enamus arenenud riike kasutab avalikus teenistuses tsentraliseeritud palgakorraldust).
Eelndu kohaselt moodustub asutuse palgafond vastavalt ametikohtade hindamise
tulemustele ja individuaalsete lisatasude summale. Kuna reeglina on tippjuhtide
eesmdirgiks oma asutuse palgafondi maksimeerimine, ja samas on nii ametikohtade
hindamine kui individuaalsete lisatasude kehtestamine iga asutuse kompetentsis (ja
peabki olema), siis voib see viia ametikohtade massilisele iilehindamisele ja
maksimaalsete individuaalsete lisatasude kehtestamisele. Nimetatud siisteem vOib
tekitada nii asutuste sisest kui vahelist rivaliteeti ning iiksteise ,,iilekavaldamist*.
Viga paljuski hakkab kogu sellise siisteemi toimimine sdltuma
Rahandusministeeriumi voimekusest (sellega seotud probleemidest juba eespool
2.1.1.).

2) Individuaalne lisatasu sobib histi avalikku teenistusse, kus tulemuste hindamise
voimalused on vorreldes erasektoriga piiratud. Samas tuleks viltida olukorda, kus
individuaalne lisatasu muutuks sarnaseks tulemustasuga. Individuaalne lisatasu, mis
pOhineb ametniku tavalisest suurematel teadmistel, oskustel, kogemustel voi
voimekusel, peaks olema suhteliselt piisiva suurusega, mistottu ei ole digustatud
voimalus individuaalse lisatasu iimbervaatamiseks kuni kaks korda aastas (§ 60 1g 5).
Samas voiks jddda voimalus selle iilevaatamiseks katseaja jdrel ning edaspidi 2-3
aasta tagant. Omaette kiisimus on see, kas on iildse digustatud individuaalse lisatasu
vihendamine vOi peaks seda saama ainult suurendada?

3) Pdhjendamatu on iilemise piiri puudumine tulemustasu maksmisel (niiteks
protsendina pShi- vO1 ametipalgast). Piirang, et tulemustasu saab maksta kuni kaks
korda aastas (§ 60 1g 5), ei ole piisav. Selline tulemustasu korraldus voib viia
praegusega vOrreldava stiihia ja palgakorralduse ldbipaistmatuseni. Tulemustasu roll
ja regulatsioon uue ATSi eelndus hdgustab ja neutraliseerib paljuski palgakorralduse
muutmise mottekust. Reguleerima peaks ainult tulemustasu aastast summaarset
tilempiiri, mitte selle maksmise sagedust.

Palgakorraldus on iiks valdkond, kus positiivse mérgina on erinevalt teistest AT

komponentidest piititud tasakaalustada detsentraliseeritusest tulenevaid probleeme lédbi
ametikohtade hindamise keskse koordineerimise, personaliplaani (koosseisude) kinnitamise,
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palkade avalikustamise ning libi Vabariigi Valitsuse poolse palkade miidramise AT
tippjuhtidele. Samuti on palgakorraldus ainuke AT valdkond, kus hakkab toimima regulaarne
Riigikogu-poolne jarelevalve (§ 66 1g 1).

2.1.5. Mobiilsus (rotatsioon)

Kodigepealt tuleb tidpsustada termineid. Eelndus on roteerimine vOrdsustatud ametniku ajutise
ileviimisega, viidates vilisteenistuse seadusele. Vilisteenistuses on tdepoolest tegemist
roteerimisega, kuna toimub ametnike ,,ringiratast* litkumine. Samas iihe ametniku iileviimise
puhul ei ole tegemist rotatsiooniga, vaid ametniku mobiilsusega. Antud kontekstis on seega
ebadige kasutada terminit ,,roteerimine“.

Mobiilsuse reguleerimise ndol on eelndu astunud tubli sammu edasi, kuna mobiilsust nii
ametiasutuse sees kui asutuste vahel peetakse oluliseks avaliku sektori sidususe ja koostoo
allikaks. Uuringud on niidanud, et riikides, kus on pikemaajaliselt toimunud ametnike
regulaarne liikumine erinevate asutuste vahel (nt Uhendkuningriigis), on ka avaliku sektori
sisene koordineerimine ja koost6o paremad riikidest, kus nimetatud praktika puudub.
Selgusetuks jddb, miks piiratakse iileviimise aega 18 kuuga (§ 32 1g 6), kaaluda voiks ka
umbes poole pikemat ajavahemikku.

Kdige tdsisem probleem seoses mobiilsuse reguleerimisega on seotud voimaluse
puudumisega ametikoha ja tookoha vaheliseks mobiilsuseks tulenevalt ametniku mdiste
kitsendamisest (vt allpool 2.2.1.).

2.1.6. Muu

Viga positiivsena vOib vilja tuua ametnike registri loomise, mis lahendab juba ammuse
probleemi jooksvast arvestusest ametnike iile. Kaaluda voib ainult, kas registrisse tuleb toesti
kanda nii palju andmeid, kui vastavas rakendusaktis ette ndhtud. Lisama peaks kande
ametniku rahvuse voi emakeele kohta (vt ka 3.4. allpool).

Personaliplaani kaudu on leitud hea tasakaal reguleerituse, kontrolli ja paindlikkuse vahel,
mis muudab avalikku teenistust praegusega vorreldes ldbipaistvamaks.

Eelndus on maistliku lahenduse leidnud vilisldhetuste ja ressursimahuka koolituse
reguleerimine. Positiivne on ka eetikandukogu rolli sdtestamine seaduses.
2.2.  Milliseid uusi probleeme uus ATS tekitada voib?

Vaatamata eelpool toodud oluliste kiisimuste lahendamisele tulenevad eelndust ka mitmed
uued (eelkdige just kontseptuaalset laadi) probleemid, mida peab tdiendavalt kaaluma.

