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SISUKOKKUVÕTE 
 
„Maailm meie ümber on väga kiiresti hakanud muutuma. Ja te teate, et muutuvas maailmas võidab see, 
kes maailmaga käib koos, käib natukene kiiremini kui maailm. Jõuab maailmast ette, oskab ette näha 
neid probleeme, neid küsimusi, neid lahendusi, mida elu talle seab“ Lennart Meri kõne, 31.08.2001 
 
Vabariigi Valitsuse 2021–2023 ja 2022–2023 tegevusprogrammides oli üheks planeeritud tegevuseks 
analüüsida avaliku teenistuse ajakohastamise vajadusi ja võimalusi. Analüüsi läbiviimise eest vastutas 
Rahandusministeeriumi riigihalduse ja avaliku teenistuse osakond, kaasates Justiitsministeeriumi 
avaliku õiguse talituse, Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskuse, avaliku teenistuse eksperte ning 
teisi valdkonna spetsialiste.  
 
Avaliku teenistuse ajakohastamise analüüsi peamine eesmärk on anda ülevaade, millised on 
olemasolevad ja võimalikud tuleviku väljakutsed avalikus teenistuses ning tuua välja poliitiliste 
suundade valikud. Välja toodavad valikud on seotud OECD1 poolt kirjeldatud avaliku teenistuse 
visiooniga – meelitada, hoida ja arendada avalikus teenistuses talente, kes tehnoloogia ja 
innovatsiooni abil suudavad pakkuda vajaduspõhiseid avalikke teenuseid ja olla valmis kiiresti 
muutuvatakse globaalseteks oludeks. Analüüsi põhifookuses on praktiline sissevaade avalikku 
teenistusse ametkonna tasandil, tuues juurde rahvusvahelisi näiteid ja teaduskirjanduse 
tähelepanekuid. Avaliku teenistuse ajakohastamise elluviimiseks on vajalik analüüsi suundade osas 
saavutada selge kokkulepe ning siduda eesmärgi saavutamiseks vajalikud tegevused riigi strateegilise 
personalijuhtimise teekaartidesse. Avaliku teenistuse seaduse muutmisele peaks hea õigusloome ja 
normitehnika eeskirja järgi eelnema seaduseelnõu väljatöötamiskavatsus. 
 
Eksperdid1,2 rõhutavad, et enam kui varem on suurem osa demokraatlikke riike silmitsi seismas 
küsimustega:  

1. Kuidas luua avaliku teenistuse raamistik, mis toetaks tuleviku väljakutsetega hakkama saamist 
ning avaliku teenistuse kujundamist? 

2. Kuidas muuta avalik teenistus tulevikku vaatavaks ja täisväärtuslikuks nii töötaja kogemuse 
kui ka avalike huvide täitmise vaatest? 

 
Riik on läbi strateegia „Eesti 2035“ seadnud ambitsioonikad eesmärgid, mis vajavad ka avaliku 
teenistuse ajakohastamist. Muuhulgas on kirjeldatud ootused, et riik on usaldusväärne, 
uuendusmeelne, paindliku riigivalitsemisega ja orienteeritud innovatsioonile. Tihti on need eesmärgid 
aga omavahel vastandlikud ehk uuendusmeelsust ja paindlikkust tagavad mehhanismid, ei pruugi 
tagada ühiskonna ootust avaliku teenistuse läbipaistvusele, avatusele ja kõrgendatud eetilistele ja 
moraalsetele nõuetele ning bürokraatia vähendamisele. Samas on olulisel kohal, et võimu teostatakse 
avalikes huvides ausalt ja läbipaistvalt järgides õigusriigi põhimõtteid. Vähem olulisel kohal ei ole 
ühiskonna ootused. Näiteks on Eesti Tööandjate Keskliit oma manifestis juhtinud tähelepanu, et Eesti 
inimeste heaolu sõltub eelkõige sellest, kui kiiresti suudetakse uute tingimustega kohaneda ja 
kriisideks valmis olla. Samuti, kuidas arvestatakse väheneva tööealise elanikkonnaga riigis 
ametnikkonnale seatud ootuseid ja vajadusi. 
 
Vastu võtmata Riigikogu otsuses „Riigireformi elluviimisest” on kirjeldatud ära pikemaajaline ootus 
riigi personalipoliitilistele suundadele, sh avalikule teenistusele. Kuivõrd on suund riigitöötajate arvu 
vähenemisele, nähakse tasakaalustava jõuna riigitöötajate väärtustamist, konkurentsivõimelist 

 
1  https://www.oecd-ilibrary.org/governance/public-employment-and-management-2021_938f0d65-en  
2 https://www.researchgate.net/publication/330448839_Public_Service_Excellence_in_the_21st_Century  

https://valitsus.ee/strateegia-eesti-2035-arengukavad-ja-planeering/strateegia
https://employers.ee/wp-content/uploads/2022/09/202209-Tooandjate-manifest-Aeg-on-olla-ajast-ees.docx
https://www.oecd-ilibrary.org/governance/public-employment-and-management-2021_938f0d65-en
https://www.researchgate.net/publication/330448839_Public_Service_Excellence_in_the_21st_Century
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töötasu ja arenguvõimalusi. Personalipoliitika peab liikuma tugeva juhtimiskvaliteedi, töötajate 
asjatundlikkuse ja tulemuslikkuse suunas. Ressursside optimaalse kasutuse tagab ühtsem 
valitsemine ja koostöö, paindlik valitsus- ja halduskorraldus ning keskselt arendatavad pädevused.3 
 
Rõhutada tuleb, et kõikide väljatoodud muudatuste ja ootuste kontekstis on tähelepanu vaja pöörata 
avaliku teenistuse põhimõtetele ja väärtustele. See on raamistik, mis on vundamendiks 
demokraatlikule riigile ja avalikule teenistusele. Euroopa Liidu haldusruumi põhimõtted, mida ka Eestis 
järgida, on – õigusriik, avatus, läbipaistvus, vastutus, avaliku halduse tõhusus ja mõjusus. Väärtusteks, 
mis ühendavad demokraatlike riikide avalikke teenistusi on – professionaalsus, väärtuspõhisus 
(merit), neutraalsus, stabiilsus, usaldusväärsus, ühtsus ja avaliku huvi järgmine.4   
 
Avaliku teenistuse õigusraamistiku loob avaliku teenistuse seadus5 (edaspidi ka kui ATS). Analüüsi 
koostamise hetkeks on seaduse jõustamisest möödumas pea kümme aastat, mida võib lugeda 
piisavalt pikaks ajaks, et seadusest tulenevad uued praktikad paika „loksuksid“ ning olulisemad 
probleemkohad välja tuleksid. Samuti on selle aja jooksul muutunud paljuski tööelu, ootused tööle ning 
välis- ja sisekeskkonna tegurid.  
 
Nagu mainitud annavad analüüsi tulemused poliitiliste valikute suunad, et seeläbi hinnata ja paika 
panna avaliku teenistuse üldisema reformi vajadus. Analüüsis kajastatud ettepanekute puhul on 
kaalutud erinevaid võimalusi ja alternatiivseid lahendusi, kuid ennekõike on lähtutud olulisematest 
kitsaskohtadest ning lahenduste mõju ulatusest. Analüüsi lisas olevad dokumendid annavad tervikpildi 
ettepanekute taustast. Üldistatult võib analüüsi ettepanekud kokku koondada järgmiselt: 

 
Oluline on siinkohal tähelepanu pöörata, et välja pakutud suunad on omavahel väga sisuliselt 
põimunud ja seda tuleb otsustusprotsessides arvesse võtta. Näiteks keskastmejuhtide töösuhete 
tähtajalisuse regulatsioon, peab olema toetatud tugimeetmete jõustamisega juhtide arendamiseks ja 

 
3 https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6c22b8af-aca3-4ee9-b24c-
227b28f76291/Riigikogu%20otsus%20_Riigireformi%20elluviimisest_/  
4 Randma-Liiv, T. ja K. Sarapuu. 2012. Avalik teenistus. Raamatus R. Vetik (toim.) Eesti Poliitika  
ja Valitsemine 1991-2011. Tallinn: Tallinna Ülikooli Kirjastus, 356-388 
5 https://www.riigiteataja.ee/akt/126032013005?leiaKehtiv  

https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6c22b8af-aca3-4ee9-b24c-227b28f76291/Riigikogu%20otsus%20_Riigireformi%20elluviimisest_/
https://www.riigikogu.ee/tegevus/eelnoud/eelnou/6c22b8af-aca3-4ee9-b24c-227b28f76291/Riigikogu%20otsus%20_Riigireformi%20elluviimisest_/
https://www.riigiteataja.ee/akt/126032013005?leiaKehtiv
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mobiilsuse tagamiseks, ilma milleta on märkimisväärne risk ametikoha atraktiivsusele. Teisalt võib 
tähtajalisus kaasa tuua oluliselt suureneva halduskoormuse personali standardprotsessides nagu 
värbamine, mistõttu on olulisel kohal optimaalsed personalitöö protsessid, näiteks keskne 
värbamisteenus ja seda toetavad IT-lahendused. 
 
Personalipoliitiliste trendide ja arengusuundadena on oluline arvestada: oskuste juhtimist, 
paindlikkust ja dünaamilisust, mobiilsust ja võrgustamist. Need suunad toetavad vastupidava aga ka 
muutustele kiiresti reageerimise võimekuse suurendamist ning dünaamilisemaid koostöövõrgustikke 
ja projektimeeskondadel põhinevaid süsteeme. 
 
Eelnevast lähtuvalt nähakse ettepanekutena ette: 

- Töö- ja teenistussuhete regulatsioonide ühtlustamine. Ühelt poolt laiendatakse ettepanekuga 
avaliku teenistuse seaduses sätestatut avaliku teenistuse töötajatele, teisalt vähendatakse 
ATSis erisusi valdkondades, mis võiksid samastuda töölepingu seaduse sätetega. Avaliku 
teenistuse töötajate fookusesse võtmine on otseselt seotud avatuse, läbipaistvuse ja avaliku 
huvi järgmise väärtustega ning ühtlustamine paindlikkuse ja tõhususe suunaga.  

- Avaliku teenistuse rakendamise funktsiooni sidumine õigusloome tegevustega. Ettepanek on 
eelkõige seotud efektiivsema ja kompetentsema avaliku teenistuse kujundamise tagamisega 
ning avaliku halduse tõhususe ja mõjususe väärtustega. 

- Keskastmejuhtide arendamise ja mobiilsuse tõhustamine. Ette nähtavad regulatsiooni 
muudatused kui ka arendamistegevuste tugimeetmed peavad toetama keskastmejuhtide 
võrgustamist ja mobiilsust ning tagama nende professionaalsuse. 

- Tippjuhtide asetäitjate ja KOV juhtide kaasamine tsentraalsetesse arendustegevustesse koos 
vastutava rollijaotuse määramisega. Eelkõige on ettepanek seotud avaliku teenistuse 
tervikliku juhtimiskvaliteedi tõstmisega. 

- Strateegilise juhtimise joondamine. Ettepanek aitab tagada nii avaliku teenistuse terviklikkust, 
kui ka aidata kaasa avaliku halduse tõhususele ja mõjususele, seda läbi ühtsemate sihtide ja 
süsteemsema tegutsemise. 

- Tasustamispõhimõtete kujundamine ja palkade avalikustamise ning muutuvpalga 
regulatsioonide täiendamine. On otseselt seotud avatuse, läbipaistvuse, usaldusväärsuse ja 
avaliku huvi järgmise väärtustega ning aitavad kaasa sisemise õigluse tagamisele ning 
võrreldavuse suurendamisele. 

- Riigi personalipoliitiliste suundade ja strateegilise personalijuhtimise korralduse jõustamine 
ning personalitöö protsesside optimeerimine ja tehniliste tegevuste vähendamine. Eelkõige 
on ettepaneku eesmärgiks tagada strateegilisem ja terviklikum riigi personalijuhtimine ning 
järgida avaliku halduse tõhususe ja mõjususe väärtusi. 

- Avaliku teenistuse ülene kesksem oskuste ja teadmiste kaardistamine ning 
rotatsiooniprotsessi tõhustamine. Need tegevused on otseselt seotud personalipoliitiliste 
arengueesmärkidega nagu oskuste parema juhtimise, mobiilsuse tõstmise ja võrgustumise 
tugevdamisega. Samuti aitavad ettepanekud kaasa professionaalsuse, läbipaistvuse ja 
tõhususe väärtuste kandmisele. 

 
Kokkuvõtvalt tuleb analüüsi tulemustele tuginedes tõdeda, et riik on avalikku teenistust pidevalt ja 
eesmärgipäraselt arendanud. Eesti avalikku teenistust võib, võrreldes teiste arenenud riikide avalike 
teenistustega, pidada edumeelseks ja tulevikku vaatavaks. Selle edasiseks ja järjepidevaks 
toetamiseks suunavad analüüsis välja toodud ettepanekud avalikku teenistust arendama 
terviklikumalt, ressursitõhusamalt ja sihipärasemalt.  
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ANDMEKORJE JA METOODIKA 
 
Avaliku teenistuse ajakohastamise analüüsi peamine fookus oli leida läbi rakenduspraktikate, 
teoreetiliste lähenemiste ja välisriikide kogemuste rakendusliku sisuga kitsaskohad, muudatuse 
vajadused ja võimalikud tulevikusuunad. Sellest lähtuvalt on analüüsi dokumendis välja toodud kõige 
suuremat mõju avaldada võivad lahendused. Nende lahenduste leidmiseks on kaalutud erinevaid 
alternatiive ja ettepanekuid, mis on koondatud analüüsi lisadesse.  
 
Eesmärgi saavutamiseks võeti fookusesse järgmised valdkonnad: 

1) avaliku teenistuse põhiprintsiipide kaasaegne rakendamine; 
2) avaliku teenistuse seadusest tulenevad võimalused/takistused; 
3) juhtimiskvaliteet, sh tuleviku juhtimine; 
4) personalijuhtimise väljakutsed. 

 
Analüüs viidi läbi mitmes etapis. Enne sisulist analüüsi toimusid ettevalmistavad tegevused, sh 
selgitati välja praktikast tulenevad probleemkohad, kaardistati sidusrühmad ja koostööpartnerid.  
Analüüsi läbiviimiseks moodustati juhtrühm ja töörühm. Juhtrühmal oli projektis peamiselt 
kontrollimis- ja nõustamisfunktsioon ning sinna kuulusid Rahandusministeeriumi ja 
Justiitsministeeriumi kantslerid, Rahandusministeeriumi asekantsler ja riigisekretär. Analüüsi töörühm 
oli kaasatud analüüsi sisulise osa fookusteemade analüüsi, tulemuste valideerimisse ja 
kooskõlastamisse ning ettepanekute tegemisse. Töörühma kuulusid seotud ministeeriumite 
personalijuhid ja Justiitsministeeriumi avaliku õiguse talituse eksperdid. 
 
Analüüs keskendub kolmele suuremale fookusteemale: 

 

 

 

 

 

 

 

Analüüsi protsessi lähtealuseks oli probleemide laiem ja sügavam mõistmine, et seejärel tegevustele 
ja muudatustele keskenduda. Analüüsi kontekstis keskenduti küsimustele, millised on üldised 
probleemid avalikus teenistuses, millised on põhilised väljakutsed, millised on üldised lahendused ja 
millised on juba valideeritud võimalikud ettepanekud. 
 
Analüüsi sisuline etapp algas andmekorjega ja juhtrühma tippjuhtide individuaalintervjuudega. 
Andmekorjeks kasutati veebiküsimustikku, mis saadeti avaliku teenistuse tippjuhtidele, 
keskastmejuhtidele, personalijuhtidele ja omavalitsusüksuste personalitöötajatele perioodil 
04.07.2022–20.07.2022. Küsitlusperioodi lõpuks oli ankeedi täitnud 246 teenistujat (778-st), mis tegi 
üldiseks vastamismääraks 31,6%. Veebiküsitluse tavapäraseks vastamise määraks peetakse 
vahemikku 20-25%6. Tippjuhtide individuaalintervjuud toimusid perioodil juuli–august 2022. Esmase 
andmeanalüüsi tulemusel selekteeriti välja rohkem tagasisidestatud probleemkohad, mille 
sisulisemaks mõistmiseks ja ettepanekuteni jõudmiseks korraldati fookusgrupi intervjuud. Kokku viidi 

 
6 https://centar.ee/failid/alushariduse_raport/metoodika-1.html  

Teenistussuhte 
regulatsioon Juhtimiskvaliteet

Strateegilise 
personalijuhtimise 
väljakutsed ja suunad

https://centar.ee/failid/alushariduse_raport/metoodika-1.html
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läbi kaks rühmaintervjuud, neist esimeses osalesid avaliku teenistuse asutuste personalijuhid ja teises 
erinevate tasandite ja asutuste tippjuhid. Analüüsi käigus kogutud ettepanekud on leitavad dokumendi 
lisast. 
 
Andmekorje ajal toimusid ettevalmistused teiste riikide kogemuste kogumiseks, sh kaardistati 
eksperdid välisriikides ja koguti erinevate riikide kättesaadavaid avalikku teenistust kajastavaid 
materjale internetist. Eraldi viidi läbi veebiküsimustik kõikidele EUPAN võrgustiku liikmetele7, et 
kaardistada töösuhete regulatsiooni põhimõtteid, sh tähtajalisuse kohaldamist, neis riikides. Riigi 
strateegilistele personalijuhtimise valdkondadele tuginedes analüüsiti praktilisi probleeme ja 
kaasajastamise võimalusi järgmistes personalitöö alavaldkondades: personali planeerimine ja 
töösuhted, värbamine ja valik, hindamine ja arendamine, tasustamine, töösuhte administreerimine. 
Väljakutsete kaardistamiseks kasutati lisaks veebiküsitlusele dokumendianalüüsi, teiste riikide 
praktika võrdlust ning kaasati riigi personalivaldkonna võrgustikke – värbamisvõrgustiku ja 
personalijuhtide ümarlaua liikmeid. 
 
Juhtimiskvaliteedi analüüsi viis läbi Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskus juuni kuni oktoobrini 
2022, eesmärgiks oli esitada põhjendatud ettepanekud avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi 
edendamiseks. Ülesande täitmiseks, määratleti juhtimiskvaliteet ja selle mõjutegurid, seejärel hinnati 
tänast Eesti avaliku teenistuse olukorda loodud mudeli põhjal ning erinevusi analüüsides esitati 
ettepanekud muudatusteks. Analüüsi koostamisse kaasati valdkonna eksperte, avaliku teenistuse 
juhte ja personalijuhte. Teoreetilise sisendi kujundamisel tugineti peamiselt teadusartiklitele, mis valiti 
erinevaid otsingusõnade kombinatsioone kasutades scholar.google.com vahendusel. Teoreetiliste 
seisukohtade põhjal koostatud juhtimiskvaliteedi mõistet, kujunemise loogikat ja juhtimistegevusi 
valideeriti ja täiendati ekspertide grupilt kogutud sisendi põhjal. 
 