2.2.1. Ametniku moiste kitsendamisest tulenevad probleemid

Kodigepealt tuleb mirkida, et Euroopa riikide kontekstis on Eesti avalik teenistus juba praegu
suhteliselt kitsalt miiratletud. Selle edasine mirkimisviirne kitsendamine (nagu eelndu ette
ndeb) vajab tdsist tdhelepanu ja pohjalikku kaalumist. Riikides, kus kasutatakse kitsast
avaliku teenistuse maistet, on iildiseks lihenemisprintsiibiks jirgmine: kitsas avalik teenistus
moodustab riigi toimimise tuumiku, mis kannab endas professionaalsuse, iihtsuse, stabiilsuse,
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piihendumise ja jirjepidevuse védrtusi (mida r6hutavad ametnikele suunatud sotsiaalsed
garantiid ning mitmed karjadrisiisteemi elemendid, eelkdige teenistusest vabastamise
erandlikkus). Personalipoliitikas on véga kitsa avaliku teenistuse puhul esmatihtsad mitte
ametikohakesksed professionaalsed oskused, vaid sobivus riiki teenima, missioonitunne,
arusaamine lildistest huvidest jne. Samal ajal toovad ametiasutuste fodtajad riigi toimimisse
paindlikkust, diinaamikat, mobiilsust, laiemat silmaringi erasektori kogemuste kaudu,
spetsiifilist oskusteavet. Eelndus planeeritu sellist loogikat ei jédrgi, kuna pole loodud eeldusi
jarjepideva ja pithendunud tuumikametnikonna tekkeks: kuna ametnike teenistustingimusi
ldahendatakse viga tugevalt tootajate todtingimustele, toetab selline korraldus vaid
paindlikkusega seotud viirtusi ning muudab viga keeruliseks jarjepidevuse, stabiilsuse ja
avaliku teenistuse identiteedi hoidmise ametiasutustes.

Eelndu seletuskirjas viidatakse Euroopa kohtu otsusele, mis ldhtub avaliku teenistuse kitsast
tahendusest. Siin tuleb tdhelepanu poorata kahele tdiendavale asjaolule:

1) Eelndus defineeritakse avalik teenistus ldbi avaliku voimu teostamise. Samas Euroopa
Kohus (kohtuasjad 152/73 Sotgiu; 149/79 Commission vs Belgium; 66/85 Lawrie-
Blum) méiratleb ametikohad, kus teostatakse avalikku voimu ja mis kaitsevad riigi
voi selle institutsioonide iildisi huve. Seega on eelndus loodud tidiendavaid kitsendusi
ametniku moiste jaoks vorreldes Euroopa Kohtu otsusega.

2) Euroopa Kohus on loonud aluse selliste ametikohtade madratlemiseks, millele ei
laiene isikute vaba liikumise pohimote, mitte avaliku teenistuse iildiseks
korraldamiseks. Ukski EL liikmesriik ei ole sellest tulenevalt iimber méotestanud kogu
oma avalikku teenistust ning kindlasti ei ole tegemist ei kohustusliku ega soovitatava
suunaga avaliku teenistuse reformiks.

Seega voib oelda, et nimetatud Euroopa Kohtu otsus ei loo pdhjendatud alust ega ka vajadust
ametniku mdiste iimbervaatamiseks. Samuti tuleb mirkida, et streigidiguse regulatsioon on
teistes EL liikmesriikides suudetud iihendada oma ajalooliselt kujunenud avaliku teenistuse
slisteemidega ning seepérast ei ole olnud vajadust ametniku madiste reformi jirele. Enamuses
EL liikmesriikides on streigidigus lahendatud sarnaselt nii ametnikele kui t6olepingulistele
tootajatele; Saksamaa ja Austria praktika on siinjuures selgelt erandiks, mitte reegliks
(Bossaert et al., 2001).

Selles kontekstis ei selgu seletuskirjast piisava tdpsusega, milliseid probleeme ametniku
moiste kitsendamine lahendab, ning millised on alternatiivsed voimalused samade
probleemidega tegelemiseks. Ka pakutud siisteemist tulenev kokkuhoid ei ole
mirkimisvidirne, kuna ametniku teenistustingimusi ldhendatakse oluliselt tootingimustele.

Ametnike ringi piiramise puhul on peamisteks vastuargumentideks mitme paralleelse
personalisiisteemi tekitamise ebapraktilisus ja kulukus. Eelndu kohaselt hakkab asutustes
korvuti toole vihemalt 4 gruppi inimesi, kelle suhtes kehtib erinev diguslik regulatsioon:

1) uued ametnikud

2) soodustingimustega ametnikud

3) uued tootajad

4) soodustingimustega tootajad

Sellele lisanduvad veel eraldiseisva regulatsiooniga avaliku teenistuse tippjuhid ning uuest
Toolepinguseadusest (TLS) tulenevalt soodustustega tootajad, kes olid todlepingu sdlminud
enne TLSi joustumist.

Kuigi teenistust jatkavatele ametnikele ja tootajatele soodustingimuste sdilitamine
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on digustatud, tekitab selline fundamentaalne reform mitmeid potentsiaalseid probleeme. Riik
peaks olema huvitatud iga asutuse kui terviku efektiivsest funktsioneerimisest, mis sellise
fragmenteerituse korral vOib osutuda viga keeruliseks. Kui personalitodtajad voivad
lisanduva tehnilise tooga veel hakkama saada, siis suuremaid kiisimusi tekitab asutusesisese
oigluse ja vorreldavuse problemaatika erinevate juhtimisotsuste tegemisel. Ei saa unustada, et
organisatsioonisisene diglus on iiks peamisi tegureid inimeste motiveerimisel (ning selle
puudumine iiks olulisemaid pdhjuseid organisatsioonist lahkumisel). Kahe suure grupi
tekitamine ametiasutuste siseselt on seda problemaatilisem, et vahe ei jookse sisuliste ja
tugistruktuuride vahelt, vaid sisuliste iiksuste seest.

Viikeses siisteemis on viga ebaotstarbekas luua paljuski kunstlikke piiranguid inimeste
liikkumisel ja asendamisel (aga sellise kunstliku piirangu ametniku mdiste kitsendamine
paraku loob). Eesti avalikus teenistuses on palju multifunktsionaalseid tookohti, kus inimene
peab tegelema viga erinevate to6ldikudega. See muudab sellise joonetdmbamise
keerulisemaks ning organisatsiooni t00 korraldamise ebaratsionaalsemaks. Néiteks puudub
voimalus ametikoha ja tookoha vaheliseks asendamiseks. Ametniku asendamise kord (§ 56)
vilistab vdoimaluse, kus tootaja asendab ametnikku (ja vastupidi). Eelneval on selgelt
juriidilised pohjused (ametnike digused, kohustused ja piirangud) — kuid tuleb tddeda, et
strukturaalne pdhjus on seejuures ametniku moiste liiga kitsas méératlemine. Antud eelndu
jargi voib ametnike asendamisest kujuneda suur probleem (voi jddb t60 lihtsalt tegemata),
kuna asendajaks kvalifitseeruvad vaid teised ametnikud. See voib hakata takistama ametnike
lahetusi ja koolitusi (mida peetakse suureks probleemiks just viikeriikides). Voiks kaaluda
vOimaluse loomist, kus ametnikul on digus asendada to6tajat, et kasvoi mingil méiral
suurendada paindlikkust asutusesisesel asendamisel.

Sama probleem puudutab ka ametikohtade ja tookohtade vahelise mobiilsuse puudumist. Just
taoline mobiilsus annaks avaliku sektori sidususele, erinevatele institutsionaalsetele
partnerlustele ja ka ametnike/tootajate kogemustele védga oluliselt juurde. Miinimumina voiks
antud olukorras voimaldada ametnike ajutist tileviimist tookohtadele (kuid vilistada
vastupidine liikumine).

Ametniku mdiste kitsendamisega on seotud ka risk, et tootajate vairbamine, arendamine ja
motiveerimine muutuvad teisejargulisteks voi pohiliselt ametiasutust poliitiliselt kontrolliva
jou suva kiisimusteks, millega riik keskselt ja avaliku teenistuse iihistest vidrtustest ldhtuvalt
tosiselt el tegele. Eelndus on mitmeid kohti, kus ei ole selge, kas antud regulatsioon laieneb
ka tootajatele voi mitte. § 7 Ei ole arusaadav, kas Rahandusministeeriumi roll
personalijuhtimise koordineerijana puudutab ainult avalikku teenistust voi ka to6tajaid
(seadus(t)e rakendamise analiiiis, ndustamine, soovituslike juhendite koostamine jne). Vajalik
on riigi funktsioneerimise iihtse analiilisi olemasolu, mistdttu oleks soovitav voimalusel
ametiasutuste juhtimist terviklikult korraldada (s.t. ka tootajaid arvestades). Sarnaselt
eelnevaga ei ole selge, kas tootajatele laienevad personalijuhtimise korrad § 8, avaliku
konkursi korraldamise regulatsioon § 25-26, ressursimahukas koolitus § 31.

Konkreetsemalt tekitab kiisimusi § 4 1g 3 p 6. Poliitilised ametnikud omavad sageli olulist
rolli otsusetegemise protsessis, millega kaasneb monikord suur informeeritus ning avalikkuse
tahelepanu. Seetottu peaks ka neile laienema ametivanne ning avaliku teenistuse kohustused-
piirangud. Uheks vaimaluseks oleks poliitiliste ametnike teenistusse votmine tihtajaliselt.

Kogu ametnike médratlemise protsess tootab tulla valuline organisatsioonikultuurilises
tahenduses, mis voib oluliselt (ja mitme aasta viltel) halvendada ametiasutuste toimimist. On
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kiisitav, kas majanduskriisi tingimustes saab Eesti riik endale sellist riski votta. Ametniku
moistega seonduv vajab tdiendavat analiiiisi ja alternatiivsete valikute kaalumist.

2.2.2. Ametiasutuste konkurentsivoime norgenemine tooturul

Ametiasutuste konkurentsivdoime tooturul, eriti tippjuhtide ja —spetsialistide motiveerimisel,
on juba praegu probleemiks (vt eespool 1.1.1.), kuid antud eelndu jérgi vihendatakse
ametnikele suunatud hiivesid ja sotsiaalseid garantiisid olulisel médral. Ametnikele jadb
ainukeseks reaalseks hiiveks vorreldes TLSiga pikem puhkus (35 pideva), mis peaks
kompenseerima ametnikele kehtestatud piiranguid ja kohustusi. Viimane tihendab seda, et
ametnike motiveerimine taandub suurel midral palgakiisimustele. Jarelikult peab riik olema
valmis juba ldhitulevikus tdstma ametnike (ja ka toolepinguliste tootajate) palku kui
soovitakse virvata ja hoida korgetasemelisi spetsialiste. Kui eelnevat ei suudeta teha,
riskeerib riik t66jou voolavuse suurenemise, madala kompetentsiga inimeste varbamise ja
massilise avalike konkursside luhtumisega.

Lisaks on oluline teadvustada, et ametiasutused ei konkureeri kdrgetasemelise t66jou
viarbamisel ja hoidmisel ainult Eesti era- ja mittetulundussektoriga, vaid samavord ka
rahvusvaheliste organisatsioonide ning teiste riikide era- ja avaliku sektori
organisatsioonidega.