Eelneva tulemusel koostati valmis analüüsi dokument, mis annab ülevaate avaliku teenistuse 
hetkeolukorrast, põhiväärtustest, väljakutsetest, võimalustest ning suurema mõjuga suundadest 
muudatusteks ja avaliku teenistuse ajakohastamiseks. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
7 https://www.eupan.eu/members/  

https://www.eupan.eu/members/
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1. SEADUSANDLUS JA PERSONALIPOLIITIKA 
 

1.1 Avaliku teenistuse arengud ja erinevate huvide tasakaal 
 
Avalikku teenistust peetakse üheks olulisemaks institutsiooniks demokraatliku riigivalitsemise 
tagamisel. Avaliku teenistuse olulisus eraldiseisva institutsioonina Eestis joonistus eriti selgelt välja 
Euroopa Liiduga liitumise protsessis, kus kaasaegse avaliku teenistuse väljaarendamine oli Euroopa 
Liidu keskse tähtsusega nõue haldussuutlikkuse parandamisel.8 Praegusel ajal on avalik teenistus 
üks kuuest sambast, mille alusel hinnatakse kandidaatriikide haldussuutlikust.9 
 
Avaliku teenistuse seaduse käsiraamatus10 on täpsustatud, et avaliku teenistuse eriline staatus 
tuleneb haldusõiguse ja eraõiguse erinevustest, kus ametiasutus kui haldusekandja on õigussubjekt, 
kellele on õiguskorra poolt antud teatud hulk õigusi ja peale pandud kohustused avaliku halduse 
teostamisel. Esmane haldusekandja on riik, kuna tal on algse võimu teostamise pädevus ning tema 
eksistents ja õigused ei tulene ühestki teisest instantsist. Selleks, et haldusekandjad muutuksid 
teovõimeliseks, vajavad nad inimesi, kes tegutseksid haldusekandja nimel. Kalle Meruks on oma 
artiklis välja toonud, et haldusekandja nimel tegutsevate isikute õiguslik seisund tuleneb avaliku 
teenistuse õigusest, seega tegutsevad avalikud teenistujad haldusorgani ülesannete täitjatena ning 
läbi avaliku teenistuse tagatakse nende avalike ülesannete seaduspärane, kvaliteetne ja efektiivne 
täitmine.11 
 
Seega võib öelda, et avaliku teenistuse õiguslik raamistik tuleneb teatud riigi ülesannetest, 
kohustustest ja nende läbiviimise õigusest ning vastutusest. Avaliku teenistuse sisu ja suuna avamist 
toetavad erinevad haldusjuhtimise koolkonnad ja lähenemised. Eesti kontekstis peab arvestama, et 
meie avalikule teenistusele pandi alus siis, kui New Public Management (edaspidi NPM) ideoloogiat 
tunnustati. NPMi põhiideeks oli asetada avalik sektor erasektori toimimismudelisse. Just sellised 
lähtekohad nagu konkurents, avatus, paindlikkus, suurem juhtimisautonoomia, tulemusjuhtimine ning 
kliendile orienteeritus, muutusid järjest olulisemaks. Kusjuures kriitikana hinnatakse selle tulemusel 
vähenevat avaliku sektori institutsionaalset mälu ja võimekust ning liigset orientatsiooni 
lühiajalistele tulemustele, mistõttu kaob pikemaajaline vaade12. Kuivõrd organisatsioonide 
efektiivsust hinnatakse läbi eesmärkide, tekib NPMi ja avaliku teenistuse kohaldumisel paradoks, 
sest eesmärgid on avalikus halduses erinevad sellest paradigmast, milles tegutsevad eraettevõtjad 
ja toimib erahaldus.13 
 
Seetõttu peetakse uueks suunaks uut avalikku valitsemisest (ingl New Public Governance), mis lähtub 
võrgustike juhtimisest ja tunnistab pluralistlikku ühiskonnakorraldust ning riigivalitsemist. 
Lähenemine asetab avaliku sektori ja ametnikud laiemasse konteksti, kus väärtused on poliitika ja 
teenuste osutamise jaoks tähtsad ning suhted avaliku ja teiste sektorite osapoolte vahel olulised8. 
Teisisõnu loob valitsus aluse, et avalik sektor, erasektor ja kolmas sektor ühise eesmärgi nimel 
tegutseda saaks. Teiseks oluliseks lähenemiseks võib olla valitsusasutuste omavahelisele koostööle 
suunatud nn. Joined-Up Government, kus keskseks funktsiooniks on koordineerimine. Ehk kõik 
täidesaatva võimu osad peaksid olema omavahel seotud ja üksteist täiendama. Valitsuse 

 
8 Randma-Liiv, T. ja K. Sarapuu. 2012. Avalik teenistus. Raamatus R. Vetik (toim.) Eesti Poliitika  
ja Valitsemine 1991-2011. Tallinn: Tallinna Ülikooli Kirjastus, 356-388 
9 https://sigmaweb.org/publications/principles-public-administration.htm  
10 https://www.fin.ee/media/1144/download  
11 Meruks, K. Avalik teenistus contra tööõigus. Ajakirjas Juridica 1994/6 lk 131-132. 
12 Kulumudelite roll koostööl põhinevas valitsemises Eesti sotsiaalvaldkonna teenuste näitel - TalTech raamatukogu digikogu 
13 https://rito.riigikogu.ee/wordpress/wp-content/uploads/2016/04/Eesti-riigikontseptsioon-New-Public-Management-ja-haldusreform.pdf  

https://sigmaweb.org/publications/principles-public-administration.htm
https://www.fin.ee/media/1144/download
https://digikogu.taltech.ee/et/Item/11c76cd9-0c75-4ac5-8663-cdb8e3856e1a
https://rito.riigikogu.ee/wordpress/wp-content/uploads/2016/04/Eesti-riigikontseptsioon-New-Public-Management-ja-haldusreform.pdf
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koordineeriva rolli eesmärk on esindada rahvale ühtset nägu ja tegutseda ühtselt omavahel seotud 
probleemide lahendamisel.14 
 
Seega kui riigivalitsemisel liigutakse tervikliku lähenemise poole, mille aluseks on 
koordinatsioonimeetmed, võrgustikud ja omavaheline koostöö, peab avaliku teenistuse õiguslik 
regulatsioon seda toetama. Tuues siia juurde viimaste aastate väliskeskkonna mõjutused võib 
pidada eelnevalt väljatoodud ühtsemaid riigivalitsemise lähtekohtasid üha olulisemateks. 
Väliskeskkonna mõjutused, sealhulgas Covid-19 kriis, on avaliku teenistuse asetanud kiire 
reageerimise ja suurte jõupingutuste tegemise konteksti ning nende raames tehtavad tegevused ei 
saa piirduda üksnes asutuse enda või isegi riigipiiridega. 
 
2013. aastal jõustunud avaliku teenistuse seadusega sooviti tagada efektiivne, paindlik, avatud, 
läbipaistev ja jätkusuutlik avalik teenistus ning pädevad, usaldusväärsed, tulemustele orienteeritud 
ja motiveeritud ametnikud. Võrreldes varem kehtinud õigusaktiga kehtestati muuhulgas uus ja kitsam 
ametniku definitsioon, tagati kõigile võrdne ligipääs avaliku teenistuse ametikohtadele, loodi uus 
ametnike hindamise- ja palgasüsteem ning määrati avaliku teenistuse eest vastutav institutsioon 
(Rahandusministeerium). Seaduse jõustumisest on möödunud nüüdseks piisavalt pikk aeg, et 
rakendamispraktika täielikult välja kujuneks ja kitsaskohad välja tuleks.  
 
Kuivõrd on avalikul teenistusel institutsiooniliselt oluline roll kogu demokraatliku riigikorra juures, 
tuleb uuenduste ja muudatuste puhul kaaluda väga erinevaid huve ja vaatenurki. Järgnevalt on välja 
toodud olulisemad kirjeldavad lähtekohad, mis iseloomustavad Eesti avalikku teenistust: 

1. Väga kõrge detsentraliseerituse aste – enamik personaliotsuseid on delegeeritud asutuste 
tasandile ning keskne kontroll peaaegu puudub. Üks vähestest tsentraliseeritud 
instrumentidest on tippjuhtide värbamine ja arendamine, mis toimub Riigikantselei tippjuhtide 
kompetentsikeskuses. 

2. Väga kõrge avatuse tase – avalikku teenistusse on võimalik siseneda kõigil tasemetel ja 
liikumine avalikust teenistusest sisse või välja on väga lihtne. Avatust toetab ka kehtiva 
seadusega kehtestatud kohustusliku konkursi nõue. Kõrge avatuse astmega avalik teenistus 
tähendab, et ametiasutused võistlevad kõigi teiste tööandjatega tööturul samadel tingimustel 
ning ilma erilisi eeliseid (nt sotsiaalsed garantiid, kaitstumad töökohad) omamata. 

3. Väga nõrgalt organiseerunud teenistujad – ametiühingutel puudub sisuliselt roll teenistujate 
töösuhete reguleerimisel. Kollektiivlepingute puudumine tähendab ka seda, et töösuhted 
tuleb detailsemalt paika panna õigusaktidega. 

4. Väikeriigi eripära – meie tööturg on väga väike, samas dünaamiline ja üha globaalsem. 
Võitlus teatud erialade talentide pärast, mida ka avalik teenistus hädasti vajab, on väga suur 
ning äriettevõtted saavad kasutada palju paindlikumaid vahendeid talentide meelitamiseks. 
Lisaks tähendab väikeriigi eripära, et meie ametnikud peavad võrreldes suuremate riikide 
kolleegidega sageli katma väga laia vastutusala ning tundma seda üsna sügavalt. Sellise 
ekspertiisi omandamine võtab aega, mis teeb ametnikud mitmetes valdkondades raskesti 
asendatavateks. See omakorda lisab avaliku teenistuse dünaamikale mõningased piirid. 

 
Oluline on ära märkida, et Eestis reguleeritakse avaliku teenistuse töösuhteid peamiselt ülalt-alla 
meetodil õiguslikke vahendeid kasutades, kuid siinjuures puudub töötajate tasakaalustav 
mehhanism. Kõige selgemalt tuleb see välja töövaidluste kontekstis, kus esineb ka kõige jäigem 
erinevus töölepingu seaduse ja avaliku teenistuse seaduse vahel. Töölepingu seaduse alusel 
töötavatel teenistujatel on võimalik lahendada vaidlusi töövaidluskomisjonis, ametnikel on aga 
võimalus pöörduda halduskohtusse. Sotsiaalministeerium on analüüsi koostamise käigus jäänud 

 
14 https://doi.org/10.5871/bacad/9780197263334.003.0002  

https://doi.org/10.5871/bacad/9780197263334.003.0002
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seisukohale, et kohtueelne menetlus (töövaidluskomisjonid) on lihtsam, kiirem ja odavam viis, 
mistõttu on ametnikud ebavõrdses olukorras. Teisalt leiab esitatud väitele toetust Poliitikauuringute 
Keskuse Praxis analüüsist, millega uuriti takistavaid ja toetavaid tegureid avaliku teenistuse 
kollektiivsete töösuhete osas15. Peamiselt toodi välja, et nii kaasamine, informeerimine aga ka 
otsustustasand on avalikus teenistuses seotud hierarhiaga, mistõttu liigub informatsioon ülevalt-alla 
suunal ning otsuseid võetakse vastu kõrgeimal tasandil. Viimase avaliku teenistuse töötajate 
pühendumuse ja rahulolu uuringu tulemused kinnitavad, et avalikud teenistujad ei taju, et neid 
piisavalt kaasatakse ja nende arvamust küsitakse (2,9 punkti 5-st)16. Seega ei ole üllatav, et seniste 
avaliku teenistuse reformide aluseks võib peamiselt pidada tippjuhtide või turusurve vaatevinklit. 
Osalist rolli võib täita ka poliitiline sfäär, aga siiani ei ole see avaliku teenistuse osas väga 
märkimisväärne olnud. Tippjuhtide vaade avaliku teenistuse arengule on äärmiselt oluline, kuna 
nemad peavad selles õigusruumis suutma oma inimesed ja organisatsioonid tööle panna, kuid selelgi 
poolest ei tohi demokraatlikus riigis unustada ka teisi huvisid. Kahe peamise täiendava huvide 
grupina võib välja tuua töötajad ja demokraatliku riigivalitsemise huvid. 
 
 

 
Joonis 1. Erinevad huvid avaliku teenistuse arendamisel. Allikas: keskastmejuhtide tähtajaliste 
teenistussuhete uuring 2022 

Joonisel 1 välja toodud huvide eesmärk, ei ole anda signaal, et avalikus teenistuses on tasakaal 
paigast ära, vaid oluline on selle toel huvisid teadvustada ja luua raamistik nende kolme huviga 
arvestamiseks. Ehk lihtsustatult annab mudel joonisel 1 täiendava võimaluse avaliku teenistuse 
arendamist või reformi puudutavaid ideid testida. Oluline on tähele panna, et osapooltel võivad olla 
väga erinevad huvid ning mudeli eesmärgiks on vaid aidata vaagida, millised võivad olla need 
erinevad huvid, et asjad liiga ühte „äärmusesse“ ei läheks. Eeldus on, et kui üks neist huvidest liigselt 
domineerima hakkab, siis suure tõenäosusega tekitatakse sellega kusagil mujal probleem. Näiteks 
kui kõike vaadata ainult läbi tõhusama ja paindlikuma juhtimise prisma, siis võivad kannatada saada 
töötajate huvid (sh töökoha ebakindlus, tööandja surve jms) aga ka demokraatliku riigivalitsemise 
huvid (sh ebaõiglus töösuhetes, riigivalitsemise ühtsus, neutraalsus jne). Sarnaselt – kui tasakaal 
läheb liigselt töötaja poole kaldu, siis võib kannatada saada asutuse juhtimise tõhusus ja ka 
demokraatlikud väärtused (sh ühiskonna poolt ebaõiglaselt tajutud tasud või garantiid, ametnikkonna 
enesekesksus jne). Kui avaliku teenistuse arendamisel lähtuda ainult demokraatliku valitsemise 
vaatenurgast, võib riigivalitsemine minna väga jäigaks ja bürokraatlikuks, mis omakorda hakkab 
negatiivselt mõjutama avalike teenuste osutamist. 
 

 
 

15 https://www.praxis.ee/wp-content/uploads/2014/03/2011-Riigi-ja-kov-asutuste-kollektiivsed-toosuhted.pdf  
16 https://www.fin.ee/media/2803/download  

https://www.praxis.ee/wp-content/uploads/2014/03/2011-Riigi-ja-kov-asutuste-kollektiivsed-toosuhted.pdf
https://www.fin.ee/media/2803/download
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1.2 Personalipoliitilised trendid ja lähtekohad 
 
Viimase aja personalijuhtimise uuringud, nii Eestist kui ka välismaal18,19, toovad välja, et globaalselt 
tajutakse probleemina kvalifitseeritud inimeste nappust olulistes valdkondades. Üleüldise 
digitaliseerimise kontekstis muutub nõudlus üha suuremaks inimeste järele, keda vajatakse 
erinevates sektorites, eelkõige infotehnoloogia, andmeanalüüsi, programmeerimise, 
projektijuhtimise valdkondades. See sunnib organisatsioone nii avalikus kui ka erasektoris tegelema 
tööandja atraktiivsuse teemadega. Samuti võivad hägustuda tajutud erinevused avaliku- ja erasektori 
vahel.  
 
Kui New Public Management (NPM) ajastul eristati avalikku sektorit kui eelkõige „pehmete“ väärtuste 
kandjat (tähelepanu võrdsetel võimalustel, vähemuste kaitsel, soolisel võrdsusel, tööheaolul, 
pensioniskeemidel jne) ja erasektorit kui „kõvade“ väärtuste esindajat (tähelepanu organisatsiooni 
tulemuslikkusel, töösoorituse hindamisel ja sellel põhineval tasustamisel)17, siis järjest enam on 
avalik sektor võtmas üle n-ö erasektori peamisi väärtusi ja erasektor omakorda avaliku sektori 
omasid. Ehk erasektor ja avalik sektor on üksteisele lähenemas. Küll aga lasub siin Eesti kontekstis 
oluline erisus, sest Eestis ei ole avalikus sektoris „pehmed” väärtused ka varasemalt olulisel kohal 
olnud – teatud hüved, mis eksisteerisid enne 2012. aasta seaduse muudatust, kaotati. Seega oleme 
eriskummalises olukorras, kus erasektor on ajalooliselt kujundanud organisatsiooni „kõvade” 
väärtuste järgi ning tänapäeval integreerinud oluliselt juurde ka „pehmeid” väärtusi, ent Eesti avalikus 
sektoris liigutakse pigem erasektori „kõvade” väärtuste poole jättes märkamata „pehmed” väärtused. 
 
Strateegilise personalijuhtimise tasandil väga selget erisust personalitrendides avaliku- ja erasektori 
vahel täheldada ei saa. Organisatsioonide põhifookus on sellel, kuidas enda juurde meelitada ja 
organisatsioonis hoida oma ala tippspetsialiste. Nii globaalsest Merceri18 uuringust kui ka Eesti HR 
Seltsi19 küsitluse tulemustest lähtuvalt saab välja tuua, et enamik prioriteetseid teemasid keerleb 
ümber sobivate oskuste leidmise – seda kas siis läbi värbamise või olemasoleva personali oskuste 
parema kasutuse või arendamise kaudu. Töötajate asemel räägitakse teisalt ka üha rohkem lihtsalt 
oskustest, eeldades, et nende katmiseks ei pea alati inimest alalisele töökohale värbama, vaid oskusi 
on võimalik ka turult või organisatsiooni seest „laenata“ või ka olemasolevate inimeste peal välja 
arendada. Siit tõusetuvad ka prioriteetsed suunad nagu tööjõu kasutamise paindlikkus, agiilsus, re-
skilling ja up-skilling. 
 
Tabel 1. Globaalsed ja Eesti personalijuhtimise prioriteedid 

Merceri uuringu 5 olulisemat personalijuhtimise 
trendi 

Eesti HR Seltsi küsitluse 5 olulisemat 
personalijuhtimise teemat 2023. aastal 

1. Tööjõu planeerimise parandamine ja 
sidustamine asutuste strateegiaga 

1. Õppimine ja arendamine 

2. Talendiprotsesside kujundamine ümber 
oskuste  

2. Tööandja mainekujundus 

3. Kogutasu (total reward) pakettide 
edendamine 

3. Töötajakogemus 

4. Palga-, soo- ja muude õiglusega seotud 
lõhedega tegelemine 

4. Töötajate heaolu, sh vaimne tervis 

5. Kompensatsiooniplaanide ümber mõtlemine 5. Värbamine ja valik 

 
17 Knies, E., Borst, R. T., Leisink, P., & Farndale, E. (2022). The distinctiveness of public sector HRM: A four-wave trend analysis. Human Resource 
Management Journal 
18 https://www.mercer.com/content/dam/mercer/attachments/private/global-talent-trends/2022/gl-2022-global-talent-trends-report-eng.pdf 
19 https://hrselts.ee/postitused/eesti-personalijuhtimise-aastauuring  

https://www.mercer.com/content/dam/mercer/attachments/private/global-talent-trends/2022/gl-2022-global-talent-trends-report-eng.pdf
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Koostatud Merceri ja Eesti HR Seltsi uuringute põhjal 
 
Organisatsioonid on ennast leidmas vastuolulisest olukorrast, kus ühelt poolt on töötajad 
rahulolematud karjääri- ja arenguvõimaluste puudumise pärast, samas kui organisatsioonid ei ole 
rahul oma sisemiste karjääri- ja talendiarendamise programmidega. Josh Bersin20 toob oma 
analüüsis välja Deloitte’i 2019 aasta inimkapitali trendide uuringu, kus 65% vastanutest tõdes, et 
lihtsam on leida tööd väljaspool oma organisatsiooni kui selle sees. Selle kinnitamiseks viitab Bersin 
ka Edelmani uuringule, mis näitas, et 70% töötajatest tunnevad ärevust oma olemasolevate oskuste 
pärast ning ootavad suuremaid arengu- ja karjäärivõimalusi. Fakt, et esimeseks ja peamiseks 
põhjuseks, miks töötajad lahkuvad on kasvu (growth) ja õppimisvõimaluste puudumine, leidis 
kinnitust ka Bersini enda läbiviidud küsitluses.  
 
OECD21 on oma ülevaates „Tuleviku avalik teenistus“ võtnud kokku olulisemad järeldused pärast 
Covid-19 kriisi ja teinud valitsustele ettepanekuid avaliku teenistuse kujundamiseks. Avaliku 
teenistuse kujundamine taandatakse kolmele alustalale – tulevikku vaatav, paindlik ja 
täisväärtuslik. 
 
Tabel 2. OECD mudel tuleviku avaliku sektori tööjõu kohta 

Tulevikuks valmis olev avaliku sektori tööjõud 
Tulevikku vaatav Paindlik Täisväärtuslik 

- Oskused ja kompetentsid 
vastavad tuleviku trendidele 
- Tööjõud on sidustatud 
strateegiliste eesmärkidega 
- Hoolikas planeerimine 
- Toetutakse suurandmetele ja 
andmeanalüüsile 

- Ollakse valmis töötama iga 
asutuse jaoks, igal pool ja igal 
ajal 
- Väärtustatud on elukestev õpe 
- Juurdepääs on erasektori 
oskustele 

- Olulisel kohal on mitmekesisus 
ja kaasatus töökeskkonnas 
- Oluline on tähendusega töö 
- Rõhk töötaja kogemuste, 
pühendumuse ja tulemustega 
arvestamisel 

Koostatud OECD aruande „Tuleviku avalik teenistus“ põhjal 
 
Üks on kindel – tulevikuks valmisolek ei toimu kiiresti, see nõuab investeeringuid, kokkuleppeid ja 
strateegilisi plaane. Suuremaid trende võib näha järgmistes valdkondades, kus vasak tulp 
iseloomustab tänast olukord ja paremal on võimalik tuleviku väljund: 
 
Tabel 3. Personalipoliitilised trendid 

Üks domineeriv elukutse (nt õigus, 
avalik haldus) 

  Laiem ampluaa tehnilistest erialadest ja 
oskuste mitmekesisus 

Tööle ja oskustele lähenetakse läbi 
hierarhilise struktuuri 

  
 

Fookuses käitumuslikud kompetentsid ja 
metakognitiivne teadlikkus 

Juhtimisoskusi vaadeldakse läbi 
hierarhilise struktuuri 

  Juhtimisoskustele lähenetakse keskselt 

Planeerimine toimub jäigalt 
operatiivsel tasandil 

  Toimub strateegiline planeerimine koos 
paindlike tegevusprotsessidega 

Olemas lihtsad tööjõuandmed   Kompleksne andmestik, mida kasutatakse 
juhtimisotsuste tegemiseks 

Koostatud OECD aruande „Tuleviku avalik teenistus“ põhjal 
 
Eelnevale tuginedes saab olulisemate arengueesmärkidena välja tuua järgmise:  

 
20 https://joshbersin.com/2019/06/career-management-goes-mission-critical-and-its-all-about-to-change/  
21 https://www.oecd-ilibrary.org/sites/1a9499ff-en/index.html?itemId=/content/component/1a9499ff-en  
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1. Oskuste juhtimine – erinevaid personalijuhtimise süsteeme tahetakse ümber ehitada 
tagamaks ja paremaks, et oskused oleksid oskuslikumalt juhitud värbamisel ja 
organisatsioonisisesel liikumisel.  

2. Paindlikkus/dünaamilisus – kui suurem paindlikkus on olnud ka New Public Management 
(NPM) ideoloogiast kantud reformide tavapärane eesmärk, siis tänapäeval on üha 
jõulisemalt juurde tulnud ka vastupidavuse ja muutustele kiire reageerimise võimekuse 
teema. Ühelt poolt on see ajendatud üha turbulentsemast väliskeskkonnast, sh 
pandeemiakriisist ja selle järelmitest. Teisalt on nendele taotlustele hoogu andunud ka 
üldised muutused tööturul, sh see, mis toimub infotehnoloogiasektoris. Sealt on üle võetud 
nii erinevaid märksõnu (nt agiilsus), kui eeskuju üldtuntud edulugude tõttu. Palju üritatakse 
IT sektori juhtimismeetodeid kohandada avalikule teenistusele sobilikuks.  