2.2.3. Ebastabiilsuse suurenemine

Paindlikkuse suurendamine ja formaliseerituse vihendamine on eelndu peamised eesmaérgid,
mis on saavutatud 14bi mitmete avaliku teenistuse funktsioonide delegeerimise tdidesaatvale
voimule (vt 3.1. allpool) ning ldbi voimaluste loomise lihtsaks, odavaks ja kiireks teenistusest
vabastamiseks (sarnane TLSiga). See loob potentsiaalse probleemi, kus nihakse kiill
ametnikke kui teatud véartuste ja eetika kandjaid kohustuste poolest, kuid véga piiratud
oOigused ja hiived (nt stabiilsus ja turvatunne ldbi sotsiaalsete garantiide) ei kompenseeri neid
kohustusi piisavalt. Eelnev ainult vdimendab juba olemasolevaid probleeme seoses avaliku
teenistuse ebastabiilsusega (vt 1.1.1. eespool). Eelndu ei néde tasakaalustava hoovana ette
mingeid mehhanisme stabiilsuse loomiseks, jarjepidevuse ja institutsionaalse mélu tekkeks,
ekspertteadmiste akumuleerimiseks aja jooksul ning jarelkasvu viljaarendamiseks
ametiasutuste siseselt. Oleks ddrmiselt vale arvata, et eelnevaga tegelevad vaid
karjdidrisiisteemiga riigid: tipselt samavorra viirtustavad stabiilsust ning iihe selle peamise
garantiina oma parimate ametnike hoidmist ka avatud avaliku teenistuse siisteemiga riigid
(sarnaseid nditeid pakuvad ka eraettevotted, mis toimivad samuti ,,avatud siisteemi‘
pohimottel).

Eelndus sitestatud teenistusest vabastamise lihtsus ning suur juhtide otsustusdigus voivad
suure tdoendosusega viia politiseerituse ja t60jou voolavuse tdusule, muutes ametiasutused
,labikdiguhooviks* ja hiippelauaks karjdirile mujal. Lisaks voib takistusi tekkida monede
ametnike rollide tditmisel (neutraalse ekspertiisi pakkumine) ning ametnikueetikas laiemalt,
kuna ametniku kiditumise iiheks pohiliseks motiiviks saab hoidumine tegevusest (nt
pohjendatud, kuid juhtidele vastuvdtmatu ekspertiisi pakkumine), mis vOiks viia teenistusest
vabastamiseni.

Kokkuvéttes voib delda, et kaaluda voiks kas a) juhtide otsustusdiguse suurendamist seaduse
reguleerimisala vihendamise kaudu voi b) teenistusest vabastamise lihtsustamist, kuid viga
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riskantne on teha molemat iiheaegselt. Paindlikkust tuleb tasakaalustada meetmetega, mis
tagavad elementaarse stabiilsuse riigi toimimisel.

2.2.4. Piiratud tihelepanu ametnike ja tootajate kompetentsil

Eelndu poorab viga vihe tihelepanu ametnike koolitusele ja ametnike siistemaatilisele
teadmiste-oskuste arendamisele. Ldhenemine koolitusele ja arenemisvoimalustele on
ddrmiselt tehnokraatlik ning potentsiaalseid kandidaate avalikust teenistusest eemaletdukav.
Seletuskirjas (Ik. 22) véidetakse kiiiiniliselt, et avatud siisteem eeldab valmis oskuste-
teadmistega ametnike ning tootajate rakendamist. Sellele on kaks olulist vastuvéidet:

1) Selline viide eeldaks Eesti korg- ja kutsehariduse dppekavade timbervaatamist ja uute
erialade/moodulite avamist avaliku sektori spetsiifilistes valdkondades (alternatiiviks
oleks avalikule sektorile vajalike valdkondlike spetsialistide ,,tellimine*
vilisriikidest). See on viikeriigi mastaabiefekti puudumise tottu praktiliselt voimatu.
Eesti haridussiisteem suudab pakkuda paljudes valdkondades vaid generalisti-haridust
koos piiratud spetsialiseerumise voimalusega. Seetdttu on hilisem avaliku teenistuse
nn sisseelamiskoolitus ja ameti- voi tookoha spetsiifiline koolitus viltimatud.

2) Isegi kui ametnikel ja tootajatel on teatud hetkel ndutud kvalifikatsioon olemas, tuleb
seda pidevalt tdiendada. Paralleeli voib siin jillegi tommata edukate erafirmadega,
mis vaatamata ,,avatud siisteemile* omavad vidga pohjalikke koolitussiisteeme.

Ametnike kompetentsist rddkides tuleb rohutada, et traditsiooniliselt on ametnikud riigi
toimimiseks vajalike neutraalsete ekspertteadmiste kandjad. Kuna nii vidikestes riikides nagu
Eesti ei saa erakonnad endale lubada professionaalseid think-tank’e ja poliitikute
spetsialiseerumist teatud valdkondadele ning ka kodanikuiihiskonna organisatsioonide
poliitikaanaliiiisi voimalused on piiratud, siis on ametnikel paljudes riigielu puudutavates
kiisimustes ekspertiisi monopol. Ekspertteadmised (nt tervisepoliitika, eluasemepoliitika,
keskkonnapoliitika, riigi rahanduse jne kohta) ei teki iseenesest, vaid neid tuleb
slistemaatiliselt arendada ning ressurssidega kindlustada. Lisaks tuleb ka enesekriitiliselt
kiisida, kas “Eesti parim asjatundja” on alati vordvéérne labirddkimispartner oma Euroopa
kolleegidele voi erasektori partneritele. Seetdttu on veelgi enam vaja tagada professionaalse
koolituse voimalusi erinevates valdkondades.

Eelndus peaks tdpsustama koolituse kaasfinantseerimise vdimalusi erinevate osapoolt poolt
(§ 30 1g 4). Omaosaluse voimalus voiks olla ka muudel koolitustel peale keelekoolituse ning
vilistada ei tohiks voimalusi, kus ametnike/tootajate koolitust finantseeritakse osaliselt
kolmandate osapoolte poolt (nt stipendiumid).

Ressursimahukas koolitus on mdistlikult reguleeritud, selgusetuks jdédb ainult, kas vastavad
satted laienevad ka tootajatele voi ei ndhta neile ildse ressursimahukat koolitust ette.

2.2.5. Muud probleemid

Eelndus on veel iiksikuid tehnilisi probleeme, mis ei mahu eelneva alla:
- § 38 1g 2 erakorralist liletunnitddd ei tohiks muuhulgas nduda ametnikult, kes
kasvatab alla kolmeaastast vdi puudega last (sarnaselt § 43 1g 2, § 56 Ig 2).
- § 44 ei voimalda pikaajalist vilislidhetust koos sellega seotud soodsate tingimustega
tootajatele, mis voib mdjuda todtajatele demotiveerivalt.
- §521g 1 tdiendava teenistusiilesande andmisel ametiasutuse ajutise tookoormuse
suurenemisel peaks olema sitestatud ajaline iilempiir.
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3.  Mis vajaks tiiendavat diskussiooni ning vajadusel ka tiiendavat reguleerimist?

Lisaks punktis 2 toodule on veel moned valdkonnad, mida eelndu ja seletuskiri ei késitle,
kuid mis riigi kui terviku toimimise seisukohalt on olulise tdhtsusega ning mis vajavad
taiendavat diskussiooni ja vajadusel ka tdiendavat reguleerimist.

3.1. Otsustusoiguse delegeerimine tiaidesaatvale voimule

Kéesolev eelndu on oma eesmargiks votnud formaalsete reeglite vihendamise ja paindlikkuse
suurendamise. Pohimdtteliselt on tegemist dige suunaga, eriti arvestades praegust
ileformaliseeritust monede AT komponentide puhul (nt avalike konkursside korraldamine,
atesteerimine). Samas tdhendab see mitmete hetkel seadusega reguleeritud funktsioonide
delegeerimist Vabariigi Valitsusele, millega Riigikogu volitab tdidesaatvat voimu iseennast
juhtima ilma laiemapdhjalise poliitilise kontrollita. Niiteks on eelndus véga detailselt lahti
kirjutatud avaliku teenistuse kohustused ja piirangud, samas on hiived ja avaliku teenistuse
arendamismehhanismid suures ulatuses dra delegeeritud tdidesaatvale voimule (mida seadus
ise praktiliselt ei reguleeri): tippametnikke puudutav regulatsioon; virbamine, hindamine,
koolitus, praktiliselt kogu palgakorraldus jne. Uldjoontes voib 6elda, et eelndu reguleerib
miinimumi, jéttes viga suure ja sisuliselt kontrollimatu otsustusdiguse Vabariigi Valitsusele.
Seaduse toimimine saab olema véga suures soltuvuses juhtimisvoimekusest ning eetilistest
teguritest: nii makrotasandil Rahandusministeeriumi kui keskse avaliku teenistuse
koordineerija kaudu (vt ka 2.1.1. eespool) kui mikrotasandil iga asutuse juhtide oskuste-
teadmiste kaudu. Volituste delegeerimine nii suurel médral seab avaliku teenistuse toimimise
soltuvusse mingil ajahetkel voimul olevast valitsuskoalitsioonist. See voib tekitada
ebastabiilsust riigi toimimisel, suurendada olemasolevat ebaiihtlust asutuste
juhtimispraktikates ning musta stsenaariumina vdoimaldada avaliku teenistuse sihipérast
politiseerimist (tippametnikest pikemalt allpool 3.5.).

Riigikogu poolne kontrollimehhanism piirdub § 66 sétestatud korraga, kus rahandusminister
esitab kord aastas Riigikogule iilevaate ametnike ja ametiasutuste tootajate palkadest ja
tootasudest ning nende konkurentsivdoimelisusest vorreldes iildise palgaturuga. Selliselt
piiratud aruandekohustus jitab samas vilja kohustuse esitada sarnaselt kohtuvdimule,
oiguskantslerile ning riigikontrollile siistemaatilise iilevaate avaliku teenistuse iildisest seisust
ja pohilistest arengusuundadest (sh avaliku teenistuse professionaalsus, kvaliteet,
usaldusviirsus jne). Laiema iilevaate esitamine avalikku teenistust koordineeriva organi poolt
oleks arvestades kodaniku ja riigi vodrandumistendentse ning iithiskonnale informeeritud
osalusvdimaluse loomiseks véga vajalik. Nii oleks Rahandusministeeriumil ka tegelik
kohustus sisuliselt analiiiisida avaliku teenistuse arengut.

3.2. Avaliku teenistuse vairtused

Avalik teenistus eraldiseisva institutsioonina tdidab korraga mitut olulist funktsiooni: lisaks
inimressursi juhtimise siisteemi kujundamisele ja kontrollimehhanismile, on avalik teenistus
ka teatud siimbolite ja viirtuste siisteem. Paljudes riikides on avalik teenistus teadlikult
seotud demokraatlike vaartuste deklareerimisega (nt avaliku teenistuse sdoltumatus,
professionaalsus, usaldusvéirsus, libipaistvus, jarjepidevus, avaliku teenistuse identiteet,
ihtsus, AT kui riigi teenimise vastandamine iihe t60andja juures tootamisele, avaliku huvi
jargimine vastandina parajasti valitsevale erakondlikule huvile, avalike huvide teenimisele
orienteeritus).
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Kéesoleva eelndu puhul on peamine rohk asetatud avaliku teenistuse kui kontrollimehhanismi
kindlustamisele, teiseks on tdhelepanu tehnilisel personalijuhtimise korraldamisel. Eelndu
strateegiline ja eetiline viirtus (ning nende kaudu ka juhtimislik vdirtus) on praktiliselt
olematud. Tegemist on viirtustevaba seadusega, mis tdendoliselt on olnud eelndu autorite
teadlik valik.