3. Mobiilsus – ka mobiilsus pole kaugeltki mitte uus põhimõte avalikus teenistuses. 
Aastakümneid on üritatud ehitada karjääriradasid ja tõhustada ametkondade vahelist 
liikumist. Seda nii töötajate meelitamiseks, arendamiseks kui ka „silotornide“ lõhkumiseks 
avalikus halduses. Samas annab mobiilsusele värskemat tähendust projektipõhise töö 
suurem kasutamine. Teadmispõhiste organisatsioonide puhul räägitakse üha enam 
ametikirjelduste põhisest juhtimismudelist lahti ütlemise vajadusest. Samas on see 
traditsioonilise avaliku halduse (või professionaalse bürokraatia) üks alustaladest. Seega 
tooks mobiilsuse rakendamine kaasa olemusliku muutuse selles, kuidas avalikke aga ka 
enamikke äriorganisatsioone tänapäeval juhitakse. 

4. Võrgustumine – seda nähakse kui vastandit traditsioonilistele hierarhilistele suhetele ja see 
on otseselt seotud ka mobiilsuse ning paindlikkuse suurendamise taotlusega. Võrgustuda 
saab väga erineva sügavusastme ja ulatusega. Lihtsamal tasandil piisab formaalsete 
asutuste vaheliste töörühmade moodustamisest, mida on praktiseeritud juba väga pikka 
aega. Tänapäevased võrgustumise taotlused lähevad märksa kaugemale. Näiteks Josh 
Bersin väidab22, et hierarhiline juhtimismudel on teadmispõhiste organisatsioonide puhul 
oma aja ära elanud ning tänapäevane maailm vajab märksa dünaamilisemaid võrgustikul ja 
ajutistel projektimeeskondadel põhinevaid süsteeme. 

 
Personalipoliitiliseks lähtekohaks Eestis on detsentraliseeritud inimressursi juhtimise mudel, mis 
peaasjalikult toetub pehmete koordinatsioonimeetmete kasutamisele. Formaalse raamistiku loob 
riigi kui tööandja personalipoliitika valge raamat23, millega on piiritletud riigi kui tööandja 
personalipoliitika olemus ja kirjeldatud esialgsed küsimused ning poliitikavalikud. Keskselt saab 
organisatsioonide personalijuhtimist toetada nt arendustoe ja tugiteenuste tugevdamisega 
(personaliarvestuse standardiseerimine, IT-lahendused jms). Personalipoliitika kujundamises ja 
elluviimises tuleks otsida kulude optimeerimise kohti ning sisemise bürokraatia vähendamise 
võimalusi, nt koolituste, uuringute, analüüside, metoodikate jms keskse tellimise või arendamise 
abil. Oluline on, et riigi personalipoliitilised tegevused oleksid proaktiivsed, sest demograafiliste ja 
tööjõuturu trendide koosmõjul võib juba lähiaastatel olla tarvilik koordineeritud viisil valitsussektoris 
hõivatute arvu vähendamine, tööjõu ümberpaigutamine või -koolitamine. 
 
Kokkuvõtvalt saab öelda, et kuivõrd Eestis toimub avaliku teenistuse inimressursside juhtimine 
eelkõige asutuste tasandil, on laiema riigi personalipoliitika suundade elluviimisel suur roll ühtsel 
lähenemisel, võrgustike juhtimisel ja kokkulepetel. Ressursside optimaalseks kasutamiseks tuleb 
liikuda ühtsema valitsemise ja koostöö, paindliku valitsus- ja halduskorralduse ning keskselt 
arendatavate pädevuste suunas. 

 
22 https://joshbersin.com/2016/04/reinventing-the-career-what-should-organizations-do/  
23 https://www.fin.ee/media/1975/download  

https://joshbersin.com/2016/04/reinventing-the-career-what-should-organizations-do/
https://www.fin.ee/media/1975/download
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1.3 Juhtimiskvaliteedi suunad 
 
Kui eelnevas kahes alapeatükis sai käsitletud analüüsi teoreetilise aluse andmiseks avaliku 
teenistuse arenguid, seotud osapoolte huvisid ja nende tasakaalu ning Eesti ja globaalseid 
personalipoliitilisi suundumusi, siis kolmas oluline lähtekoht avaliku teenistuse ajakohastamisel on 
juhtimiskvaliteet. Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskus on koostanud põhjalikuma 
juhtimiskvaliteedi analüüsi, millega saab tutvuda käesoleva analüüsi lisas. Olgu ka täpsustatud, et 
avaliku teenistuse juhi all peetakse selle analüüsi kontekstis silmas kõiki ministeeriumites, nende 
haldusalades ja kohalikes omavalitsustes töötavaid juhte, kellel on formaalselt vahetud alluvad. 

Juhtimiskvaliteet on laialdaselt kasutuses olev, kuid mitte väga selgelt ja üheselt defineeritud mõiste. 
Eestikeelsetes allikates nähakse selle kasutamist põhiliselt nö kirjeldava katusmõistena hea 
juhtimise tähenduses. Ingliskeelses mõisteruumis vastav termin puudub, pigem räägitakse ja 
uuritakse eestvedamise parimaid praktikaid (leadership best practices). Eeldatakse, et kui juht 
sooritab teatud tegevusi või lähtub teatud hoiakutest või ilmutab teatud isikuomadusi, siis on ta hea 
juht ja tema tööd tajutakse kvaliteetsena. Siiski on oluline mõista, et juhtimiskvaliteet tekib vaid läbi 
juhi tegevusele tähenduse andmise kellegi teise poolt. Selleks „teiseks“ on töötajad, aga ka 
organisatsioonile ülesande püstitanud isikud, kes ootavad kokkulepitud tulemuste saavutamist. 
Mõeldes keerukust käsitlevatele organisatsiooniteooriatele (complexity theory) ja klassikalisele 
juhtimistegevuste käsitlusele, pakuvad analüüsi autorid ühe võimaliku määratlusena välja järgmise: 

Juhtimiskvaliteedi all mõistame oskusi ja tahet, mida avaliku teenistuse juhid näitavad ja teenistujad 
kogevad organisatsiooni sihtide seadmisel ja tulemuste saavutamisel. Juhtimiskvaliteet avaldub 
peamistes juhtimistegevustes nagu planeerimine, organiseerimine, eestvedamine ja seiramine. 

Avaliku teenistuse arendamise kontekstis on juhtimiskvaliteet, sh tugev juhtimisoskus kõigil 
juhtimistasanditel määrava tähtsusega, eelkõige aga keeruliste väljakutsete ja kriisidega 
toimetulemiseks. Avaliku teenistuse juhtidelt oodatakse uudseid, sageli digitehnoloogilisi lahendusi 
keerulistele ühiskondlikele probleemidele nii inimeste, asukohtade kui ka tööviisi vaates, üha 
mitmekesisemate organisatsioonide juhtimist, teadmispõhiste otsuste tegemist infokülluse 
olukorras ning oma inimeste ja organisatsioonide arendamist24. 

Hea juhtimiskvaliteedi eelduseks võib pidada juhi omadusi, oskusi ja tegevusi, mille mõju muutub 
nähtavaks organisatsiooni tulemuste ja töötajate poolt juhtidele antud hinnangute kaudu.  
Juhtimiskvaliteeti tajutakse nii individuaalsel tasandil, konkreetse juhi peale mõeldes kui ka 
organisatsiooni või sektori tasandil erinevate juhtide tegevuse koosmõjust tekkiva kogemuse kaudu. 
Mõlemal juhul saab juhtimiskvaliteeti edendada juhtidele selgeid ootuseid seades, nende teadmisi 
ja oskusi arendades. 

 
24 OECD (2021). Public employment and management 2021: The future of the public service. https://doi.org/10.1787/938f0d65-en  
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Joonis 2. Juhtimiskvaliteedi mudel. Allikas: Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskuse 
juhtimiskvaliteedi analüüs 

Joonis 2 võtab kokku käesoleva analüüsi raames läbitöötatud allikate ja eksperdigrupi arutelu 
tulemused. Hea juhtimiskvaliteedi oluliseks lähtekohaks on juhi teadlik tegutsemine ja 
organisatsiooni tulemuse eest vastutuse võtmine, keskendumine väärtuse loomisele, järjepidevuse 
säilitamine, ressursside (iseäranis inimressursi) optimaalne kasutamine, suhete hoidmine ja 
loomine. Juhtimiskvaliteeti mõjutavad juhi tegevused ja omadused (täpsemalt oskused ja eeldused). 
Hinnangu organisatsiooni tulemuslikkusele annavad nii eesmärke püstitavad poliitikud kui ka 
teenuseid tarbivad elanikud. 

Peamise trendina saab välja tuua, et juhtimisülesannete raskuskese on nihkunud organiseerimiselt 
eestvedamisele. Optimaalne juhtimisstiil on vähem hierarhiline, rohkem toetavam, paindlikum ja 
enam suhetele orienteeritud, seda iseäranis bürokraatlikes oludes25. Juhtidelt oodatakse üha enam 
usalduslike suhete loomist töötajatega (sh õiglast kohtlemist, ekspertiisi väärtustamist), oma 
käitumisega eeskujuks olemist (sh kõrgeid eetilisi standardeid, pühendumuse näitamist, 
järjepidevust otsustes), otsuste langetamist (sh hoidumist üleanalüüsimisest, tegudele 
julgustamist), töötajate toetamist (sh kättesaadavaks olemist, väliste ohtude maandamist), 
nõudlikkust (sh eesmärkidele keskendumist, ebapiisava sooritusega tegelemist) ja 
kommunikatsiooni (sh toetumist organisatsiooni väärtustele, eesmärkide viimist kõikide 
töötajateni).26 

Selleks, et kirjeldada ära ootused juhile, kasutatakse tavapäraselt kompetentsimudeleid ja 
juhtimisteekondi (leadership pipeline). Kui kompetentsimudelis kirjeldatakse erinevate 
juhtimistasandite kaupa juhi tegevused vaadeldava käitumise keeles, siis juhtimisteekonna fookuses 
on kogemused, mida juht peab ühelt tasandilt teisele liikudes omandama.27 

Kompetentsimudelite puhul võib eeskujuks võtta Austraalia, Hollandi ja Kanada, kuna nende avaliku 
teenistuse korraldust on kõrgelt hinnatud ka International Civil Service Effectiveness Index 2019 
järgi28. Kõigi mainitud kompetentsimudelite ühine nimetaja on, et ei ole olemas ühte ainuõiget 
juhtimist, vaid juhtimine kujuneb omaduste, kompetentside, käitumiste ja võimekuse koostoimel. 
Hollandis keskendutakse peamiselt juhi omadustele, mida juhid avalikus teenistuses peaksid 
demonstreerima. Kanadas on fookuses võtmekompetentsid, aga kirjeldatud on ka tulemuslikud ja 

 
25 Ali, A. J., Fuenzalida, J., Gómez, M., Williams, M. J. (2021). Four lenses on people management in the public sector: an evidence review and 
synthesis. Oxford Review of Economic Policy, 37(2), 335–366. 
26 De Waal, A. A. (2008). The secret of high performance organizations. Management Online Review 
The_secret_of_high_performance_organizations20190821-117768-1bnh20d-with-cover-page-v2.pdf (d1wqtxts1xzle7.cloudfront.net). 
27 http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3879362 ja Green, P. C. (1999). Building robust competencies: linking human resource systems to organizational 
strategies. Jossey-Bass. 
28 University of Oxford, Blavatnik School of Government. (2019). International Civil Service Effectiveness Index 2019. 
https://www.bsg.ox.ac.uk/about/partnerships/international-civil-service-effectiveness-index-2019 

https://researchsystem.canberra.edu.au/ws/portalfiles/portal/33688123/file
https://dx.doi.org/10.1787/ed8235c8-en
https://www.canada.ca/en/treasury-board-secretariat/services/professional-development/key-leadership-competency-profile.html
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mitte tulemuslikud käitumised erinevatel juhtimistasanditel. Austraalias seatakse ootuse võimekuste 
kirjelduse kaudu. 

Tabel 4. Olulisemad sõnastatud kompetentsid juhtidele 
Holland Austraalia Kanada 
Eetilisus Strateegilise mõtlemise 

kujundamine 
Visiooni ja strateegia loomine 

Koostöö Tulemuste saavutamine Inimeste mobiilsuse 
toetamine 

Tagasipeegeldamine Tulemusliku tööõhkkonna 
loomine 

Ausus ja austus 

Jagatud juhtimine Eeskujuks olemine väärikuse 
ja isikliku panustamise poolest 

Ühistöö partnerite ja 
sidusrühmadega 

Stressitaluvus jt Kaasava kommunikatsiooni 
kasutamine 

Innovatsiooni edendamine jt 

Koostatud Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskuse juhtimiskvaliteedi analüüsi põhjal 

Juhtimise kvaliteeti peetakse üheks organisatsiooni tulemuslikkuse olulisemaks mõjutajaks29. 
Seda püütakse uurida, hinnata, (p)arendada. Levinumad meetodid juhtimiskvaliteedi hindamiseks on 
erinevad organisatsiooniuuringud, kompetentside hindamine (competency assessment) ja 
tulemuslikkuse hindamine (performance appraisal). Kusjuures kahte viimast rakendatakse sageli ka 
kombineerituna. Esimese meetodi puhul on fookuses enamasti rahulolu, pühendumus, 
organisatsioonikultuur, teise puhul kasutatakse näiteks juhtide 360 kraadi hindamist. Oluline on 
märkida, et juhtimise arendamise puhul ei ole fookuses mitte niivõrd juht ja tema persoon, vaid 
meeskond, liikmete vaheline dünaamika ja ühised väljakutsed. Kui juhtide arendamine on n-ö 
investeering inimkapitali, siis juhtimise arendamise puhul investeeritakse sotsiaalsesse kapitali30. 
Seega on hindamistulemused otsene sisend juhtimise ja juhtide arendamisse. Centre for Creative 
Leadership toob välja kolm klastrit, mis juhi arengus rolli mängivad. Nendeks on: töö ise ja sellega 
seotud väljakutsed (70%); olulised suhted ja suhtevõrgustikud (20%); koolitused, arenguprogrammid, 
treeningud jmt (10%).31 

Viimaseks, kuid mitte vähem oluliseks lähtekohaks, on juhtide tasustamise põhimõtete kujundamine 
avalikus teenistuses. Juhtimiskvaliteedi idee eeldab, et mõned juhid teevad oma tööd paremini 
(kvaliteetsemalt) kui teised, mistõttu tekib õigustatud küsimus, kas ja kuidas neid erisusi 
tasustamisel arvestada. Samuti on juhtimiskvaliteedi osaks „tahe“ juhtida, mis on 
motivatsiooniteooriate kohaselt mõjutatav tasustamise kaudu. Tippjuhtide töötasu koosneb üldjuhul 
põhipalgast ja eesmärkide täitmisega seotud tulemustasust, millele võib erasektoris optsioonide 
kujul lisanduda võimalus omandada ettevõttes osalus või pakutakse juhile täiendavat soodustuste 
paketti. Avalikus teenistuses saab üldjuhul rääkida vaid juhtide põhipalgast ja tulemustasust, mida 
aga oma olemuselt ei ole mõistlik erasektoriga võrrelda. Juba erinevused tuluallikates, 
otsustusvabaduses ja soorituse mõõtmises, on era- ja avalikus sektoris piisavalt suured32.Näiteks 
kui äriettevõtete mõõdik on üldjuhul kasum, mis on erasektori kontekstis selgelt mõõdetav, siis 
avalikus teenistuses seda samadel alustel mõõta ei saa, sest tulemus võib olla üheaegselt nii hea 

 
29 http://www.elmayorportaldegerencia.com/Documentos/Gerencia/%5BPD%5D%20Documentos%20-
%20El%20secreto%20de%20las%20organizaciones%20de%20alto%20rendimiento%20-%20ingles.pdf ja Van Wart, M. (2013). Administrative 
leadership theory: A reassessment after 10 years. Public Administration, 91(3), 521-543 
30 Day, D.V. (2001). Leadership Development: A Review in Context. Leadership Quarterly, 11(4), 581–613 
31 Van Velsor, E., McCauley, C.D., Ruderman, M.N. (2010). The CCL Handbook of Leadership Development. 3rd Ed. Jossey-Bass. 
32 https://researchsystem.canberra.edu.au/ws/portalfiles/portal/33688123/file  

http://www.elmayorportaldegerencia.com/Documentos/Gerencia/%5BPD%5D%20Documentos%20-%20El%20secreto%20de%20las%20organizaciones%20de%20alto%20rendimiento%20-%20ingles.pdf
http://www.elmayorportaldegerencia.com/Documentos/Gerencia/%5BPD%5D%20Documentos%20-%20El%20secreto%20de%20las%20organizaciones%20de%20alto%20rendimiento%20-%20ingles.pdf
https://researchsystem.canberra.edu.au/ws/portalfiles/portal/33688123/file
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kui ka halb (näiteks suurenenud lennureisijate arv on samavõrra ohuks julgeolekule). Seega kui ei 
teki üheselt mõistetavat eesmärk-> mõõdetav tulemus -> tasu seost, tekib paratamatult küsimus 
avaliku sektori tulemustasu maksmise mõttekuse ning mõistliku põhipalga taseme kohta. 
Põhipalga määramisel, on olulisel kohal arusaam, millise pädevusega inimesi ja millises rollis 
(neutraalne alluv või võimaluste looja) avalikus teenistuses näha soovitakse. Kuigi tippjuhtide palgad 
on ka avalikus sektoris enamasti personaalsed, võiksid need sisemiste pingete vähendamise huvides 
olla siiski kooskõlas teiste ametikohtade suhtes rakendatavate põhimõtetega, n-ö osa samast 
mudelist. Üldiselt võib eeldada, et palgakulusid saab hoida suhteliselt madalamal ilma tulemuses 
lõivu maksmata, kui panustada juhtide n-ö kasvatamisse seest poolt ja värvata kõrge sisemise 
avaliku teenistuse motivatsiooniga inimesi. 

Küll aga on Eesti avalikus teenistuses ootused juhtidele nii nende käitumise, oskuste, eelduste kui ka 
töö eesmärkide ja tulemuste saavutamise osas sõnastatud ministeeriumites, allasutustes ja 
kohalikes omavalitsustes erinevates dokumentides, erineval moel ja tasemel. Nii ministeeriumid, 
valitsemisala asutused kui ka kohalikud omavalitsused tegutsevad iseseisvalt oma parima teadmise 
ja võimaluste piires. Selline lähenemine ei aita siduda kõiki juhtimistasandeid tervikuks ega loo ka 
ühtset lähenemist juhtide oskuste ja hoiakute seadmisel ja arendamisel. 
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2. TÖÖSUHETE REGULATSIOON 
2.1 Väljakutsed ja edasised suunad Eesti avalikus teenistuses 
 
Justiitsministeerium on varasemalt ametniku ja avaliku võimu volituse norme analüüsinud ning 
leidnud, et juba esimese avaliku teenistuse seaduse jõustamise järgselt on kõige olulisemaks 
probleemiks kujunenud, et kuidas eristada selgepiiriliselt ametnikke ja töötajaid arvestades avaliku 
võimu teostamise pädevust. 1996. aasta ATS-i puhul omistati põhiprobleem sellele, et avaliku 
teenistuse defineerimine ametiasutuse kaudu ei ole ennast õigustanud seetõttu, et ametnikeks on 
vormistatud ka isikud, kes ei teosta avalikku võimu või kes ei lähtu oma võimu teostamisel 
neutraalsuse kriteeriumist. Justiitsministeerium asus tol hetkel seisukohale, et avaliku teenistuse 
seadus peaks reguleerima ainult avalikku võimu teostavate ametnike teenistussuhteid ning tagama 
ametnike poliitilise sõltumatuse. 2012. aasta ATS-ga püüti eristamise kriteeriume täpsustada – 
esiteks määratleti ära need tegevused, mida tuleks lugeda avaliku võimu teostamiseks, ning teiseks 
määratleti need töökohad, kus ilmselgelt ei peaks töötama ametnikud, sest nende töö ei erine oma 
olemuselt tööst erasektoris. Sellise eristamise eesmärk oli, et avaliku võimu teostamise pädevuse 
mõiste tõlgendamine lähtuks samadest kriteeriumidest ja alluks samale loogikale.33 2022. aastal 
läbiviidud avaliku teenistuse ajakohastamise analüüsi andmekorje ja sihtgruppide kaasamise 
arutelude tulemustel esineb avalikus teenistuses jätkuvalt kaks peamist probleemi: 
 

1. Haldusorganid hindavad avaliku võimu teostamist ametikohtade lõikes väga subjektiivselt 
ning ametkondlikul tasandil ei tajuta vajadust ametnike ja töötajate sellisel kujul 
eristamiseks. 

2. Hinnatakse, et ATSiga seatud piirangud ja kohustused, mis ei laiene TLSiga avalikele 
teenistujatele, ei täida avalike huvide eesmärki ning muudavad ametnikuna töötamise seeläbi 
vähem atraktiivseks (kohustused vs hüved).  

C.Demmke on 2019. aastal avaldanud põhjaliku analüüsi riigiteenistuste legitiimsusest 21. 
sajandil34. Ta toob välja, et üksmeelset konsensust globaalses vaates antud küsimuses ei ole. Üks 
osa ekspertidest leiavad, et ametnike eriline staatus ja spetsiaalsed teenistussuhte tingimused on 
vältimatud lojaalse ja professionaalse riigi teenistuse olemasoluks. Teine osa eksperte leiab aga, et 
apoliitilise, eetilise, pühendunud ja professionaalse avaliku teenistuse võib saavutada ka siis, kui 
avalikud teenistujad töötavad tööseaduse alusel. Näiteks tuuakse välja, et väga vähesed riigid (Korea, 
Jaapan ja Saksamaa) hoiavad jäika eristamist töötajate ja ametnike vahel, teiste puhul on piirid 
hägustunud teenistusülesannete tõttu, ehk ei ole üheselt selge, milliseid ülesandeid ja kes (millise 
lepinguga) täitma peaks. 2020. aastal viidi avaliku teenistuse laiaulatuslik reform läbi Hollandis. 
Reformiga võrdsustati ametnike ja riigi töötajate õiguslik staatus35 ehk töö- ja teenistussuhted ning 
töövaidlused on Hollandis reguleeritud nüüdsest avalikus ja erasektoris samadel alustel, kuid 
ametnike eriline staatus tuleneb neile kohalduvatest kollektiivlepingutest. Võttes arvesse, et 
muutunud on töökultuur, ühiskonna ootused ja praktikad, diskuteeritakse üha enam ka teistes 
riikides teemal, kas ametnike töösuhe riigiga peab olema just avalik-õiguslikult reguleeritud ning 
kas ja millised võivad seejuures olla võimalused avaliku võimu legitimeerimiseks paindlikumal 
moel. 
 

 
33 https://www.just.ee/media/320/download  
34 https://osuva.uwasa.fi/bitstream/handle/10024/10361/Osuva_Demmke_2019c.pdf?sequence=2&isAllowed=y.  
35 https://www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-civil-servants  
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K.Taro ja N.Parrest on oma analüüsis „Valikuid Eesti haldusorganisatsiooni loomisel“ juhtinud 
tähelepanu, et riik on teistpidiselt delegeerinud n-ö klassikalisi riigi haldusülesandeid, mis eeldavad 
võimuvolituste kasutamist, nagu haldusakti andmine ja järelevalve teostamine, nii eraisikutele kui ka 
avalik-õiguslikele juriidilistele isikutele. Viimase puhul on oluliseks nüansiks, et kuigi avalik-õiguslik 
juriidiline isik on haldusekandja, on seal töötavate isikute tööõiguslik režiim siiski teine ning nad ei 
ole isegi avalikud teenistujad.36 Küll aga on riigikohus siinjuures leidnud, et haldusleping (olemuselt 
avalik-õiguslik) võimaldabki delegeerida üldistatult täitevvõimu haldusülesandeid, kuid delegeerida 
ei saa riigi karistusvõimu funktsioone, sest see pole kooskõlas seadusereservatsiooni põhimõttega 
37.  
 
Eeltoodule tuginedes kujunes avaliku teenistuse seaduse tasandil käesoleva analüüsi peamiseks 
uurimisobjektiks, kas Eestis on võimalik üle minna avalikus teenistuses üksnes töölepingulistele 
töö- ja teenistussuhetele. Praktiline ootus leidis andmekorje tulemusel kinnitust, kuid põhiseaduslik 
kord ja õigusruum seab taolisele lähenemisele märkimisväärsed piirangud. Seadusandliku seiskoha 
aitasid kujundada Justiitsministeerium, Eesti Teaduste Akadeemia riigiõiguse sihtkapital eksperdid 
ja advokaadid advokaadibüroost Sorainen AS.  
 
Kuigi avaliku teenistuse seaduse käsiraamat toob välja, et avaliku teenistuse kohta puuduvad 
põhiseaduses selgesõnalised raamid, tuleb avaliku teenistuse õiguslike aluste määratlemisel 
eelkõige tugineda üldistele riigiõiguslikele alustele38. Lähtudes põhiseaduse mõtet selgitavatest 
allikatest ja analüüsidest (põhiseaduse kommenteeritud väljaanne, asjakohane kohtupraktika jmt), 
tõid kaasatud õiguseksperdid välja, et põhiseadusest tulenevad nõuded avaliku võimu teostamisele 
eeldavad, et ametniku ja riigi vahel on avalik-õiguslik suhe vähemalt osas, milles ametnik teostab 
avalikku võimu. Ka on avaliku võimu teostamine Riigikohtu käsitluse kohaselt otseselt seotud 
põhiseaduse § 30 lg-s 1 kasutatud mõistega „ametikoht“39. Ühtlasi on samas paragrahvis ära 
määratud põhimõtted, kuidas tuleb riigiasutustes ja kohalikes omavalitsustes ametikohad täita, 
seejuures peab ametikohtade täitmise alused ja korra sätestama eraldi seadus. Vaatamata sellele, 
et põhiseadus ei täpsusta, millise õigusharu seadusega peab tegemist olema, on teenistusalase 
õigussuhte korraldus ametniku ja tema tööandja vahel mõjutatud ülesandest (avalikust võimust), 
mida ametnik teostab. Põhiseaduse alusel saab öelda, et avalik võim väljendub riigi poolt 
kohustuslike reeglite kehtestamises ja nende alusel isikutele kohustuste panemises. Kuna riigil on 
avaliku võimu monopol, siis võib avalikku võimu üldjuhul teostada ainuüksi riik oma organite ja 
teenistujate kaudu. Tuleb möönda, et kuigi esineb ülesandeid, mida riik saab erasektorile delegeerida, 
on Riigikohus, viidates põhiseaduse §-dele 3 ja 10, leidnud, et erasektorile ei saa delegeerida nn riigi 
tuumikfunktsioone40. Tuumikfunktsioonid seostuvad eelkõige karistusvõimu ja süütegude 
menetlemisega41. Riigivõimu saab, tulenevalt põhiseaduse §-st 3, teostada üksnes põhiseaduse ja 
sellega kooskõlas olevate seaduste alusel. Seda normi selgitavad põhiseaduse kommentaarid nii, et 
sellega on silmas peetud üldistatult põhiseaduslike institutsioonide ja võimuvolitustega organite 
tegevust42. Lihtsamalt öeldes peab riigivõimu teostamine olema seaduslik, mille tõttu peavad samast 
põhimõttest kinni pidama ka ametnikud, kes riigivõimu teostamises osalevad. Seaduslikkus ei 
tähenda aga kitsalt oma pädevuste õiguspärast rakendamist, vaid ka seda, et isiku pädevused ja 
volitused oleks legitimeeritud. Riigikohus on ühtlasi olnud seisukohal, et riigivõimu volituste 

 
36 https://www.juridica.ee/article_full.php?uri=2014_10_valikud_eesti_haldusorganisatsiooni_loomisel&pdf=1  
37 RKÜKo 3-1-1-86-07, p 20.  
38 https://www.fin.ee/media/1144/download  
39 RKPJKo 3-4-1-47-13, p 18  
40 RKÜKo 5-20-3, p 45 
41 RKÜKo 3-1-1-86-07, p 21. 
42 PS § 3 komm., p 2  
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teostamise õiguse andmine on oma olemuselt avalik-õiguslik43, mistõttu saab volituse norm olla 
avalik-õiguslik (seadus, haldusleping või haldusakt), mis kokkuvõttes välistab, et ametnik võiks olla 
legitimeeritud ainult tema ja tööandja vahelise eraõigusliku lepingu kaudu.  
 
Avaliku huvi kontkestis, tuleb tähelepanu pöörata K.Ikkoneni artiklile, millest nähtub, et avalikku huvi 
võib pidada määratlemata õigusmõisteks, sest tema tunnuste loetelu on väga lai ja ajas muutuv. Ehk, 
et see, mis on ühiskonna jaoks oluline siin ja praegu, sõltub muuhulgas ka väärtushinnangutest.44 
Samas artiklis tuuakse välja Saksamaa õigusteadlaste avaliku huvi põhimõte, mille kohaselt 
täitevvõim ei ole oma tegudes kunagi täiesti vaba, vaid seotud oma eesmärgiga, milleks on 
demokraatlikus riigis avaliku hüve või avaliku heaolu hoidmine ja edendamine. Avalik huvi annab 
ühest küljest õigustatuse, teisest küljest seab piirid.  
 
Hetkel kehtiva ATSi seletuskirja kohaselt oli regulatsiooni üheks eesmärgiks tagada efektiivne, 
paindlik, avatud, läbipaistev ja jätkusuutlik avalik teenistus45, kuid neid väärtusi kandvad alused 
kehtestati vaid ametnikele, näiteks palkade avalikustamine, muutuvpalga piirangud, avalike 
konkursside nõue jne. See on praktikas viinud olukorrani, kus töölepingulisele avalikule teenistujale 
võivad kohalduda soodsamad teenistussuhte tingimused kui ametnikule. Näiteks ilma piiranguta 
muutuvapalga maksmine või hüved ja hüvitised, mida ATSi kohaselt ametnikele maksta ei saa.  
 
2016. aastal palus õiguskantsler seotud osapoolte arvamust palkade avalikustamise küsimuses46. 
Riigikogu põhiseaduskomisjon jäi seejuures arvamusele, et avalikustamine ei peaks toimuma 
töötajate puhul isikustatud kujul, sest isikustamata eelarvevahendite kasutamise juurdepääs täidab 
normi eesmärki ning isikustatud kujul avalikustamine võib olla ülemäärane riive isikute eraelu 
puutumatusele (PS § 26). Riigikontroll tõi sealjuures välja, et kuivõrd ei ole 2013. aastal jõustunud 
ATSi ametniku definitsioon üheselt selge ja ametiasutuse töötajad ning ametnikud võivad täita 
sarnaseid ülesandeid, on vaja palgainfo avalikustamisel lähtuda pigem töö sisust. MTÜ 
Korruptsioonivaba Eesti seisukoht oli, et üksnes see, et töötajal puudub avaliku võimu volitus, ei 
välista ametikohaga seotud kuritarvituse toimepanekut, mistõttu puuduvad kaalukad argumendid, 
miks vaid osa avalike vahendite kasutamise infost peaks olema avalik. Ka Inimõiguste Instituut 
möönis, et tegelikuses on raske mõista, miks mõne ülesande jaoks on loodud töö-, mitte 
ametnikukoht ja vastupidi ning miks piirata avalikku huvi riigi ja kohaliku omavalitsuse eelarvest 
makstavate tasude osas. Instituut jäi seisukohale, et põhjendatud oleks jätta saladuseks vaid 
julgeolekualaste tegevustega seotud asutuste töötasud.  
 
Avalik huvi, mis loob avaliku teenistuse tegutsemisele raamid, on ajas muutuv õigusmõiste. Avaliku 
teenistuse puhul on seetõttu oluline kaaluda, milliseid piiranguid või tegutsemise aluseid on seeläbi 
vajalik teenistussuhtes hoida. Näiteks palkade avalikustamise meetodika puhul tuleks arvesse võtta, 
et kui Euroopa Liit on kogu tööturu kontekstis liikumas töötasude avalikustamise suunas47, siis kas 
ka avalikus teenistuses tuleks rääkida selgemalt nii töötajate kui ametnike palkadega seotud 
regulatsioonist tervikuna. Käesoleva analüüsi kontekstis leitakse, et oluline on algatada avalik 
arutelu, et milliseid tänases ATSis olevaid ametnike piiranguid ja nõudeid on vaja avalikus 
teenistuses ametnike ja töötajate vahel tegelikult eristada, millised peaksid olema ühtsed ja milliseid 
ei ole üldse mõistlik seaduse tasandil sätestada. 
 
 

 
43 RKHKo 20.10.2003, 3-3-1-64-03, p 12  
44 https://www.juridica.ee/article_full.php?uri=2005_3_avalik_huvi_kui_m_ratlemata_igusm_iste&pdf=1  
45 https://eelnoud.valitsus.ee/main/mount/docList/c52b63fc-b490-4e88-bbe9-a51d6aa4d9ce#5tdyR96S  
46 https://adr.rik.ee/okk/dokument/4617542  
47 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/et/ip_22_7739  
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TÖÖ- JA TEENISTUSSUHTE REGULATSIOONIDE ÜHTLUSTAMINE 
 
- Laiendada teatud avaliku teenistuse regulatsiooni nõudeid avaliku teenistuse töötajatele. 
- Vaadata üle avaliku võimu ülesannete loetelu seaduses ja töötada välja suunad praktika 

kujundamiseks. 
- Muuta avaliku teenistuse seaduse sätteid ajakohasemaks. 
- Ühtlustada need avaliku teenistuse seaduses sätted, mille juures ei ole mõistlik näha ette erisusi 

võrreldes töölepingu seaduses sätestatuga. 
 
Analüüsi koostamise käigus on leitud, et soovid ja ootused on riigis tervikuna ühtsema töökultuuri 
tagamisele, tööeluga kohaldumisele ja töötaja kaitsemehhanismide läbipaistvusele. Päris ühele 
õiguslikule teenistussuhete reguleerimise alusele Eesti õigusruumist tulenevate piirangute tõttu 
minna ei saa, mistõttu keskendutakse ettepanekutele, mis aitavad küll liikuda ühtsema töösuhete 
regulatsiooni poole, kuid mida on võimalik ellu viia kehtiva põhiseaduse kontekstis. 
 
Analüüsi andmekogumise käigus kaardistati ligi 300. osapoole kaasamise abil (veebiküsimustik, 
fookusgrupid) rakenduslike suunistega probleeme ja väljakutseid. Avaliku teenistuse seaduse osas 
näitasid analüüsi veebiküsitluse tulemused (vt lisa), et avaliku teenistuse seaduse muutmist 
tervikuna peab vajalikuks ligi 81% vastanud personalijuhtidest ja 53% tippjuhtidest. Vaadates 
vastuseid muudatuse vajaduste ja tänaste kitsaskohtade kohta, siis kõige problemaatilisemaks 
peetakse ametnike ja töötajate eristamist avaliku teenistuse sees. Leitakse, et kahe erinevasse 
õigusharusse kuuluva regulatsiooni alusel on teenistussuhteid keeruline hallata, see tekitab liigset 
töökoormust ja bürokraatiat, probleeme ühtse organisatsioonikultuuri tagamisel ning liigset 
subjektiivsust avaliku võimu volituste määratlemisel (kas konkreetne ametikoht peab olema 
ametniku ametikoht või mitte). Teise olulise väljakutsena tõstatus ebavõrdus ja läbipaistmatus 
avaliku teenistuse töötajate suhtes võrreldes ametnike ametikohtadega, sh piirangute puudumine 
muutuvpalga maksmisel ja konkurssidel. Ootus on, et hüvede ja kohustuste proportsionaalsus 
vaadataks samuti üle. Küsitluse vabavastustena toodi eelkõige välja ootust seaduse suuremale 
paindlikkusele, sh paremaid rotatsiooni võimalusi, võimalust vabastada ametnik teenistusest poolte 
kokkuleppel, edutada ametnikku ilma konkursita ning võimalust pöörduda ametniku ja ametiasutuse 
vahelise teenistussuhte vaidluse lahendamiseks kohtuvälise organi (nt töövaidluskomisjoni) poole 
(odavuse, kättesaadavuse ja kiiruse tõttu). 
 
Statistilised andmed ilmestavad väljatulnud kitsaskohti. Trendina on oluline märkida, et avalikus 
teenistuses sõlmitakse üha enam töölepingulisi töösuhteid ja vähem nimetatakse ametnikke 
ametisse, ometi ei ole avalike teenistujate üldine arv oluliselt muutunud. Tabelist 5 nähtub, et 2017 
aastal oli ühe ametniku kohta 0,6 töötajat ja 2021 aastal 0,72 töötajat. Märkimisväärne on trend 
viimase 5 aasta kohta, kus ametnike ametikohti on vähenenud 837 võrra ja töötajate töökohti 
suurenenud 116 võrra. Töötajate ja ametnike suhtarvu erisusi leiab ka asutuste põhiselt. Näitena 
võib tuua Haridus- ja Noorteameti, kus ligi 400-st koosseisulisest teenistuskohast vaid kuus on 
ametniku teenistuskohad või näiteks Riigi Infosüsteemi Ameti, kus on 220-st teenistujast 17 on 
ametnikud ja Riigi Tugiteenuste Keskuse, kus 412-st teenistujast 42 on ametnikud. 
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Tabel 5. Avalike teenistujate koguarv ja muutus  
Riik           

  2017 2018 2019 2020 2021 2022  
Ametnikud 7 819 7 299 7 186 7 225 7 248 6 982  
Eriteenistujad 10 058 10 

035 
10 147 10 416 10 437 10 194  

Töötajad 4 739 4 671 4 726 5 193 5 237 4 855  
Teenistujad 
kokku 

22616,
53 

22005 22058,97 22833,48 22921,98 22 031  

Muutus võrreldes eelmise aastaga  Muutus 
kokku 

Ametnikud  -520 -113 +39 +23 -266 -837 
Eriteenistujad  -23 +112 +269 +21 -243 +136 
Töötajad  -68 +55 +467 +44 -382 +116 
Teenistujad 
kokku  

-612 +54 +775 +89 -891 -585 

Allikas: Riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu 
 
Väljatoodud praktilised probleemid sisemise õigluse tagamisel, läbipaistvuse osas ja bürokraatia 
vähendamisel, tõstatasid sihtgruppides küsimuse avalikus teenistuses töötajate ja ametnike 
eristamise ning kahe erineva regulatsiooni (ATS ja TLS) eraldi üleval hoidmise vajadusest. Ekspertide 
kaasamise tulemusel leiti aga kinnitust, et Eestis peab ametniku ja riigi vahel olema avalik-õiguslik 
suhe vähemalt osas, milles ametnik teostab avalikku võimu (täpsemalt peatüki alguses). Seega 
tehakse küll järgnevalt ettepanekud, et regulatsioone muuta ühtsemaks, kuid lähtutakse nii 
põhiseaduse kui ka avaliku teenistuse seaduse võimalustest. 
 
Ulatuslikuma mõjuga poliitikasuundadena nähakse ette: 

- Rakendada teatud ATS üldpõhimõtteid avaliku teenistuse töötajatele, eelkõige palkade 
avalikustamise, värbamise, eetika ja rotatsiooni osas. Lähenemine on otseselt seotud 
avaliku huvi, avatuse ning läbipaistvuse väärtuste kandmisega avalikus teenistuses. 

- Revideerida avaliku võimu teostamise funktsioone ATS § 7 mõistes ja töötada välja 
meetmed rakenduspraktika kujundamiseks. Eesmärk peab olema muuta loetelu 
selgemaks ja konkreetemaks aga kaaludes seal juures vajadust uute ametikohtade 
lisamiseks, lähtudes ülesannete olulisuse muudatustest (nt IT valdkond). Teisalt on 
oluline rakenduspraktika kujundamist toetada, näiteks läbi abimaterjali koostamise või 
ATSi käsiraamatu uuendamise. Lähenemise eesmärk on vähendada subjektiivsust 
avaliku võimu volituse hindamisel. 

- Kaaluda esimeses punktis väljatoodud üldpõhimõtete rakendamist hallatavatele 
asutustele, vaadates seejuures üle üldise riigi institutsionaalse korralduse. Seega kui 
eesmärk on kohaldada avaliku teenistuse töötajatele teatud üldpõhimõtteid, on oluline, et 
ei tekiks ebavõrdust mujal. Näiteks on ametiasutustega väga sarnased hallatavad 
asutused, mistõttu on küsimus, kas ka neile avaliku teenistuse väärtused ja ootused 
peaksid kohalduma (sh Keskkonnaagentuur, Tervise Arengu Instituut jne). 

  
Analüüsi tulemustele tuginedes tuleb kaaluda kehtiva avaliku teenistuse seaduse kontekstis 
muudatuste sisseviimist järgmiste valdkondade puhul: 

- Eetika (§ 12) eesmärk sõnastada selgelt kogu avaliku teenistuse keskseks eetikaks. See 
aitab omakorda toetada väärtuste hoidmist ja väärtuspõhist juhtimist. 
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- Konkursi (§ 16) nõude osas aitab paindlikust suurendada konkurssi maksimaalse tähtaja 
lühendamine 5-le tööpäevale. Eesmärk peab olema, et avaliku teenistuse teenistuskohad 
oleksid kättesaadavad kõigile. Seetõttu on oluline kaaluda meetodeid, mis suurendaksid 
avaliku konkurssi kasutamist ka töötajate puhul. Avaliku konkurssi jäiga nõude 
tasakaaluks, võib ette näha erisusi. Esiteks värvates ajutistele ametikohtadele näiteks 
alla aastase lepinguga, mis on oluline ootamatutes olukordades ja ajutise töökoormuse 
suurenemisel. Teiseks kui täita tuleb väga spetsiifilist ettevalmistust vajavaid ametikohti.  

- Katseaja (§ 24) puhul on oluline kaaluda, kas tänased erisused on põhjendatud või võiks 
olla katseaeg kohaldatud kõigile ühte moodi, et tagada ametikohale sobivuse hindamise 
võimalus nii isiku enda kui ametiasutuse vaatest. 