Arvatavasti eeldatakse, et viidrtustega tegeleb eetikandukogu eetikakoodeksi arendamise
kaudu. Samas on paljud teised riigid pidanud vajalikuks peamised avaliku teenistuse
viaidrtused seaduse tasemel vilja tuua. Veelgi enam, avaliku teenistuse kui siisteemi loomine
algabki viirtustes kokkuleppimisest, millest tulenevad tehnilised lahendused. Kiesolev
eelndu loob aluse vastupidisele protsessile: kdigepealt menetletakse viirtustevaba seadust,
mis paneb aluse eetikandukogu tddle, kes peale seaduse joustumist hakkab soltumatult
defineerima avaliku teenistuse véartusi. See on pohimattelises vastuolus kogu arenenud
demokraatliku maailma praktikaga.

Miks on viirtuste viljatoomine seaduses oluline? Lisaks sellele, et vdirtused peaksid
kujundama eelndu selgroo, millele iiksikute tehniliste lahenduste viljatéotamisel tugineda,
annab peamistes viirtustes kokkuleppimine ja seaduse tasemel méiratlemine avalikule
teenistusele strateegilise, eetilise ja juhtimisliku tdhenduse. See loob aluse, mille pohjal anda
praktikas eetilisi hinnanguid, kuna AT igapdevane toimimine on paratamatult
vidrtusotsustega seotud. Kéesoleva eelndu analiiiisimise kdigus on juba mitmes aspektis vilja
tulnud sellise selgroo puudumise tagajirjed, mis eriti teravalt véiljendub konfliktsete védrtuste
tunnistamata jatmisel (nt paindlikkus vs stabiilsus, kokkuhoid vs ametnike professionaalsus,
teenistusest vabastamise lihtsus vs politiseeritus).

Paljud avaliku teenistuse motivatsiooniuuringud (nt Perry and Hondeghem, 2008) néitavad, et
avaliku teenistuse vaartused méngivad olulist rolli ka ametnike motivatsioonis (iildise hiive
teenimine, oma riigi arengule kaasa aitamine, neutraalse ekspertiisi pakkumine). See
tahendab, et eelndus on kasutamata jaetud vdoimalus, et ATS toimiks avaliku teenistuse iihtse
identiteedi kujundaja ja hoidjana ning ka asutusteiilese koordinatsioonimehhanismina, kus on
oluline roll jagatud viirtustel ja avaliku huvi teenimise motivatsioonil.

3.3. Avaliku teenistuse seosed iihiskonnaga

Eelndus on avalikku teenistust kisitletud kui ,,ametnike oma asja“, kus isegi Riigikogul on
suhteliselt piiratud roll (vt 3.1. eespool). Lisaks on tidhelepanu alt vilja jiinud avaliku
teenistuse suhestatus iihiskonnaga. Ainukeseks iihiskonnaga siduvaks institutsiooniks on
eetikandukogu, mille viljatoomine seaduse tasandil on véga positiivne, kuid mille
konkreetset mojukust ATS ei sitesta.

Samas nditab mitmete riikide praktika, et avaliku teenistuse maine ja usaldusviirsuse
tostmise eesmirgil on olulise otsustus- ja kontrollidigusega kogudesse (nt Civil Service
Commission Anglo-Ameerika maades) proovitud kaasata ka avaliku teenistuse viliseid
inimesi, peamiselt arvamusliidreid, kodanikeiihenduste ja vihemuste esindajaid ning
akadeemilise taustaga inimesi. Seekaudu proovitakse parandada nii ihiskonnaliikmete
arusaamist riigi tegevusest ja usaldust ametnikkonna vastu kui ka tdsta avaliku teenistuse
atraktiivsust tooandjana. On kahetsusviirne, et kiesolev ATSi eelndu on jatnud sellise
voimaluse kasutamata.
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3.4. Avaliku teenistuse mitmekesisus

Ametniku t60 pohineb paljuski info kogumisel iihiskonnast, seaduste/poliitikate
ettevalmistamisel, analiiiisimisel ja hindamisel, mis eelkdige sdltub ametniku
ekspertteadmistest, aga ka rollitajumisest, vidrtushinnangutest ja senisest elukogemusest.
Seetottu radgitakse itha enam lisaks esindusdemokraatiale ka sellisest mdistest nagu
esindusbiirokraatia: teisisonu selline AT, mis oma iilesehituselt peegeldab erinevaid gruppe
ihiskonnas. Euroopa riikides on esindatus olnud juba ajalooliselt votmetidhtsusega probleem
ning kaasaegse avaliku teenistuse kujundamisel 19. sajandil prooviti avalike konkursside
sisseviimise kaudu tagada just elanikkonna erinevatele gruppidele juurdepéis avalikule
teenistusele. Esindatus on eelkdige seotud AT maine, usaldusviirsuse ja legitiimsusega, s.0.
pigem siimboolse tihendusega nditamaks, et AT on tegelikult ka avatud, et seal on
informatsiooni erinevate iihiskonna gruppide kohta, et riik véirtustab koiki oma kodanikke
tihtemoodi ka praktikas.