- Esitatavate dokumentide (§ 25) puhul tuleb täpsustada, et eraldi dokumentide esitamine 
ei ole nõue omaette kui eesmärki on võimalik täita andmebaaside ja andmete põhjal. Ka 
teenistussuhete puhul tuleb riigis tervikuna liikuda andmepõhise lähenemise poole ja 
hoida ka formaalsed nõuded (nt avalduste esitamise nõuded) töölepinguga sarnased. 

- Arengu- ja hindamisvestluste (§ 30) regulatsioon tuleks viia seadusest madalamale 
tasandile. Töötulemuste hindamine ja järgmise perioodi eesmärkide läbirääkimine on 
jätkuvalt olulised ja vajavad tähelepanu, kuid meetodid vestluste läbiviimiseks on 
muutunud paindlikumaks, agiilsemaks ja vähem formaalseteks. Ametiasutustel peaks 
olema võimekus vestluste formaate kohandada organisatsioonidesse sobivaks. 

- Rotatsiooni (§ 33) puhul tuleb leida võimalused, kuidas roteerumist soodustada. 
Roteerumise korras tuleb lihtsustada avaliku teenistuse sees ka töölepinguliste töötajate 
roteerumist. Samuti tuleb üle vaadata roteerumise vormistamise nõuded ja muuta neid 
lihtsamaks. 

- Palgaarvestuse (§ 38, § 39, § 40) arvestuse alused tuleks avalikus teenistuses ühtlustada, 
et tagada sisemine õiglus ja teenistujatele selge arusaam palgaarvestuste alustest. 
Samuti aitaks ebavajalike erisuste vähendamine kokku hoida palgaarvestusele minevat 
ressurssi (sh  arvestuse keskkonna arendused, tööaeg). 

- Pikaajaline välislähetus ja lähetuskulude hüvitamine (§ 45) peaks olema reguleeritud 
edaspidi vaid Välisteenistuse seaduses, kuivõrd mõjutab väga kitsast teenistujate gruppi. 

- Palgakorralduse (6. peatükk) osas on oluline üle vaadata avalikustamise metoodika, 
sealjuures lisada juurde avalikustamisele tööväärtuspunktid, et tagada ametikohtade 
sisuline võrreldavus. Avalikustamise sätteid tuleks laiendada ka avaliku teenistuse 
töötajatele, kuid kaaludes seejuures avalikustamist ametikohapõhiselt, mitte isiku 
nimepõhiselt. Ametikohta täitva isiku andmed on kohustuslik avalikustada asutuse 
kodulehel juba praegu. 

- Palgakorralduse (6. peatükk) muutuvpalga kriteeriumite analüüsist tulenevalt (vt peatükk 
4.1) on ettepanekuks säilitada 20% piirmäär ning ühtlustada nõude kohaldumine ka 
avaliku teenistuse töötajatele. Lisaks näha ette teisi lisatasu komponente (nt lahkumisel 
makstav hüvitis), mis ei kuulu piirmäära alla, kuid oleksid piisavalt ressursitõhusad, et 
anda paindlikust juhtimisotsuste tegemiseks. 

- Distsiplinaarmenetlusse (8. peatükk) lisada säte, millega antakse asutuse juhile võimalus 
määrata tinglik karistus ja anda sellega ametnikule võimalus enda n-ö parandamiseks.  

- Teenistussuhte lõpetamise (11. peatükk) puhul on oluline analüüsida töölepingu 
seaduses sätestatud poolte kokkuleppele sarnase regulatsiooni kehtestamist (täpsemalt 
analüüsi peatükis 3.1).  

- Teenistusstaaži (§ 107) arvestamine tuleks ühildada töölepingu seadusega sarnaselt 
ametiasutuse staaži põhiseks. 

- Eraldi tuleb kaaluda kuivõrd mõistlik ja vajalik on ka ametnikele kohtueelse lepitusorgani 
loomine. Lihtsam, odavam ja kiirem viis teenistussuhete vaidluste lahendamiseks aitaks 
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kaasa huvide tasakaalule, mis avalikus teenistuses kipuvad olema pigem asutuse poole 
kaldu (vt peatükk 1.1). 

 
Seega tuleb tõdeda, et ootused Eesti avalikule teenistusele ei erine paljude teiste riikide reformi 
suundadest, kus peaasjalikult on liigutud ühtse töösuhte regulatsiooni poole era- ja avalikus sektoris. 
Samas seab Eesti põhiseadus avaliku teenistuse reformidele piirid. Eestis on ametnik seotud 
teenistus- ja usaldussuhtega, millest tuleneb ametniku eriline roll riigistruktuuris, sh vastutus, 
eetilisus, professionaalsus. Samas aga tuleb tähele panna, et analüüsi käigus kogutud ametnikkonna 
enda tagasiside kohaselt sellist eristamise vajadust ei nähta. See võib tähendada, et lisaks 
regulatiivsetele muudatustele võib olla vajaka jäämisi rolli selguse osas – kas ja kuidas ametniku 
sellist rolli ja funktsiooni rakenduslikult mõtestatakse. Siinkohal on oluline tähelepanu pöörata 
rakenduspraktika suunamisele ja kujundamisele, üheks võimaluseks on ATS käsiraamatu 
vastavasisuline täiendamine. 

 
48 https://digikogu.taltech.ee/en/Download/49bebdac-7c32-40fc-8970-3fb2e72ce50a  
49 https://www.riigiteataja.ee/akt/129122011228  
50 https://www.fin.ee/media/458/download  

 
AVALIKU TEENISTUSE RAKENDAMISE FUNKTSIOONI SIDUMINE ÕIGUSLOOME TEGEVUSTEGA 
 
Avaliku teenistuse efektiivseks ja terviklikuks kujundamiseks ning kompetentside vajalikul määral 
arendamiseks tehakse ettepanek kaaluda avaliku teenistuse seaduse rakendamise funktsiooni 
ühendamist õigusloome tegevustega ning kompetentsi arendamist Rahandusministeeriumis kui 
valdkonna arendamise eest vastutavas institutsioonis. 
 
Varasemad uuringud on viidanud Eesti avaliku teenistuse killustatusele ning liigsele 
detsentraliseeritusele, mis on viinud ebaühtlaste juhtimispõhimõtete ning teenistustingimuste 
rakendamiseni. Killustatuse vähendamiseks määrati 2013. aastal jõustunud avaliku teenistuse 
seadusega avaliku teenistuse personalijuhtimise ja -arengu eest vastutavaks ning keskseks 
koordineerijaks Rahandusministeerium, mis peaks omama piisavalt ressurssi ning autoriteeti 
riigiülese avaliku teenistuse strateegia ning ühtsete põhimõtete loomiseks. Teisalt on endiselt 
mitmed funktsioonid erinevate asutuste vahel jaotunud – Justiitsministeerium vastutab õigusloome 
ning Riigikantselei tippjuhtide värbamise ja arendamise eest, mis ei aita kaasa terviklikkuse 
tagamisele.48 
 
Avaliku teenistuse rakendamise funktsiooni sidumist õigusloome tegevustega toetab osati hea 
õigusloome ja normitehnika eeskiri49, kus on välja toodud, et erinevates seaduseelnõu algatamise 
vajaduse põhjendustes on kandev roll senise õiglusliku regulatsiooni rakendamise praktikal. Avaliku 
teenistuse seaduse puhul on siin vastuolu, kuna avalikku teenistust reguleerivate õigusaktide 
praktikat analüüsib Rahandusministeerium ning Justiitsministeeriumil seaduseelnõu algatamiseks 
vajalikku ülevaadet valdkonna senise õigusliku regulatsiooni rakendamise praktikast ei ole. Samas 
on Justiitsministeerium käesoleva analüüsi kontekstis juhtinud tähelepanu, et Justiitsministeeriumi 
pädevuses on kogu riigi- ja haldusõiguse põhimõtteline kujundamine, mistõttu on paratamatult 
Justiitsministeeriumi käes seadusloomeline pädevus seoses ATS-ga.  
 
KPMG analüüsis samuti 2016.aastal Rahandusministeeriumi ja Justiitsministeeriumi tegevusi 
avaliku teenistuse korraldamisel ja arendamisel50 ning jõudis järeldusele, et kuigi ministeeriumide 
osakondade/talituste vahel dubleerivaid tegevusi ei leitud, on sellegipoolest Justiitsministeeriumis 
ja Rahandusministeeriumis arendatud sarnaseid kompetentse ning selle valdkonna kahe 
ministeeriumi osakondade/talituste ülesanded kuuluvad ühte protsessi (avaliku teenistuse 
korraldamine ja arendamine). Leiti, et valdkonna ühendamine aitaks saavutada vajalikku sünergiat ja 

https://digikogu.taltech.ee/en/Download/49bebdac-7c32-40fc-8970-3fb2e72ce50a
https://www.riigiteataja.ee/akt/129122011228
https://www.fin.ee/media/458/download


AVALIKU TEENISTUSE AJAKOHASTAMISE ANALÜÜS          

RAHANDUSMINISTEERIUM 2023            25 

 
 
  

toetaks eesmärgi täitmist. Tehti ettepanek ühendada Justiitsministeeriumi õiguspoliitika osakonna 
avaliku õiguse talituse avaliku teenistuse seadusega tegelev teenistuskoht Rahandusministeeriumi 
riigihalduse ja avaliku teenistuse osakonnaga (RIHATO) ning tihendada RIHATO koostööd 
Sotsiaalministeeriumi tööelu arengu osakonnaga. Töölepingu seaduse valdkonnad on osaks kogu 
asutuste personalijuhtimises, mistõttu on Rahandusministeeriumi roll avaliku teenistuse 
personalipoliitika kujundajana, ka selles valdkonnas olulise mõjuga. Seega hõlmaks avaliku 
teenistuse tervikvaate omamine ühelt poolt personalipoliitikat ja sisendit töölepingu 
seadusandlusest, teisalt koondaks avaliku teenistuse seadusega reguleeritavad valdkonnad. 
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3. JUHTIMISKVALITEEDI ARENDAMINE 
 

3.1 Juhtimiskvaliteedi väljakutsed ja suunad 
 
Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskuse poolt kaardistatud juhtimiskvaliteediga seotud 
väljakutsetest selgus, et peamiselt esineb probleeme juhtidele ootuste seadmises ja seeläbi ka 
juhtimistasandite omavahelises koostoimes, tulemusjuhtimise juurutamises ja riigi suurema 
strateegia elluviimise sidustamises madalamate tasemetega, juhtide hindamises ja arendustegevuste 
planeerimises. Personalijuhid tõid takistustena välja ka ebapiisava keskse toe ning tajutakse, et 
arendustegevused ei ole piisavalt sünkroonis väliskeskkonna mõjutustega. Väljakutsetena nähakse 
ka poliitilise tasandi nõrgemat juhtimiskogemust ning juhtide erinevaid ootuseid enesearengule. 
 
Mitmed all pool väljatoodud võimalikud suunad nõuavad esmalt ühtsete seisukohtade ja kokkulepete 
sõlmimist. Seejuures nähakse erinevaid juhtimistasandeid omavahel põimununa nii vertikaalses kui 
ka horisontaalses vaates, mistõttu suurenevad ootused keskse toe ja lähenemise olemasolule. 
Näiteks peetakse silmas koordineeritud arendustegevusi, ühtsemat lähenemist avaliku sektori 
ülestele tasustamissüsteemidele ja tulemuste seadmise ning hindamise raamistikele. Ka ootused 
juhtidele on kirjeldatud väga erinevalt, sh ametijuhendites ning asutuste kompetentsimudelites, 
mistõttu juhte ja saavutatud tulemusi hinnatakse erinevalt ja seeläbi on keeruline sidustada tulemusi 
riigi pikema ja laiema strateegilise vaatega. Samas on tänases detsentraliseeritud süsteemi juhtidega 
seotud tegevused delegeeritud eelkõige asutuse tasandile.  
 
Juhtimiskvaliteedi arendamise suunad lähtuvad eeldusest, et tulemuste saavutamiseks on vaja 
selgust n-ö poliitilises tellimuses ning jagatud arusaama, milliseks soovime Eesti riiki ja ühiskonda 
kujundada. Strateegia „Eesti 2035“ koos arengukavadega, valitsuse tegevusprogramm ja riigieelarve 
seadus ehk pikaajaline vaade, lühiajaline plaan ja elluviimist tagavad ressursid, peavad käima ühte 
jalga. Ideede realiseerimiseks on vaja võimekaid juhte, kes tahavad ja oskavad juhtida nii inimesi, 
aega kui ka raha üha kiiremini muutuvas, ebakindlas, keerulises ja mitmetähenduslikus maailmas. 
Analüüsi autorid toovad välja, et sisuliselt võib Eesti avalikus teenistuses eristada kolme 
juhtimistasandit: tippjuhid, keskastmejuhid ja esmatasandi juhid. Oluline on siinjuures täpsustada, et 
definitsioon ei ole üheselt kinnitatud, mis võib viia olukorrani, kus kinnitatud definitsiooni puudumine 
võib hakata takistama analüüsis tehtavate ettepanekute ellu viimist (näiteks keskastmejuhtide 
tähtajalisuse rakendamine). Üldistatult võib juhtimistasandite jaotuse kokku võtta järgmises tabelis. 
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Tabel 5. Juhtimistasandid avalikus teenistuses 

Grupp Definitsioon Näited ametinimedest 
Riik Kohalik omavalitsus 

Tippjuhid 1 tippjuhid vastavalt VV 
määrusele 

kantsler, 
asekantsler, 
peadirektor 

linnapea, abilinnapea, 
vallavanem, 
abivallavanem 

Tippjuhid 2 hallatava asutuse 
juhtkonna liikmed (ei ole 
avalikud teenistujad), 
peadirektorite asetäitjad 

hallatava asutuse 
juhid, peadirektori 
asetäitjad, prefekt 

linnasekretär, 
vallasekretär, linnaosa 
vanem 

Keskastmejuht  tippjuhile (1 ja 2) alluv juht osakonna 
juhataja, keskuse 
juht 

osakonna juhataja, 
keskuse juht 

Esmatasandi 
juht 

keskastmejuhile alluv juht teenistuse juht, 
talituse juht, 
grupijuht 

teenistuse juht, talituse 
juht 

Allikas: Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskuse juhtimiskvaliteedi analüüs 
 
Kuivõrd on analüüsi fookuses lähtuda juhtide arendamisest ja seega erinevatest juhtimistasanditest 
terviklikult, on sellega seotud väljakutsete kaardistamises jõutud teatud probleemkohtadeni, mis 
esinevad vaid kindlatel juhtimistasanditel. Seetõttu keskendutakse esmalt keskastmejuhtide ja 
tippjuhtide asetäitjate tasanditele ning siis juhtimiskvaliteedi arendusvõimalustele terviklikumalt.  
 
KESKASTMEJUHTIDE MOBIILSUSE TÕSTMINE LÄBI TEENISTUSSUHETE REGULATSIOONI 
MUUDATUSTE 
 
- Keskastmejuhi rolli defineerimine. 
- Keskastmejuhtide mobiilsuse suurendamine, sh läbi tähtajaliste töösuhete või rotatsiooni 

tõhustamise.  
- Töösuhte lõpetamiseks poolte kokkuleppele (TLS § 79) sarnase mehhanismi loomine avalikku 

teenistusse. 
 

Seaduse tasandil muudatuste tegemine võib olla tõuketeguriks muudatuste ellu kutsumisel. Üheks 
võimaluseks on tippjuhtidega sarnase tähtajalisuse rakendamine ATSis ka keskastmejuhtidele, sh 
arvestades, et lisaks tuleb arendada edasi juhtimiskvaliteeti terviklikult. Taoline lähenemine võib 
toetada horisontaalsete ja vertikaalsete karjäärivõimaluste tekkimist. Tähtajalisuse sätestamine ei 
ole aga ainuke mobiilsust tõstev meede, mistõttu on peatükis väljatoodud ka selle alternatiivid. 
 
Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteeti mõjutavate tegurite puhul, hindasid kaasatud sihtrühmad 
olulisemaks tasu vastavust kohustustele, parema arengutoe pakkumist ja suuremat tunnustamist. 
Optimaalseks ajaks ühel ametikohal keskastmejuhina töötada, peetakse sihtrühma sõnul 5–10. 
aastat, kuid ühel nõul ei olda, kas see peaks olema seadusandlikult reglementeeritud. Eelkõige 
põhjendatakse, et selline ajaraam on piisavalt pikk visiooniks ja selle elluviimiseks ilma n-ö 
mandumiseta, teisalt aitab tähtaeg pakkuda motivatsiooni pingutamiseks. Samas tõdetakse, et kõige 
suurem probleem on keskastmejuhi rolli selguses ja ootustes. Valdkondades, kus keskastmejuht on 
ka oma konkreetse valdkonna tippspetsialist, oodatakse pigem tugevat arengutoe pakkumist ja 
karjääri kujundamist asutuse/valitsemisala sees, mitte tähtajalist ühetaolist lähenemist. Standardselt 
teeb rolli kirjeldamise keeruliseks ka organisatsioonide erinev suurus. Eesti kui väikese riigi puhul on 
variatsioonid eriti silmapaistvad, näiteks võib keskastmejuht suures ametiasutustes juhtida kümnete 
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või isegi sadade inimeste tööd, samas kui väiksemas asutuses võib alluvate arv jääda paari-kolmeni. 
Järgmises tabelis on koondatud keskastmejuhid alluvussuhete arvu järgi riigi personali ja 
palgaarvestuse andmekogu andmete alusel. Andmed on indikatiivsed andmaks ülevaadet 
keskastmejuhtide rolli variatsioonist, sh võib mõne talituse juhi alluvuses olla mitmeid üksusi. 
 
Tabel 6. Alluvate arv keskastmejuhi ametnimetuste lõikes  

Osakonna juhataja Talituse juht Valdkonnajuht Üksuse juht Juhataja 
Min 2 2 2 2 2 
Max 56 161 29 42 78 
Keskmine 12,6 21,5 9,5 21,7 14,5 
Mediaan 10 13,5 8 23,5 10,5 

Allikas: riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu 
 
Asutuse ja ülesannete spetsiifilisusest lähtuvalt hinnatakse keskastmejuhte väga erinevalt. Mõnes 
asutuses on keskastmejuht juhtivspetsialist, vanemspetsialist, auditijuht, teises direktori asetäitja, 
osakonna juhataja, talituse juht. Joonisel 3 on koondatud erinevate ametikohtade spetsiifika, mille 
puhul on avaliku teenistuse asutused määranud ametikoha juhi tasemeks „keskastmejuht“. Olgu 
täpsustatud, et taoline spetsiifika ei väljenda üksikasjalikult ametikoha ülesannete täpsust või 
juhtimisulatust, vaid annab üldise ülevaate, kuivõrd erinevalt keskastmejuhtidele avalikus teenistuse 
ametiasutustes lähenetakse. 
 

 
Joonis 3. Ametikohtade jagunemine ametinimetuse spetsiifika järgi, mille juurde kuulub tunnus 
keskastmejuht. Allikas: riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu 
 
Sarnasemalt võib keskastmejuhi rollile lähenemist leida ministeeriumides, kus kõikide 11 
ministeeriumi põhimääruse kohaselt on struktuurüksusteks osakonnad ja nende juhtideks osakonna 
juhatajad (va Välisministeeriumis, kus on nimetusena kaustusel osakonna peadirektor). Olulist rolli 
kannab siin hierarhia, mis on üsna täpselt paigas – kantsler, asekantsler, osakonna juhataja ning 
mõnel juhul järgnevad talitused/bürood. 
 
Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmise juures on analüüsi kaasatud sihtrühmad välja toonud, 
et osaliselt võib positiivset eeskuju leida Eesti avaliku teenistuse tippjuhtide süsteemist. Tippjuhtide 
süsteemi kõige olulisemaks komponendiks peetakse Riigikantseleisse koondatud keskset 
koordinatsioonifunktsiooni, aga ka läbimõeldud mobiilsuse toetamist tuginedes tähtajalistele 
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teenistussuhetele ja kesksele värbamissüsteemile. OECD on oma uuringus51 välja toonud positiivseid 
seoseid tulemuslikkuse ja eesmärgipärase värbamise, tunnustamise ning tähtajalisuse vahel. Samas 
on tippjuhi rolliselgus ja funktsioon, võrreldes keskastmejuhi omaga Eesti kontekstis palju selgemini 
määratletavam. Selleks, et liikuda ühtsete lahenduste ja arendustegevuste poole, tuleb selgelt 
defineerida, kes on keskastmejuht, keda kesksetesse tegevustesse kaasatakse ja milline on 
keskastmejuhi roll organisatsioonis. Oluline on siin tähele panna, et kui tihti alustatakse 
juhtimistasandite defineerimist ülevalt-alla suunal, tuleb Eesti asutuste väiksust arvestades juurde 
vaadata ka alt-ülesse suunda. Väga klassikalistes juhtimismudelite jaotuses on keskastmejuhi rolliks 
koordineerida ja juhtida esmatasandijuhtide tööd ning tegeleda strateegilise- ja ressursside 
juhtimisega, samal ajal kui esmatasandi juhi roll on omada valdkonna pädevust ning juhtida otseselt 
valdkonna spetsialiste52. Eestis aga täidab keskastmejuht peaasjalikult tavapärases juhtimismudelis 
esmatasandijuhile pandud ootusi, sh on valdkonna eestkõneleja ja teenistujate vahetu juht. Seega on 
keeruline üheselt väita, et kõik keskastmejuhid täidavad samu ülesanded samas rolli ootuses. 
 