Eelndus puudub avaliku teenistuse mitmekesisuse (esindatuse) temaatika (§ 10 deklareerib
vaid iildsonaliselt vordse kohtlemise pohimotte). Eesti ignorantsust antud teema iile ilmestab
ka fakt, et kuigi me teame oma ametnikkonna jaotuvust soo, vanuse ja hariduse jargi, puudub
statistika avalike teenistujate rahvusliku kuuluvuse (emakeele) kohta.

Eesti demokraatlik valitsemissiisteem peaks olema juba piisavalt kiips selleks, et vilja
kujundada ka Eesti riigi poliitika avaliku teenistuse esindatuse kiisimuses. Kas iildse soovime
esindatust ja kui, siis kelle esindatust ja mil miiral? Mida oleme valmis selleks tegema? See
ei tahenda kvootide kehtestamist, kiill aga tdiendavate kommunikatsioonikanalite kaalumist
nt vakantside viljakuulutamisel, teatud gruppide julgustamist avalikku teenistusse
kandideerimisel jms ,,pehmeid‘ vdoimalusi.

3.5. Tippjuhid

Viga positiivseks tuleb pidada avaliku teenistuse tippjuhtide kui eraldiseisva (ja sisuliselt ka
kodige olulisema) ametnike grupi viljatoomist eelndus. Kuna Eesti avalik haldus on véga
detsentraliseeritud — ministeeriumidel on suur otsustusdigus nii poliitilistes kui
juhtimisotsustes — siis on tippametnikud seda olulisemad: iihtsuse ja jagatud véirtuste loojad,
koordineerimise ja koostoo jaoks aluse panijad. Kuna eelndu tervikuna kinnistab viga
detsentraliseeritud siisteemi, siis on seda olulisem kindlustada ja tugevdada iiksikuid iihtsuse
tagamise mehhanisme.

Riigisekretiri ja Riigikantselei roll tippametnike juhtimisel on jdetud sarnaseks praegusega,
mis on end seni digustanud. Tippjuhtide ring on pohjendatult sitestatud eelndus § 8 Ig 2
(kantslerid, asekantslerid, Riigikantselei direktorid, valitsusasutuste juhid), kelle hulgast
kantsleritele kuulub eraldiseisev positsioon (mis on ka eelndus sitestatud). Samas on
praktiliselt kogu tippjuhtidega seotud regulatsiooni loomine delegeeritud Vabariigi
Valitsusele. Demokraatlikes riikides eeldatakse just nimelt nende ametikohtade tditmisel
avalikkuse kaasamist ja laiemat poliitilist arutelu, et véltida kitsaste erakondlike huvide
eelistamist strateegilistele riiklikele huvidele. Eelndus vilja pakutud tippametnike juhtimise
sisuliselt piiranguteta delegeerimine Vabariigi Valitsusele tekitab paratamatult kiisimuse, kas
ei peaks tippametnike védrbamist, valikut, hindamist ja hiivesid rohkem seaduse tasemel
reguleerima arvestades nende keskset rolli ja tdhendust riigi toimimisel ning vdoimalust ja
vajadust 14bi nende isikute eeskuju avaliku teenistuse mainet ja usaldusvéarsust tosta.
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Selliseid seaduse tasemel seatavaid piiranguid ei saa ka pidada tditevvoimu
enesekorraldusdiguse pohjendamatuks piiramiseks. Seda eelkdige seetdttu, et tippametnikud
oleks sellisel juhul paratamatult kdige mojutatavamad voimalike politiseerimise katsete poolt,
mis veelgi pohjendab vajadust tugevama seadusandliku aluse jirele. Nende probleemide
vihemalt iildjoones lahendamine seadusandja poolt ldhtudes seadusandjapoolse kontrolli ja
poliitilise tasakaalustatuse tagamise vajadusest véldiks suures osas juba eos voimalikke
tekkivaid probleeme ja aitaks kaasa avaliku teenistuse ja iihiskonna sidususe suurendamisele.

Raikides veel olulisematest iiksikkiisimustest, tasub siinkohal kaaluda, milliseid
potentsiaalseid probleeme voib tekitada ainult Vabariigi Valitsuse poolne tippjuhtide
valikukomisjoni litkkmete nimetamine (§ 26 Ig 5). Just tippametnike valimine on iiks
voimalusi, kus voiks ja tuleks seadusandluse tasemel ette niha mehhanism, kuidas kaasata
riigi pikemaajalisi huve silmas pidades esiteks hetkel valitsusse mittekuuluvaid poliitilisi
joude ja teiseks avaliku teenistuse viliseid inimesi suurendades seelidbi valikuprotsessi
usaldusviirsust kodanike silmis ning avaliku teenistuse mainet tervikuna (vt eespool 3.3.).
Eelndus on reguleerimata tippametnike hindamine.

3.6. Seaduse rakendamine

Kuni 1970ndate aastateni arvati, et poliitikakujundamist on vdimalik selle rakendamisest
eraldada. Paari viimase aastakiimne jooksul on arenenud maailmas joutud konsensusele, et
poliitika elluviimine mdjutab olulisel mééral ka poliitika sisu ning valiku tegemist
alternatiivsete voimaluste vahel. Antud eelndu kontekstis ei saa poliitikakujundamist selle
rakendamisest eraldada seda enam, et paljud olemasolevad avaliku teenistuse probleemid
tulenevad just puudulikust ATSi rakendamisest, mitte niivord ATSist endast. Seetottu oleks
vajalik ATSi ja selle rakendusseaduse itheaegne menetlemine.
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4. Kas uus ATS loob aluse oma eesmirkide saavutamiseks?

Seletuskiri sOnastab uue ATSi eesmirgid jargmiselt: ,,uus ATS peab tagama efektiivse,
paindliku, avatud, ldbipaistva ja jatkusuutliku avaliku teenistuse ning kompetentsed,
usaldusviirsed, tulemustele orienteeritud ja motiveeritud ametnikud* (lk 2). Samas
viidatakse ka Justiitsministeeriumi arengukavale, mille kohaselt ,,uus regulatsioon peab
tagama, et ametnikud oleksid motiveeritud ja oleks tagatud piisav ametnike jdrelkasv ning
liikumine era- ja avaliku sektori vahel®.

Tulenevalt kidesolevast analiiiisist voib viita, et suure tdendosusega saavutatakse paindlik ja
avatud avalik teenistus, mis toetab liikkumist era- ja avaliku sektori vahel ning milles on
tagatud moningane ldbipaistvus. Samas ei néde eelndu ette mingeid mehhanisme
jatkusuutlikkuse ja jarelkasvu tagamiseks, avaliku teenistuse kompetentsi, usaldusvéérsuse ja
ametnike motiveerituse suurendamiseks (pigem vastupidi). See muudab sonastatud ATSi
eesmdrgid paljuski deklaratiivseks, kus ei ole isegi proovitud tasakaalustatult vilja arendada
k&iki nimetatud eesmirke. Uheks pdhjuseks on see, et ei ole korralikult kokku lepitud avaliku
teenistuse peamistes vairtustes.

Ametniku mdiste kitsendamine on eriliselt eesmirgivaba. Ei selgu, milleks seda planeeritakse
ning milliseid probleeme niivord ressursimahukas ja palju kiisitavusi tekitav ettevotmine
lahendama peaks, millele ei saaks ldheneda muude (ja vihem ressursimahukate) meetmete
kaudu. Ametniku maiste kitsendamise iiheks peidetud eesmirgiks voib pidada kokkuhoidu
ning ametnike arvu vidhendamise fakti poliitilist atraktiivsust. Kokkuhoid tundub iildse olevat
eelndu varjatud eesmérk, samas ei selgu, millises mahus kokkuhoidu antud eelndu iildse
vOimaldab -- arvestades palkade kasvavat osatidhtsust ametnike motiveerimisel (vt eespool
2.2.2.) ning ametnike teenistustingimuste vdga sarnaseks muutmist toolepinguliste
tingimustega.

On kahetsusviirne, et teadlikult voi ebateadlikult luuakse ndrka ja ebastabiilset avalikku
teenistust. Eesti demokraatlik valitsemispraktika peaks olema juba piisavalt arenenud selleks,
et mitte karta tugevat ja professionaalset ametnikkonda, vaid pigem proovida seda luua ja
ressurssidega kindlustada.
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Kokkuvote

Eelndu aitab kaasa avaliku teenistuse keskse koordineerimise probleemi lahendamisele,
samuti on mitmed hiddavajalikud tehnilised probleemid lahenduse leidnud: teenistusse
votmise ja hindamise korraldus, ametnike registri loomine, palgasiisteemi korrastamine,
ametnike mobiilsuse voimaldamine, ressursimahuka koolituse korraldus, vilislahetuste
regulatsioon.

Fundamentaalse reformina sétestab eelndu ametniku mdiste muutmise. Tegemist on viga
toomahuka plaaniga, mille rakendamisega kaasnevad olulised probleemid kogu riigi
toimimise jaoks. Samas on ametniku moiste kitsendamise eesmirk (ja ka sellest tulenev kasu)
ebamiirane. Ametniku mdistega seonduv vajab tdiendavat analiiiisi ja alternatiivsete valikute
kaalumist.

Eelndu ei lahenda kahte pohimdttelist probleemi Eesti avalikus teenistuses, vaid voimendab
neid veelgi:

1) Suure tdendosusega norgestab uus ATS avaliku teenistuse konkurentsivoimet
tooturul, kuna ndhakse ette mitmete avaliku teenistuse hiivede ja sotsiaalsete
garantiide kaotamine, midagi asemele pakkumata. Avalike teenistujate motivatsiooni
voivad vihendada ka edutamisvdimaluste piiratus teenistuse siseselt ning viahene rohk
koolitusel ning arendamisel.

2) Eelndu kandvaks viirtuseks on paindlikkus (muuhulgas teenistusest vabastamise
lihtsustamine), mida ei tasakaalusta avaliku teenistuse stabiilsust ja neutraalsust
tagavad meetmed. Seetdttu voivad siiveneda probleemid seoses jirjepidevuse ja
institutsionaalse miluga, ekspertteadmiste akumuleerimisega aja jooksul ning
jarelkasvu viljaarendamisega.

Eelndu toob kaasa olulise otsustusdiguse delegeerimise tididesaatvale véimule, mille
otstarbekust tasuks tdiendavalt kaaluda. Samuti viiriks pohimdottelist diskussiooni avaliku
teenistuse vaartused (sh mitmekesisus), avaliku teenistuse seosed iihiskonnaga ning
tippametnike problemaatika.

Kuigi antud arvamuses ei analiilisitud spetsiifilisi kohalike omavalitsuste kiisimusi, siis
nendele spetsialiseerunud eksperthinnangutega tutvumisel jddvad samuti silma mitmed
probleemid, millega eelndu edaspidise menetlemise kiigus kindlasti arvestada tuleb. Uheks
eelndu tdiendavaks eesmairgiks voiks olla valitsemissiisteemi sisese 10he vihendamine
keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste vahel, mis eeldab tidit tdhelepanu ja vastutustunnet
omavalitsuste jaoks raamistiku loomisel.

Kokkuvéttes tuleb mirkida, et kuigi eelndus on paar pdhimdttelisemat probleemi ning
mitmed tehnilised puudujiégid, loob eelndu siiski piisavalt korraliku aluse avaliku teenistuse
arendamiseks. Edasise menetlemise kédigus tuleks viljatoodud puudustesse tdsiselt suhtuda
ning voimaluse korral ATSi eelndud kisitleda koos selle rakendusseadusega.
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