Statistiliste näitajate analüüs toob välja, et ametiasutuste ja ametikohagruppide võrdluses on ka 
keskastmejuhtide ametikohastaaž väga erinev. 30% keskastmejuhtidest on oma praegusel 
ametikohal olnud üle 5 aasta, 9% üle 11 aasta ning 1% 20 ja rohkem aastat. 46% keskastmejuhtidest 
on ametikohal olnud 3–10. aastat ning sama suurusjärk, 46%, on oma ametikohal olnud alla 2 aasta 
(joonis 4).  
 

 
Joonis 4. Keskastmejuhtide staaž ametikohal ametiasutuste gruppide lõikes. Allikas: 
keskastmejuhtide tähtajaliste teenistussuhete uuring 2022. Min – ministeerium, AMI – 
ametiasutus, PSI – põhiseaduslik institutsioon, muu VA – muu valitsusasutus. 
 
2022. aasta meediaväljaannetest võib leida mitmeid artikleid ja seisukohti, kus arutletakse vajaduse 
ja võimaluse üle kehtestada Eestis tähtajalise töösuhte regulatsioon sarnaselt tippjuhtidega ka 
keskastmejuhtidele. Peamiselt nähakse selles võimalust tõhustada rotatsioonisüsteemi, avardada 
arengu- ja karjäärivõimalusi ja soodustada tippjuhtide järelkasvu. Samuti võib meedias leida 
tippjuhtide seisukohti, et tähtajalisus aitab suurendada ametnike kompetentsust, pühendumust, 
motivatsiooni ja mobiilsust, ennetades samas näiteks pinge- ja stressirohkest tööst tingitud väsimust 
või isegi terviseprobleeme. 53 
 
Analüüsi käigus kogutud andmete ja toimunud arutelude põhjal võib välja tuua, et keskastmejuhtide 
staaž ja liikumine ametikohtade põhiselt on väga hektiline sõltudes paljuski asutusest ja tippjuhtist. 
Teisalt tajutakse probleemina, et kümneid aastaid samal ametikohal olev juht ei ole individuaalselt 

 
51 https://www.oecd.org/gov/38990099.pdf  
52 https://open.lib.umn.edu/exploringbusiness/chapter/6-3-organizing/  
53 https://www.err.ee/1608489290/riigisekretar-soovib-muuta-koik-korgemate-ametnike-lepingud-tahtajalisteks  
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ega kollektiivselt edasiviiv. Tähtajaliste lepingute jõustamise juures leitakse, et olulist tähelepanu 
peab pöörama sellega kaasneda võivale politiseerimise ohu vähendamisele, halduskoormuse 
jaotusele ning ametikoha atraktiivsuse ja kindlustunde säilitamisele. Politiseerimise ohu 
vähendamine või vältimine on demokraatliku riigikorra vundament, nii tuuakse ATSi käsiraamatus 
välja, et just ametkond on see, mis peab tagama põhiseadusliku korra jätkusuutlikkuse.54 Riskide 
maandamiseks võib kaaluda siinjuures keskastmejuhi ametisse nimetamise õiguse viimist kantsleri 
tasandile, et poliitiline juhtimiskultuur ministri näol ei saaks tähtajaliste ametikohtade juures liigselt 
domineerivaks. 
 
Tähtajalise meetme toetava argumendina tuuakse välja, et tähtajaline töösuhe võib soodustada 
keskastmejuhtide rotatsiooni ja vabastada juhtivaid ametikohti värskemate ideede ja vajadusel ka 
teistsugusemate teadmiste või oskustega inimestele. Juhtide suurem mobiilsus võib mõjuda 
positiivselt nende enda motivatsioonile ja pühendumisele ning töö tulemuslikkusele ja 
eesmärgistatusele. Tähtajalisuse laiem rakendamine võib mõjuda positiivselt arenguvõimaluste 
pakkumisele, sh aitab mitmekesise kogemuse omandamine valmistuda tippjuhi rolliks ning tõsta riigi 
kui tööandja mainet, võimaldades omandada riigisektoris erinevaid kogemusi ja teha karjääri. 
 
Teisalt tuleb arvesse võtta lepingute tähtajalisuse õiguslikke küsimusi ja kujunenud praktikat. Juba 
peatüki alguses sai välja toodud, et keskastmejuhi roll ja ootused on vähem üheselt sisustatavamad 
kui seda on tippjuhi omad. See erinevus tuleb välja ka regulatsioonide tasandil. ATSis kehtestatud 
tippjuhtide 5. aastast teenistussuhet saab võrrelda erasektoriga, kus üldjuhul kohaldatakse 
tippjuhtidele tähtajalist juhatuseliikme lepingut. Keskastmejuhtide puhul on erasektori praktika 
tulenev töölepingu seadusest, eelkõige Euroopa Liidu direktiivist 1999/70/EÜ55. Direktiivi üks 
põhimõte on, et korduvaid tähtajalisi töösuhteid ei ole lubatud rakendada alaliste ülesannete 
täitmiseks, selleks peaks olema objektiivne alus (alused on välja toodud TLS §-s 9 lg 1) või kui on 
kehtestatud mingid muud meetmed järjestikuste tähtajaliste töölepingute või töösuhete kasutamise 
võimaliku kuritarvitamise vastu. Seega on töölepingu seaduses ette nähtud piirangud eesmärgiga 
kaitsta töötajat ebakindlasse olukorda sattumise eest, mis kaasneb pidevalt tähtajaliste töölepingute 
alusel töötamisega. Avaliku teenistuse seadusega on võimalik näha ette erisusi, nii nagu seda on 
tehtud tippjuhtide puhul (ATS § 23), kus on piiratud järjestiku tähtajaliste lepingute sõlmimise 
võimalust ning seeläbi on tähtajalisuse kehtestamine direktiiviga kooskõlas. Samas tuleb arvestada, 
et regulatsiooni kehtestamine avalikus teenistuses tekitab olulisi erinevusi avaliku teenistuse–  ja 
erasektori keskastmejuhi positsioonide vahel ning võib avaldada mõju avaliku teenistuse 
keskastmejuhtide ametikohtade atraktiivsusele. 
 
Käesoleva analüüsi raames paluti jagada tähtajaliste töösuhete kasutamise kogemust ja võimalusi 
oma riikide regulatsioonidele tuginedes EUPAN56 võrgustiku liikmetel. Kokku vastasid 20. riigi ja 
Euroopa Komisjoni esindajad. Üldiselt tuleb tõdeda, et üheski vastanud riigis ei ole tähtajalised 
töösuhted peamine lepingu liik ja neid kasutatakse pigem harva ning reguleeritud juhtudel. Teatud 
riikides, näiteks Lätis, Leedus, Austrias ja Iirimaal, on tähtajalised positsioonid ette nähtud 
tippjuhtidele aga mitte keskastmejuhtidele. Üldist tähtajalist määramist kasutatakse enamasti 
asendamiseks või tähtajalisest iseloomust tulenevate ülesannete täitmiseks. Rootsis, Austrias, 
Ungaris, Leedus, Portugalis ja Poolas on võimalik sõlmida tähtajalisi kokkuleppeid teatud 
ametipositsiooni täitmiseks tähtajatu lepingu sees. See tähendab, et tähtajatult teenistusse/tööle 
võetu võib liikuda näiteks Rootsi puhul juhi ametikohale 5-6 aastaks (ei ole eraldi reguleeritud pikkust), 
mille järgselt naaseb esialgsele tähtajatule positsioonile. Oluline on märkida, et kuivõrd on nii tagatud 
töötaja töökoha kaitse, ei näe Rootsi siin ka vastuolu EU direktiiviga 1999/70/EÜ. Ka Saksamaal ei 

 
54 https://www.fin.ee/media/1144/download  
55 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:31999L0070&from=EN  
56 https://www.eupan.eu/  
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erine tähtajaliste töösuhete kasutamise üldine loogika teistest riikidest, küll aga on seal oluline roll 
juhtivtöötajate hindamisel ja tulemustel. Näiteks kohaldatakse kõikidele juhtidele katseaega ning on 
ettenähtud ka regulatsioon töösuhte lõpetamiseks kui selgub, et juhtimisoskused ei vasta ootustele. 
Prantsusmaa, Iirimaa ja Portugal näevad ette erandid tähtajalise lepingu kasutamisel kiireloomuliste 
ülesannete täitmiseks, sellisel juhul ei tohi selle ülesande täitmise lepingu periood olla pikem ühest 
aastast. Kuivõrd on avalikele teenistujatele tagatud enamasti tähtajatu töösuhe, ei nähta seetõttu 
ette eraldi hüvitisi või hüvitiste piiranguid tähtajalistete töösuhetele avalikes teenistustes võrreldes 
tsiviiltöösuhetega. Erandiks on Läti, kus on reguleeritud, et tähtajalise lepingu varasema lõpetamise 
puhul avalikus teenistuses nähakse ette 3 kuulise töötasu hüvitis, kui ei ole tagatud juba teist 
ametikohta mujal. Hollandis on inimesel, juhul kui töösuhe lõpetatakse tööandja algatusel, õigus 
nõuda tasu 1/3 ulatuses kuupalgast iga varasema staažiaasta kohta. Ka ei ole ühegi riigi esindaja 
sõnul ette näha, et nende riikide puhul oleks huvi tähtajaliste lepingute kasutamist laiendada. 
Vastupidiselt võib välja tuua näiteks Hispaania, kus 2022. aastal viidi läbi ajalooline reform, et 
vähendada tähtajaliste lepingute kasutamist ja tagada töötajatele suurem kindlustunne tähtajatute 
lepingute näol57. 
 
Kuivõrd ei ole tähtajaliste töösuhete kasutamine Euroopas laialdaselt levinud, on avaldatud väga vähe 
teaduslikke uuringuid tähtajalise ametipositsiooni positiivsetest mõjudest. Väga üldistatult 
taanduvad sellised uuringud pigem tulemuslepingutele,58,59 mille sisu on märksa laiem kui üksikult 
perioodi tähtaeg. Küll aga annavad uuringud toetust, et ajaliselt raamistatud eesmärkidega töötamine 
võib mõjuda positiivselt tulemuste saavutamisele ja töötaja motivatsioonile ning eneseteostusele. 
Konstruktiivse vastuargumendina leiab teaduskirjandusest seisukohti, mille kohaselt suurendavad 
tähtajalised lepingud ametnike ebakindlust ja politiseerimise võimalusi. Tähtajaliste ülesannete 
püstitamine mõjutab eesmärkide tähtaegu – fookusesse tulevad lühiajalised eesmärgid, tahaplaanile 
jääb pikaajaline vaade ja investeeringud. Siinkohal võib oluliselt keskastmejuhi otsuseid mõjutada 
tippjuhi ootus, kas ollakse suunatud vaid eesmärkide täitmisele või pigem julgustatakse riskima ja 
uusi lahendusi leidma eelduses, et alati ei pruugi õnnestuda. Ehk kas see, et „katsetame“ ja „õpime 
vigadest“, et saavutada uut, innovaatilist lähenemist, saab karistada (ei valita uuesti ametikohale) või 
mitte. 
 
Seega saab keskastmejuhtide tähtajalisuse rakendamine olla riigis põhimõtteline otsus. 
Lähenemise poolt leiab nii poolt kui vastu argumente, kuid lisaks tähtajalisusele on 
juhtimiskvaliteedi tõstmisel olulised ka arendustegevused. Keskastmejuhtide karjäär peab olema 
terviklikult toetatud, see tähendab, et võimalused avalikus sektoris rakendust leida, peaksid säilima 
ka pärast tähtajalise väljakutse lõppu. 
 
Kaasatud sihtrühmad nägid välja toodud probleemide lahendamisel alternatiivina töösuhte 
lõpetamise paindlikumaks muutmist. Eelkõige jõustada lõpetamise alusena poolte kokkulepe või 
sarnane mehhanism ATSis. Töölepingu seadus näeb ette, et kui osapooled on jõudnud otsuseni 
töösuhe lõpetada ning nõustuvad lõpetamise tingimustega (lõppkuupäev, hüvitis), siis ei ole oluline, 
kelle algatusel ja mis põhjustel kokkulepet sõlmima asuti60. ATS sellist võimalust ette ei näe ning 
piiratud on kokkuleppe sõlmimise tegurid, näiteks kohaldub hüvitisele muutuvpalga 20% piirmäär. 
Poolte kokkuleppe reguleerimine võib aidata kaasa juhtimiskvaliteedi väljakutsete edendamisele. 
Juriidilise nüansina tuleb arvestada, kuidas praktikas kokkuleppe sõlmimine ATSi kontseptsiooni 
kohaldub. Justiitsministeerium analüüsi koostamise käigus pakkunud välja alternatiivse võimaluse 
keskastmejuhi vabastamiseks koostöö mittelaabumise sättega. 

 
57 https://xmlinternational.com/https-xmlinternational-com-blog-contingent-labor-reform-in-spain-what-changes-in-2022/  
58 https://www.researchgate.net/publication/254321982_Performance_Contracts_and_Goal_Attainment_in_Government_Agencies  
59 https://www.researchgate.net/publication/236015596_Public_Performance_Contracting_Benefits_and_Consequences  
60 https://www.tooelu.ee/et/30/toolepingu-loppemine-poolte-kokkuleppel  
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Otsustamise jaoks tervikpildi loomiseks on oluline täiendada, et Sotsiaalministeeriumi töötas 2018. 
aastal välja töölepingu seaduse ja töötervishoiu ning tööohutuse seaduse muutmise seaduse eelnõu 
väljatöötamiskavatsuse. Seal kajastatud ettepanekuga nähakse ette võimalus tähtajalise töösuhte 
sõlmimine poolte vaba tahte alusel ning sellisel juhul ei kohalduks praegused karmid reglemendid. 
Vaba tahte alusel sõlmitud kokkuleppeks ei pea töösuhte iseloom olema tähtajaline või esinema muu 
seaduses kirjeldatud mõjuv põhjus.61 Ühest küljest annaks taoline lähenemine võimaluse kujundada 
asutustel endal mobiilsust ja vertikaalset karjääri toetavat organisatsioonikultuuri, teisalt annaks see 
otsustuspädevuse tähtajalisuse suhtes ametikohtadele, millele kohalduvad erinõuded (nt 
riigisaladus). Asutustele tähtajalisuse kehtestamise kaalutlusõiguse andmine ei pruugi toetada 
laialdasemalt avaliku teenistuse sisest liikumist ja karjäärivõimaluste teket. Oluline on siinkohal aga 
tähelepanu pöörata, et kehtiva avaliku teenistuse seaduse alusel on juba täna võimalik keskastmejuhi 
ametikoht täita tähtajalise kokkuleppega rotatsiooni korras. Roteerumine keskastmejuhi kohale võib 
olla hea võimalus interim62 loogika sissetoomiseks avaliku teenistusse. Näiteks kui keskastmejuhil 
on vaja käima lükata oluline projekt või ellu viia suured muutused, saab roteeruda väga hea projektijuhi 
sellele keskastmejuhi kohale tähtajaliselt. Teisalt võib roteerumine võimestada organisatsioonisisest 
karjääri – tööandja vaates maandaks tähtajaline rotatsioon noorele spetsialistile juhi ülesannete 
andmisega kaasnevaid riske, teisalt toetaks asutusesisest hierarhilist liikumist spetsialistist juhiks. 
 
KESKASTMEJUHTIDE ARENDAMISE JA MOBIILSUSE SUURENDAMISE TUGIMEETMETE 
RAKENDAMINE 
 
- Keskastmejuhtide arenguteede loomine, koos ressursivajaduste ja rollijaotusega. 
 
Kuivõrd uuringud ja analüüsid ei toeta üheselt, et keskastmejuhtide vähene mobiilisus oleks esmaseks 
probleemiks avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi arendamisel, ei tähenda see, et keskastmejuhtide 
arendamisele ei peaks suuremat tähelepanu pöörama. Analüüsi väljakutsete kaardistamise käigus 
võis märgata teatud rahulolematust juhtimiskvaliteediga keskastmejuhtide tasandil, mistõttu tuleb 
suuremat tähelepanu pöörata selle sihtrühma arendustegevustele. Teisalt, kui eesmärk on mobiilsust 
mõjutada läbi tähtajalise töösuhte regulatsiooni on sinna juurde vaja arendada komplektset karjääri 
toetamise süsteemi. 
 
Analüüsi läbiviimist toetava väliseksperdi alauuring (vt analüüsi lisa), näitas selgelt, et 
keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmise puhul nähakse võimalikke meetmeid üsna 
mitmekesisena. Vajadust keskastmejuhtide süsteemse arendamise järele on välja toodud ka 
mitmetes strateegilistes dokumentides (nt OECD 2011.a. riigivalitsemise raporti soovituste 
rakendamise tegevuskavas, riigi kui tööandja personalipoliitika valges raamatus jm) ning analüüsides 
(nt inimressursi arendamise rakenduskava prioriteetse suuna 5 „Suurem haldusvõimekus” 
tulemuslikkuse hindamise ja mõjude analüüsis63 jt). 
 

 
61 https://advokatuur.ee/uploads/files/TLS%20ja%20TTOS%20VTK_25062018.pdf  
62 https://www.vvt.ee/teenused/interim-juhtimine/  
63 https://vana.struktuurifondid.ee/sites/default/files/inimressursi_arendamise_rakenduskava_iark.pdf  

https://advokatuur.ee/uploads/files/TLS%20ja%20TTOS%20VTK_25062018.pdf
https://www.vvt.ee/teenused/interim-juhtimine/
https://vana.struktuurifondid.ee/sites/default/files/inimressursi_arendamise_rakenduskava_iark.pdf


AVALIKU TEENISTUSE AJAKOHASTAMISE ANALÜÜS          

RAHANDUSMINISTEERIUM 2023            33 

 
Joonis 5. Hinnang tegevustele keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmisel. Vasakul 
tippjuhtide vastused, paremal keskastmejuhtide omad. Allikas: analüüsi veebiküsitluse 
tulemused 2022 
 
Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmisel saab ühe tähelepanekuna välja tuua, et peetakse 
oluliseks keskastmejuhi rolli selgemat kirjeldamist ja kokkuleppimist. Kuni keskastmejuhtide keskse 
kompetentsimudeli uuendamiseni oldi olukorras, kus keskastmejuht pidi olema korraga oma ala 
ekspert, aga ka tugev inimeste juht. 2022. aastal uuendatud keskastmejuhtide keskne 
kompetentsimudel sõnastab ootused ja rõhuasetused keskastmejuhtidele oluliselt selgemalt, tõstes 
esile keskastmejuhi oskused inimeste juhtimisel ja eestvedamisel ning seades uued tegevusnäitajad 
juhtide hindamiseks. Riigiüleselt oodatakse juhtide arendamisele terviklikuma tähelepanu pööramist, 
kus tippjuhte ja keskastmejuhte ei peaks nii raamistatult eristama nagu praegu. Väärtust nähakse ka 
võrgustumise suurendamisel ja karjääri liikumise toetamisel, sh karjääri teekondade loomisel. 
Oodatakse ühtlasemat lähenemist värbamisele, sh teatud oskuste, kogemuste, isiksuseomaduste 
hindamist testide jms kaudu ja rotatsiooni tegevuste jõustamist ning nende aktiivsemat kasutamist. 
 
Nagu peatüki alguses mainitud, võiks Eestis loodud avaliku teenistuse tippjuhtide süsteemi kogemust 
osaliselt laiendada ka keskastmejuhtidele. Eelkõige võib tippjuhtide süsteemi tugevuseks pidada 
keskset koordinatsioonifunktsiooni. Samas peab arvestama ressursivõimekusega. Tippjuhtide 
kompetentsikeskusse, mis pakub keskset värbamis- ja arendusteenust, on investeeritud mitu miljonit 
eurot Euroopa Liidu ja Eesti riigi raha. Tippjuhtide kompetentsikeskuses töötab neli inimest, kes 
pakuvad teenust pisut vähem kui sajale tippjuhile. 
 
Keskastmejuhtide puhul räägime avaliku teenistuses üle 800-inimeselisest ja heterogeensemast 
grupist, kus tippjuhtidega sarnase lähenemise kasutamine oleks märksa keerukam ja mitmeid kordi 
kallim. Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi süsteemi arendamise puhul saab võtta üheks 
mõõdupuuks tippjuhtide koordinatsioonisüsteemi. Kui lisada telje ühte otsa täielik detsentraliseeritus, 
kus iga asutus otsustab ise, kuidas ta oma juhte värbab ja arendab kehtiva õigusruumi piires (joonis 
6), siis telje teise ossa jääks täielikult tsentraliseeritud värbamis- ja arendussüsteem. Praegune 
süsteem, kus keskastmejuhtidele suunatud kesksed tegevused on piiritletud kompetentsimudeli ja 
kesksete koolitusprogrammide pakkumisega Rahandusministeeriumi poolt, paigutuks enam telje 
vasakusse otsa. Peamiseks otsustuskohaks siin on, kas või kui palju lähemale peaks 
keskastmejuhtide koordinatsioonisüsteem liikuma tippjuhtidele. Teoreetiliselt on võimalik luua 
sama ulatuslik süsteem ka keskastmejuhtidele, aga see nõuaks suuri täiendavaid investeeringuid. 
Keskastmejuhtide arendamissüsteemi ulatuse määravad suuresti ära sellele eraldatud täiendavad 
ressursid. Vähesemate ressurssidega on võimalik parandada tippjuhtide ja keskastmejuhtide 
arendamisprogrammide sisu ja korraldust ning ühtlustada kompetentsimudeleid. Suuremate 
ressurssidega on Rahandusministeeriumil võimalik võtta proaktiivsem roll keskastmejuhtide karjääri 
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ja mobiilsuse mõjutamisel. Iga samm joonisel 6 kujutatud teljel suurema tsentraliseerituse suunal 
nõuaks täiendavaid vahendeid. 
 

 
Joonis 6. Keskastmejuhtide (KJ) arendamise süsteemi võimalikud arenguteed. Allikas: 
keskastmejuhtide tähtajaliste teenistussuhete uuring 2022 
 
Rahandusministeeriumil ja Riigikantseleil on vaja seega esmalt välja töötada keskastmejuhtide 
arendamise süsteemi võimalikud stsenaariumid koos vajalike täiendavate ressurssidega ning 
jõustada ja toetada riigis keskselt rotatsiooni ja mobiilsuse arendustegevusi (täpsemalt järgmises 
peatükis), mis omakorda omaks positiivset mõju keskastmejuhtide liikumisele ja karjääritegevustele. 
 
 
TIPPJUHTIDE ASETÄITJATE JA KOV-I JUHTIDE KAASAMINE TSENTRAALSETESSE 
ARENDUSTEGEVUSTESSE KOOS VASTUTAVA ROLLIJAOTUSE MÄÄRAMISEGA 
 
Juhtimiskvaliteedi keskne tugevdamine nõuab olemasolevate ressursside aga ka sihtrühmade 
ülevaatamist. Kui tippjuhtide puhul on kõige selgemini kirjeldatud nende roll ja paigas arengutugi, siis 
teiste juhtimistasanditega see päris nii ei ole. Selleks, et tagada ühtne juhtimiskvaliteedi arendamine 
terves riigis, on vaja eraldi fookusesse tuua ka peadirektorite asetäitjad ja KOVi juhid, kes varasemalt 
sihipäraselt kaasatud ei ole olnud.  
 
Selleks, et jõuda juhtimiskvaliteedi tervikliku arendamiseni, tuleb üle vaadata kaasatud sihtrühmad ja 
keskse arendustoe pakkumise rollijaotus asutuste vahel. Eesti avalikus teenistuses on juhtide keskne 
arendamine jaotatud Riigikantselei (tippjuhtide arendamine) ja Rahandusministeeriumi vahel 
(ülejäänud avaliku teenistuse juhtide arendamine, peamise fookusega keskastmejuhtidel). See 
lähenemine on toonud välja kitsaskohad, näiteks erinevate tasandite juhte on arendatud erinevate 
põhimõtete alusel. Lisaks on selgunud analüüsi töörühma ja fookusgruppide tagasisidest, et 
probleeme on ka kahe juhtimistasandi n-ö kõrvale jäämisega – peadirektorite asetäitjad (tabelis 5 lk 
23 väljatoodud tippjuht 2 liigitus) ja KOVi juhid. Probleemile on tähelepanu juhitud ka varem, näiteks 
prioriteetse suuna 12 „Haldusvõimekus“ meetme „Riigi võimekuse tõstmine inimressursside 
arendamise ja institutsionaalse suutlikkuse parendamise kaudu“ tegevuse „Tippjuhtide arendamine” 
käskkirja seletuskirjas juhitakse tähelepanu, et ametite ja inspektsioonide peadirektorite asetäitjad ei 
kuulu justkui tippjuhtide sihtrühma, kuid ei taju end ka keskastmejuhtidena, küll aga nähakse vajadust 
sihtrühmale sobivate ja vajalike arendustegevuste väljatöötamiseks ja läbiviimiseks.  
 
KOVid on seni tegutsenud kõigi taseme juhtide arendamisel iseseisvalt, oma aineliste võimaluste 
piires, omamata süsteemset keskset tuge. Neid küll kaasatakse teatud tegevustesse ja võrgustikesse, 
kuid see on pigem juhuslik ja võimalusepõhine. Näiteks kui mõnel kesksel koolitusel tekib vaba koht, 
pakutakse seda ka KOVi esindajale. Rahandusministeeriumi kohalike omavalitsuste poliitika 
osakonna eestvedamisel on kokku lepitud lähtealused KOVi inimvara tõhusamaks ja süsteemsemaks 
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arendamiseks ning ministeeriumide ülese tegevuse koordineerimiseks KOVi inimvara kesksel 
arendamisel aastatel 2022-2025. Tegevuskava hõlmab kõiki KOVi teenistujaid ja selle elluviimisel 
püütakse juba luua sildu nii tippjuhtide kompetentsikeskuse kui RIHATO tegevustega, koos käib KOV 
teenistujate arendamise koordinatsiooni juhtrühm. Selleks, et arengueesmärgid ellu rakenduksid, on 
teiselt poolt vaja selgeid kokkuleppeid ja ressursse keskse koordinatsiooni vaates KOVi juhtide 
kaasamiseks riigi ülestesse arengutegevustesse. 
 
Keerulisem on lähenemine n-ö tippjuht 2 rühmale. Ka neid on võimaluste piires tegevustesse ja 
võrgustikesse kaasatud, nagu KOVide juhte, kuid süsteemset arendamist nende suunal seni toimunud 
ei ole. Tippjuht 2 gruppi kuulub riigi personali- ja palgaandmekogu alusel analüüsi koostamise hetkel 
42 inimest. Kuivõrd ei ole tegu väga suure sihtrühmaga, on olulisem ametikoha sisu. Tihti on nad väga 
kindla valdkonna eestvedajad, kuid sarnaselt tippjuhtidega oodatakse neilt laiema haardega juhtimist. 
Kui vaadata erinevate asutuste tippjuht 2 ametikohtade kirjeldusi, siis eelkõige leiab sealt ootuseid 
koordineerimisele, meeskondade juhtimisele, asutuse esindamisele, strateegilistesse tegevustesse 
panustamisele, mis mõneti sarnanevad tippjuhid 1 rühmale seatud ootustega. 
 
Selleks, et tagada tippjuhtide järelkasvu, laiendada avaliku teenistuse karjäärivõimalusi ja tõsta 
juhtimiskvaliteeti, on oluline pöörata süsteemsemat tähelepanu tippjuht 2 sihtrühmale. Muuhulgas 
eeldab see, et lisaks ressurssidele ja vastutava rolli määramisele arendustegevusteks tuleb kaaluda 
ka vajadust töösuhte regulatsiooni ülevaatamiseks. Kui tippjuhtide teenistussuhe on tähtajaline ja 
keskastmejuhtide puhul otsustakse tähtajaline regulatsioon jõustada, ei saa tähelepanuta jätta ka 
tippjuht 2 rühma puhul sarnaste tingimuste rakendamist. 
 
JUHTIMISKVALITEEDI (ST JUHTIMISE JA JUHTIDE) TERVIKLIK ARENDAMINE 
 
- Juhtimise hea tava sõnastamine koos rollijaotusega osapoolte vahel, juhtimisteekonna 

põhimõtete sätestamisega ja investeeringute vajaduste määratlemisega. 
 
Juhtimistasandite omavaheliseks põimimiseks ning järelkasvu ja karjäärivõimaluste tekitamiseks on 
vaja pakutavate teenuste määratlemist ehk kokkulepet (või n-ö juhtimise head tava), mida tehakse 
keskselt (nt juhtimise kvaliteedi arendamine ja teatud juhtide arendamise tööriistade loomine) ja mida 
tehakse detsentraalselt (nt juhtide individuaalne arendamine, keskselt loodud lahenduste 
kasutamine). Keskne arendamise tugevdamine nõuab nii olemasolevate struktuuride ja ressursside 
ülevaatamist, rollijaotuse selgust kui ka investeeringuid (nt arendustegevuste tehnoloogiasse), 
sealhulgas ka tippjuhtide kompetentsikeskuse ja Rahandusministeeriumi vahel, koos sihtrühmade 
ulatuse määramisega. 
 
Selge on, et avaliku sektori väljakutsed ei piirdu vaid ühe organisatsiooni tegevusega, see nõuab 
juhtidelt tihedat omavahelist koostööd ja kommunikatsiooni, et kokku leppida visioon ja strateegiad, 
ühtlustada asutuste arenguastmeid ja tegutsemise põhimõtteid ning suundi. Aluse selliseks 
tegutsemiseks saab aga luua ühtne juhtimiskvaliteedi arendamine eelkõige tulemusjuhtimise, 
juhtidele seatud oskuste ja hoiakute sõnastamise ning arendamise ja terviklikuma juhtide 
karjääriteekondade toetamise kaudu. 
 
Eestis ei toimu ühtset, kõiki juhtimistasandeid ja avaliku teenistuse institutsioone hõlmavat pikema 
plaaniga keskset juhtimisvõimekuse arendamist, selleks puuduvad hetkel vajalikud mehhanismid ning 
seda takistab ka juhtide arendamise killustumine Riigikantselei ja Rahandusministeeriumi vahel. Tipp- 
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ja keskastmejuhtide kesksel arendamisel juhindutakse vastavalt tippjuhtide ja keskastmejuhtide 
kesksetest kompetentsimudelitest, kus tippjuhtide puhul kirjeldatakse pädevused, lähtudes eeldatud 
tulevikuvajadustest (milline on hea tulevikujuht?), ent keskastmejuhtide puhul rohkem juhi töö 
olulisimate ülesannete rõhutamisest (mida peab juht hästi tegema?). Asutuste tasandil aga ei ole 
kompetentsimudelid üks-ühele üle võetud, neid rakendatakse, kas teatavate mugandustega, erineva 
kontseptsiooni alusel või ei ole kompetentsimudelid üldse kasutusel.  
 
Keskselt pakutavad juhtide arenguprogrammid on samuti erineva mastaabi ja rõhuasetusega. 
Hinnanguliselt on kõige laiahaardelisemalt ja ressursimahukamalt korraldatud tippjuhtide (umbes 100 
juhti) arendustegevused, mis katavad peaaegu kogu sihtrühma. Kesksed keskastmejuhtidele 
(ainuüksi avalikus teenistuses umbes 800 juhti) suunatud programmid on küll hästi läbimõeldud ja 
kompetentsimudeliga seotud, kuid sihtrühma suuruse tõttu jätkub neis kohti väiksele osale juhtidest. 
Osalemise huvi ja sooviavaldusi on mitmeid kordi rohkem kui tänaste ressurssidega on võimalik 
koolitusi pakkuda. Esmatasandi juhtide arendamine on kõige ebaühtlasem, toimudes peamiselt 
asutuste sees, individuaalseid vajadusi ja võimalusi arvestades.  
 
Seega eeldab juhtimiskvaliteedi edendamine et on ühine arusaamine juhtimisest ja 
juhtimiskvaliteedist, ning erinevad meetodid on põimitud selgelt sõnastatud ja mõõdetud 
eesmärkide saavutamise nimel. Teatakse, millised on hea Eesti avaliku teenistuse juhi omadused, 
mida ta teeb ja kuidas see mõjutab nii organisatsiooni tulemusi kui ka töötajate kogemust. 
Väljatöötatud kompetentsimudelid võiksid ka edaspidi olla asutuste siseselt kasutusel näiteks 
väärtuspõhist juhtimist toetava personalijuhtimise töövahendina, kuid ühtse juhtimiskvaliteedi 
saavutamiseks riigi kui terviku tasandil on vajalik sõnastada juhtimise hea tava. Oluline on siinjuures 
ära määratleda juhtimisteekonnad lähtudes (leadership pipeline) põhimõtetest, mille kohaselt 
eristatakse juhte tulenevalt juhtimisülesannete keerukusest - nt spetsialistide juht, juhtide juhi, 
funktsiooni juht, organisatsiooni juht jne. Taoline lähenemine võimaldaks luua juhtide arendamise 
lahendused samaaegselt riigi ja KOVi juhtidele ning eristada selgelt keskse koordinatsiooni ja 
sekkumise ulatust. 
 
STRATEEGILISE JUHTIMISE JOONDAMINE 
 
- Tulemusjuhtimise ühtsete põhimõtete rakendamine riigis tervikuna. 
- Juhtide teadmiste ja oskuste arendamine eesmärkide seadmise, kommunikatsiooni, seire ja 

tagasiside teemadel.  
- Keskse tehnoloogilise lahenduse kasutusele võtmine, mis toetaks strateegilist joondumist. 

 
Strateegilise juhtimise joondamiseks avalikus teenistuses on vaja poliitikute ja ametnike 
konsensuslikku kokkulepet eesmärgistamise ja tulemuse juhtimise ühtsete põhimõtete 
rakendamiseks riigis tervikuna; juhtide teadmiste ja oskuste arendamist eesmärkide seadmise, 
kommunikatsiooni, seire ja tagasiside teemadel ning keskse tehnoloogilise lahenduse kasutusele 
võtmist, mis toetaks strateegilist joondumist ja tulemusjuhtimise rakendamist nii riigi kui ka üksiku 
asutuse tasandil. Sarnaselt juurutatud tulemuspõhimõtted võivad aidata siduda ühtseks tervikuks riigi 
ja asutuste strateegilise vaate, luua aluse juhtide hindamiseks ja seeläbi arendusvajaduste korjeks.  
 
Analüüsi jaoks läbi viidud küsitlustest selgus, et terviklik eesmärgistamise ja tulemuste juhtimise 
süsteem puudub, ent enamikes riigiasutustes on tipp- ja keskastmejuhtidega kokku lepitud aastased 
eesmärgid. Seega püüab iga asutus tulemusjuhtimisega tegeleda omal viisil, omade vahenditega 
(PlanPro, Excel, Powerpoint, asutusesisesed e-keskkonnad). Puudu on nii terviklikust riigi 
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strateegilise juhtimise kontseptsioonist, kesksest vastutajast kui ka tehnoloogilisest lahendusest, 
mis ühtse strateegilise juhtimise praktiseerimist toetaks. Asutuse tasandil avaldub see kõige 
teravamini olukorras, kus tööplaanide koostamine ja rahaliste vahendite planeerimine on erinevate 
osakondade eraldiseisvad tegevused. 
 
Tulemuste saavutamine ehk millegi ühiselt ära tegemine on juhtimiskvaliteedi üks kesksemaid 
tegureid – üheselt mõistetavad ja mõõdetavad eesmärgid ning nende järjepidev seire on ühteviisi 
olulised nii ühiskonna, avaliku teenistuse, organisatsiooni, tiimi kui ka indiviidi vaates. Tähendusliku 
töö tegemine tõstab töötajate rahulolu ja vähendab voolavust. Ühiste sihtide seadmine edendab 
asutuste vahelist koostööd ja annab üheselt mõistetava sisu kodanike kaasamisele. Vastus 
küsimusele – mida ja miks me soovime riigina koos ära teha – tõstab ka avaliku teenistuse mainet 
tööandjana ja aitab kodanikul ametnike tööd mõista. 
 
Analüüsid on näidanud, et mida tipu poole, seda positiivsemalt hindavad juhid eesmärkidele 
fokusseeritust, mis viitab vajadusele pöörata sihtide seadmise jälgimisel rohkem tähelepanu laiemale 
ringile. Ka riigi tippjuhtide 360 kraadi hindamise kahe viimase perioodi kokkuvõtetest nähtub ootus, 
et tippjuhid avaks ja põhjendaks selgemalt oma plaane, innustaks erinevaid osapooli neid järgima ning 
oleks sihtide seadmisel kaasavamad. Samuti soovitakse, et riigi tippjuhid jälgiksid süsteemsemalt 
tulemuste poole liikumist ja annaks rohkem tagasisidet. 
 
Personalipoliitilises kontekstis saab ette näha arendustegevused ja IT-lahendused eesmärgistamise 
ja tulemuste hindamise toetamiseks, kuid märkimata ei saa jätta, et see on vaid väikene osa 
strateegilisest riigivalitsemisest. Rahandusministeeriumi riigireformi analüüsis on valdkonna 
väljakutseid ja suundi laiemalt käsitletud. 
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4. PERSONALIJUHTIMISE VÄLJAKUTSED 
 

4.1 Töö tasustamine 
 
Töö tasustamise küsimused tulid eelkõige päevakorda analüüsi veebiküsitluse tulemustest ja on 
peamiselt mõjutatud palgasurvest ning palgaeelarve võimalustest. Üldiselt tajutakse palgavaldkonda 
avalikus teenistuses mitte motiveeriva tegurina. Nii tippjuhid, personalijuhid, keskastmejuhid kui KOVi 
esindajad hindasid personalivaldkondadest suurimaks kitsaskohaks tasustamist. Näiteks toodi välja, 
et erasektori ja sealse palgakasvu aga ka väga kõrge inflatsiooni tõttu hinnatakse avaliku teenistuse 
palkade konkurentsivõimet järjest kahanevaks. Mitmetes vastustes juhiti tähelepanu, et kuigi avaliku 
teenistuse eelarvevõimalused on piiratud, tuleks sihipärasemalt üle vaadata strateegiline eelarve 
juhtimine ja arutada palkade indekseerimise võimaluste üle. Samuti leiti, et olulisel kohal on avaliku 
teenistuse palkade ja hüvede sisemise õigluse küsimused, sh kuivõrd peaksid olema kasutusel 
fikseeritud palgavahemikud, kuidas mõjutab ametiasutuste omavaheline „üle ostmine“ palgasurvet 
aga ka, kuidas tagada piisav paindlikkus tasu ja panuse hindamiseks. 
 
Kui vaadata siia juurde Fontese 2022. aasta palgauuringu tulemusi, siis tõesti, võrreldes sarnast tööd 
tegevaid ametikohti ja saadavaid palkasid avalikus ja erasektoris on näha keskmiselt 17%-st 
mahajäämust avalikus teenistuses. Samuti on aasta-aastalt suurenenud avaliku teenistuse palkade 
mahajäämus võrreldes eraturuga ning aasta kogupalkade võrdluses ulatub vahe erasektoriga 
keskmiselt 26%-ni. 
 
 
 

 
Joonis 7. Palkade võrdlus, kus PU tähistab üldist palgauuringut ja AT avaliku teenistuse 
palgauuringut. Allikas: avaliku teenistuse palgauuring 2022 
 
2021.aastal viis Kantar Emor läbi avaliku teenistuse pühendumuse ja rahulolu uuringu64, kus 2324 
avaliku teenistuse töötaja vastusest nähtub, et enim ei olda rahul töötasustamisega seotud teguritega 
(joonis 8). 
 

 
64 https://www.fin.ee/media/2803/download  

0
1 000
2 000
3 000
4 000
5 000
6 000
7 000
8 000

0 200 400 600 800 1000

Põ
hi

pa
lk

Üldine palgauuring 2022

Avaliku teenistuse uuring 2022

0

20 000

40 000

60 000

80 000

100 000

120 000

140 000

0 200 400 600 800 1000

Ko
gu

pa
lk

Üldine palgauuring 2022

Avaliku teenistuse uuring 2022

https://www.fin.ee/media/2803/download


AVALIKU TEENISTUSE AJAKOHASTAMISE ANALÜÜS          

RAHANDUSMINISTEERIUM 2023            39 

 
Joonis 8. Kantar Emori uuringu tulemused, kus sinine tulp näitab avalike teenistujate vastuseid 
ja hall on võrdlus erasektoriga. Allikas: avaliku teenistuse pühendumuse ja rahulolu uuring 2021 
 
Üldiselt tuleb analüüsi käigus kogutud töö tasustamisega seotud väljakutsetena välja tuua, et ühtsete 
põhimõtete ja kokkulepete puudumise tõttu võib avalikku teenistust pidada n-ö omavahelise palgaralli 
eestvedajaks, seejuures ei taga täielikult detsentraliseeritud palgakorraldus palgatasemete ühtsust. 
Palkade võrdlemiseks kasutatav metoodika on olemas, kuid puudub kindlus, kas metoodikat 
kasutatakse ühetaoliselt ja kas tulemused on seeläbi võrreldavad. Palkade avalikustamise kriitika on, 
et see ei taga sisulist palkade ja ametikohtade võrreldavust. Näiteks nõunik ühes ministeeriumis võib 
täita väga erinevaid tööülesandeid võrreldes teise ministeeriumi nõunikuga, kuid palkade 
avalikustamisel see kuidagi ei kajastu. Riigikontroll on teinud 2021. aasta sügisel 
Justiitsministeeriumile ja Rahandusministeeriumile ettepaneku kaaluda 20% muutuvpalga piirangu 
lõdvendamist või kontrolli tugevdamist seaduse täitmise üle, sest on leidnud aasta-auditites, et teatud 
juhtudel on muutuvpalga maksmise vastu eksitud. Samas riigi palgaandmete andmekogu põhjal ei ole 
eksitud väga suurel määral (tabel 8). Fookusgruppide tagasisidest tuli välja, et muutuvpalga vastu 
eksimise põhilise probleemina nähakse hoopis muutuvpalga komponente, sh nähakse eksimist 
peamiselt täiendavate teenistusülesannete täitmise eest makstava lisatasu vastu. Selle põhiline ajend 
on olnud viimaste aastate pikaajalised kriisid, kus lisaülesannete kestvus on juba ajaliselt niivõrd pikk, 
et lisatasu 20% jääb aasta lõikes seetõttu väheseks.  
 
Tippjuhtide kompetentsikeskuse uuringus leiti, et tasustamise kitsaskohad on sarnased. Suurimaks 
probleemiks on ühtse lähenemise või metoodika puudumine, mis tagaks juhtide ainelisel viisil 
motiveerimise eesmärkide tähtaegseks ja tulemuslikuks täitmiseks. Ka tulemustasu või preemiate 
määramisel on tegu pigem subjektiivse hinnanguga juhi tegevustele, sooritusele ja eesmärkide 
täitmisele. Selleks, et astuda samme terviklikuma, ressursitõhusama ja sihipärasema palgapoliitika 
poole, on mõistlik keskenduda esmalt juhtide tasandile. Väiksema sihtrühma piloteerimise tulemusi 
saab õnnestumise korral rakendada terviklikumalt asutustes. 
 
AVALIKU TEENISTUSE (EELKÕIGE JUHTIDE) ÜHTSETE PALGAKUJUNDAMISE PÕHIMÕTETE VÄLJA 
TÖÖTAMINE JA PALKADE AVALIKUSTAMISE METOODIKA ÜLE VAATAMINE 
 
- Juhtide palgakujundamise põhimõtete väljatöötamine. 
- Palkade avalikustamise metoodika muutmine, eelkõige laiendades nõuet avaliku teenistuse 

töötajatele ja tuues võrreldavuse tõstmiseks sisse tööväärtuspunktid. 
- Hindamismetoodika õigsuse tagamiseks korraldiste revisjonide läbiviimine. 
 
Selleks, et tagada ühtlasem tulemusjuhtimise põhimõtete rakendamine ja toetada avaliku teenistuse 
põhipalkade konkurentsi võimet, on oluline ühelt poolt tagada keskse ametikohtade hindamise 
metoodika õigsus ja rakendamine. Teisalt tuleks anda asutustele indikatsioon soovitavate 
palgakujundamise põhimõtete kohta teenistuskohtade lõikes. Sisemiseõigluse ja konkurentsivõime 
terviklikkuse jaoks tuleks ka seadusandluse nõudeid ühtlustada ja täiendada. Palgatasemete 
võrdlusmetoodikast peaks kujunema oluline instrument riigieelarve strateegia koostamisele. 
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Ministeeriumites ja asutustes on tulemustasu rakendamisel kasutusel väga erinevad praktikad -  
osades on tegu pigem preemiaga ning osa on seostanud täiendava tasu maksmise eesmärkide 
täitmise ja tulemuste saavutamisega (tulemustasu). Mõlemal juhul (nii preemia kui ka tulemustasu 
määramisel) on tegu valdavalt pigem subjektiivse hinnanguga tegevustele, sooritustele ja eesmärkide 
täitmisele. Kui tuua siia juurde statistilised andmed, saab öelda, et keskmiselt moodustab 
tulemustasu aasta kogupalgast kolmveerand kuupalka ning olulisi erinevusi keskmises tulemustasu 
osakaalus aasta kogupalgas riigi ja kohaliku omavalitsuse tasandil ei esine.  
 
Statistika näitab, et esma- ja keskastme juhtide kogupalkade vahel nii kohalikus omavalitsuses kui ka 
riigi tasandil esineb ligi 30%-ne erinevus (joonis 9). 

 

 
Joonis 9. Avaliku teenistuse juhtide keskmised kogupalgad. Allikas: riigiasutuste puhul Fontese  
palgauuring 2022 kogupalk 1.05.21–30.04.2022. KOVide puhul on andmeallikas ametnike palkade 
avalikustamise andmebaas ning kasutatud on ainult ametnike palgaandmeid. Põhipalk 1.04.22 
seisuga ning kogupalk terve 2021. a. makstud preemiad ja tulemustasud 
 
Keskmise kogupalga poolest on ootuspäraselt kõige kõrgemini tasustatud tippjuhid (kantslerid, 
asekantslerid, peadirektorid), samas kui kohalike omavalitsuste juhtide töötasu sõltub omavalitsuse 
suurusest ja erinevused võivad olla märkimisväärsed. Töö keerukuselt ehk tööväärtuspunktides, on 
nii riigi kui ka kohaliku omavalitsuse ametikohad hinnatud siiski suhteliselt sarnaselt. Näiteks 
osakonnajuhataja ametikoha töö keerukus riigis asub Fontese klassifikaatori punktivahemikus 244–
566 ja kohalikus omavalitsuses 397–526. Mõlemal juhul toetab suhteliselt madal vahemiku alumine 
serv intervjuudest koorunud arusaama, mille kohaselt oodatakse ka keskastmejuhilt pigem erialast 
spetsialiteeti kui juhtimisoskusi. Kõrvutades Fontese üldise ja avaliku teenistuse palgauuringu 
graafikuid, võib hinnanguliselt öelda, et avaliku teenistuse juhid teenivad vähemalt 15% madalamat 
põhipalka võrreldes sama keerukusega tööga erasektoris (vt joonis 6). Kogupalgas on vahe veelgi 
suurem. Samas nähtub, et riigiasutuste tippjuhtide põhipalgatasemed ei ole vastavuses 
tööväärtuspunktidega, kui vaadata hajuvust samaväärse tööväärtuspunktide kaupa (joonis 9). 
Väikese asutuse peadirektorite põhipalk on osadel juhtudel kõrgem kui asekantslerite põhipalk, 
keskmise suurusega asutuste peadirektoritel kõrgem kui suure asutuse peadirektoritel ning 
kantslerite põhipalk on paljude asutuste peadirektoritest madalam.  
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Joonis 10. Riigiasutuste juhtide põhipalk tööväärtuspunktide kaupa. Allikas: riigi personali- ja 
palgaarvestuse andmekogu 
 
Sisemist ebavõrdsust võib veelgi suurendada ametikohaga kaasnevate lisaülesannete ja nende 
tasustamise temaatika. Näiteks osaleb riigi äriühingu nõukogude töös 58 avaliku teenistuse juhti, kes 
saavad lisaks oma põhitöötasule ka ametikohaga seotud nõukogus osalemise eest lisatasu, mis on 
keskmiselt 5% kuu põhitasust (tasude vahemik on analüüsi teostamise hetkel 60–1750 eurot kuus). 
Ühelt poolt võimaldab nõukogu liikme ülesannete täitmise eest tasu maksmine vähendada 
palgaerisusi erasektoriga, kuid teisalt mõjub see negatiivselt tasustamise läbipaistvusele. Eelnevalt 
välja toodud anomaaliate vähendamiseks, sisemise õigluse ja läbipaistvuse suurendamiseks ning 
seeläbi konkurentsivõime tõstmiseks on oluline leppida kokku juhtide palgakujundamise 
põhimõtted. Põhimõtted peavad aitama arvesse võtta töökohaväärtuspunkte ning palgatasemete 
konkurentsivõimet. 
 
Tulles tagasi palgatasemete ühtsuse juurde ametiasutuste ning ameti- või töökohtade vahel, seisneb 
põhiküsimus selles, millist palgataset saavad erinevad ametiasutused endale läbi määratud eelarve 
lubada. Kaasatud huvigrupid leidsid, et kehtiv ja täielikult detsentraliseeritud palgakorraldus ei taga 
palgatasemete ühtsust sarnast tööd tegevate inimeste vahel erinevates ametiasutustes. Ühelt poolt 
on see loomulik osa taolise avaliku teenistuse korralduses, kus ka ametiasutused peavad rohkem 
pingutama ja oma olemasolevaid ressursse strateegiliselt planeerima, teisalt on asutused määratud 
eelarve osas väga erinevas positsioonis. Sisemist õiglust on üritatud lisaks eelarve küsimusele tagada 
ka palkade avalikustamise nõudega, kus asutuse juhid saavad üksteisel n-ö pilku peal hoida ja 
mõistlikke otsuseid teha. Samas hõlmab avalikustamise nõue vaid ametnikke, kuid jätab fookusest 
välja üha suureneva töötajaskonna grupi (vt peatükk 2.1) Sellest lähtuvalt on sisemise õigluse 
tagamiseks oluline avalikustamise nõudeid ühtlustada. Lisaks tuleb võrreldavuse tagamiseks 
avalikustamise metoodikasse sisse tuua teenistuskohtade hindamise alused 
(tööväärtuspunktid/teenistuskoha klassifikatsioon). Eraldi kaalumist tasub, kas inimeste nimedega 
töötasude avalikustamine on eesmärgipärane või piisaks, kui tasud oleksid avalikustatud 
ametikohtade põhiselt. Avaliku teenistuse seaduse seletuskirja kohaselt tulenes palkade 
avalikustamise nõue nii OECD kui SIGMA raportitest. Raportitest selgub, et enne avalikustamise nõude 
kehtestamist hinnati Eesti avaliku teenistuse palgasüsteemi läbipaistmatuks, killustatuks ja esinesid 
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põhjendamatud palgaerinevused ametikohtade lõikes65. Samas on Eesti üks väheseid riike, kus 
palkade avalikustamine toimub teenistuja nime põhiselt.66 Oluline on siinjuures ka ära märkida, et 
Andmekaitse Inspektsioon on oma vaide otsuses toonud välja seisukoha, et 2012 aasta ATSi eelnõu 
esitamisel võib pidada seadusandja tahteks, et kõik avaliku sektori palgad oleksid avalikud.67 See on 
ka üheks aluseks, miks töölepinguliste avalike teenistujate palgad on võimalik teabenõude korras 
välja küsida. 
 
Avaliku teenistuse töökohtade hindamine ja palgatasemed lähtuvad teenistuskohtade 
klassifikaatorist. Tööriist on ennast igati õigustanud, sest toetab sisemise ja välise õigluse 
võrreldavust ning loob palgaga seotud otsuste tegemiseks vajaliku raamistiku. Küll aga on hindamine 
delegeeritud asutuse tasemele ning valesse teenistusgruppi ja tasemele paigutatud ametikohad 
võivad luua väga valesid võrdlusaluseid ja seeläbi negatiivselt mõjutada kogu süsteemi. Selle 
vältimiseks on vajalik keskselt teostada ametikohtade hindamise revisjone. 
 
MUUTUVPALGA REGULATSIOONI ÜHTLUSTAMINE JA AJAKOHASTAMINE AVALIKU TEENISTUSE 
SEES 
 
- Muutuvapalga piirmäära laiendamine avaliku teenistuse töötjatele. 
- Maksimummääraga piiritletud muutuvpalga palgakomponentidest täiendavate 

teenistusülesannete eest makstava lisatasu välja jätmine ja paindlikumate palgakomponentide 
sätestamine. 

 
Muutuvpalka peetakse oluliseks juhtimisinstrumendiks ja motivaatoriks, kui seda kasutatakse 
eesmärgipäraselt ning ta vastab tänastele tööelu ootustele. Avalikus teenistuses on seatud 
muutuvpalgale maksimummäär eelkõige ametnike põhipalga kaitseks, ent teisalt mõistlikuks 
riigieelarvevahendite kasutamiseks. Teatud juhtudel on see aga osutunud ebamõistlikuks ja liigselt 
piiravaks. Sisemist õiglust mõjutavad mitte avalikustatud töötajate palgaandmed. Seetõttu on vajalik 
näha ette teatud kohandused muutuvpalga regulatsioonis, eelkõige näha ette muutuvpalga 
maksimummäära nõude laiendamine kogu avalikule teenistusele ning maksimummäära ületamise 
erisused väga kaalukate põhjuste ilmnemisel.  
 
Kehtiva seaduse kohaselt võib kalendriaasta jooksul ametniku põhipalgale juurde maksta kuni 20% 
ametniku aastasest põhipalgast (mis on võrreldav 2,4 kordse kuu põhipalga määraga). Muutuvpalga 
maksmine peaks andma ametiasutuse juhile paindlikkust ja võimalust rakendada põhipalga kõrval 
töötajate motiveerimiseks tulemuspalka, maksta lisatasu täiendavate teenistusülesannete eest ja 
preemiat erakordsete teenistusalaste saavutuste eest, mida asutuse juht peab vajalikuks ära märkida. 
Muutuvpalga maksimummäär peaks aitama säilitada töötaja palgakindluse. Kuivõrd on muutuvpalk 
juhi ühepoolse otsusega muudetav, ei ole selle eesmärgiks olla regulaarse palga osa ja seetõttu aitab 
maksimummäära hoidmine hoida survet põhipalga konkurentsivõimel. Statistika järgi ei ole 20% 
piirang liigselt asutusi piiranud, pigem nähtub, et hallatavad asutused, kellele seadus ei kohaldu, 
maksavad muutuvpalka märkimisväärselt rohkem.  
 
 
 
 
 
 

 
65 https://www.praxis.ee/wp-content/uploads/2015/06/Case-study-report-Estonia.pdf  
66 https://www.eupan.eu/wp-content/uploads/2020/05/Report-The-Civil-Service-System-at-European-Level.pdf  
67 https://www.aki.ee/sites/default/files/vaideotsused/2016/Vaideotsus%20ja%20ettekirjutus-hoiatus_21.06.2016_901_Eraisik-ParnuLV.pdf  

https://www.praxis.ee/wp-content/uploads/2015/06/Case-study-report-Estonia.pdf
https://www.eupan.eu/wp-content/uploads/2020/05/Report-The-Civil-Service-System-at-European-Level.pdf
https://www.aki.ee/sites/default/files/vaideotsused/2016/Vaideotsus%20ja%20ettekirjutus-hoiatus_21.06.2016_901_Eraisik-ParnuLV.pdf
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Tabel 7. Muutuvpalga maksmise statistika 2021.aastal 
  TLSi alusel töötavate  

töötajate osakaal 
asutuses, kellele on 
makstud üle 20% 
muutuvpalgast 

ATSi alusel töötavate  
ametnike osakaal 
asutuses, kellele on 
makstud üle 20% 
muutuvpalgast 

Hallatavad asutused 14,7%   
Ministeerium 1,1% 0,4% 
Ametid ja 
inspektsioonid 

1,1% 0,4% 

Muud 
valitsusasutused 

1,2% 0,4% 

PSI-d 1,9% 1,3% 
SA-d 3,8%   

Allikas: riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu 
 
Kui vaadata muutuvpalga osakaalu palgafondist, on erinevused asutuste lõikes üsna väikesed. 
Üheltpoolt näitab see, et tollel hetkel rakendatud seadusemuudatus, mille eesmärgiks oli tagada 
palgakindlus ja vähendada väga märkimisväärses ulatuses makstavat muutuvpalka, on tänast 
palgapoliitikat oluliselt demokraatlike riikide eeskujule lähendanud. Teisalt tähendab see, et kui 
minnakse üle 20% piirangust, toimub see vaid üksikute persoonide puhul, mitte asutuses tervikuna 
(tabel 8). Oluline on ka märkida, et Fontese 2022. aasta üldise palgauuringu tulemustest nähtub, et 
kuivõrd sõltub küll muutuvpalga suurus palju valdkonnast, nt müügis on ette nähtud väiksem põhipalk 
ning ülejäänu tuleb muutuvpalgana, on keskmine muutuvpalga osakaal erasektoris aasta kogupalgast 
umbes 9%. Kui kõrvutada see ATSi 20% maksimummääraga ja muutuvpalga osakaaluga avaliku 
sektori asutuste palgafondist, ei saa pidada 20% piirangut liiga madalaks või piiravaks. 
 
Tabel 8. Muutuvpalga maksmise statistika 2021.aastal 

Asutuse grupp Põhipalk  Muu 
tulu 

Muutuvpal
k 

Kogupal
k 

Ametid ja inspektsioonid 93% 4% 3% 100% 
Hallatavad riigiasutused 91% 1% 8% 100% 
Ministeeriumid 92% 1% 7% 100% 
Muud valitsusasutused 92% 5% 3% 100% 
Põhiseaduslikud institutsioonid ja 
Riigikantselei 

92% 1% 6% 100% 

Riigi ameti- ja hallatavates asutustes 
kokku: 

92% 3% 5% 100% 

Allikas: riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu 
 
Kuivõrd näitab statistika, et muutuvpalga maksimum määra ületatakse üksikute indiviidide puhul, 
selgus analüüsist, et takistusena nähakse eelkõige liiga jäika palgakomponentide regulatsiooni (tabel 
9). Samuti on kriisid näidanud, et lisaülesanded on pikemaajalised kui varem, mistõttu ei ole mõistlik 
seada enam ranget piirangut lisatasule täiendavate teenistusülesannete eest. Pigem on oluline näha 
ette teatud erisused palgakomponentidele muutuvpalga maksimummäära kohaldumises. Eelkõige 
juhtudel, kus saab põhjendatuks lugeda piirmäära ületamised. Sellised juhtumid leidsid kajastamist 
eelkõige praktikutelt ning näitena toodi välja lahkumishüvitiste paindlikumaks muutmine.  
 
 



AVALIKU TEENISTUSE AJAKOHASTAMISE ANALÜÜS          

RAHANDUSMINISTEERIUM 2023            44 

Tabel 9. Avaliku teenistuse seaduses sätestatud palgakomponendid 
Põhipalk Muutuvpalk 

(kohaldub 20% 
piirang) 

Seaduses 
sätestatud 
lisatasud (ei 
kohaldu piiranguid) 

Fikseeritud palga 
osa, mis on 
määratud 
ametikoha 
teenistusülesannet
e ning ametniku 
teenistusalaste 
teadmiste, oskuste 
ja kogemuste 
põhjal. 

Ametniku palga 
ebaregulaarne osa, 
mida võib maksta: 
-tulemuspalgana,  
-lisatasuna 
täiendavate 
teenistusülesannet
e täitmise eest, 
-preemiana 
erakordsete 
teenistusalaste 
saavutuste eest. 

-lisatasu valveaja 
eest; 
-lisatasu 
ületunnitöö eest; 
-lisatasu ööajal ja 
riigipühal tehtava 
töö eest; 
-asendustasu. 

Koostatud avaliku teenistuse seaduse põhjal. 
 

 

4.2 Keskse personalipoliitika terviklikkus ja mõjusus 
 
OECD rõhutab oma mitmetes publikatsioonides, et avaliku sektori tööjõu arendamise (workforce 
development) eesmärgiks on sellise kvalifitseeritud ja tõhusa tööjõu tagamine, mis saab hakkama uute 
poliitiliste oludega ja väliskeskkonnast tuleneva suurema ebakindlusega. Riigi personalipoliitika 
seisukohalt tähendab see, et vajadus on üha komplekssema karjäärijuhtimise järgi, sealhulgas 
peaksid toimima süsteemselt ja tervikuna värbamine, koolitamine, sisemine mobiilsus ja 
karjääriarendamine.68 
 
RIIGI PERSONALIPOLIITILISTE SUUNDADE JA STRATEEGILISE PERSONALIJUHTIMISE 
KORRALDUSE JÕUSTAMINE 
 
- Avaliku teenistuse personalipoliitiliste mõõdikute välja töötamine ja rakendamine. 
- Personalipoliitiliste suundade kokkuleppimine ja jõustamine, näiteks läbi riigivalitsemise 

arengukava. 
 

Riigi personalipoliitika ei ole iseseisev element, vaid integreerub väga paljudesse erinevatesse 
valdkondadesse. Terviklikuma ja strateegilise riigijuhtimise vaatest on vajalik ka personalipoliitikas 
asutuste ülene lähenemine, mis toetab sisulisemat ja ühtlasemat koostööd ja eesmärkide seadmist. 
Muuhulgas on oluline, et personalipoliitika ei suurendaks riigi tegevuskulusid, toetaks inimressursi 
parimat kasutamist ja planeerimist ning aitaks fookust muuta asutusekesksetelt probleemidelt 
ühiskondlikele väljakutsetele ning laiemale avalikule huvile. Seetõttu on oluline kaaluda 
personalipoliitiliste suundade kokkuleppimist ja jõustamist senistest suulistest kokkulepetest 
formaalsemal tasandil. 
 
Riigi personalijuhtimise tõhustamiseks, tuleb aru saada, mille alusel täna tegutsetakse ja kus lasub 
vastutus. Vajalik on ka kokku leppida, milliseid personaliteenuseid ja millises ulatuses on mõistlik 

 
68 https://www.oecd.org/gov/pem/public-sector-leadership-implementation/pem-workforce-development/  
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pakkuda keskselt ja millises osas asutuste põhiselt. Eesti avaliku teenistuse koordineerimine on 
põhimõtteliselt jagatud nelja asutuse vahel: Rahandusministeerium, Justiitsministeerium, 
Sotsiaalministeerium ja Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskus (vt joonis 11). 
 

 
Joonis 11. Avaliku teenistuse koordineerimise rollijaotus. Allikas: Rahandusministeeriumi 
kodulehekülg69 
 
Viidates siinkohal tagasi analüüsi esimestele peatükkidele, tuleb ära märkida, et Eestis on 
personalipoliitika lähtekohaks detsentraliseeritud inimressursi juhtimise mudel, mis peaasjalikult 
toetub pehmete koordinatsioonimeetmete kasutamisele. Läbiviidud uuringud näitavad, et asutused 
soovivad jääda autonoomseteks oma personaliprotsesside kujundamisel. Keskseteks kokkulepeteks 
ollakse valmis, kui otsused sünnivad koostöös, tekib väärtus kõigile ning kui elluviidavate tegevuste 
puhul saavutatakse märkimisväärne mastaabi- ja kuluefektiivsus.70 Samas ei ole tänane lähenemine 
pehmete koordinatsioonimeetmete kasutamisel andnud ei mastaabi- ega kuluefektiivsust või täitnud 
riigi laialdasemaid eesmärke. Näitena võib siinkohal tuua, et halduspoliitika programm71 näeb ette, et 
valitsussektori töötajate osakaal ei tõuse tööealise elanikkonna suhtarvu lõikes üle 12% ning 
valitsussektori kulutuste osakaal SKPst ei kasva (jääb alla 39,3%). Viimase puhul on mõjutavaid 
tegureid märksa rohkem kui personalipoliitiline kontekst, ent siiski tasub märkida, et 2020 aastal oli 
vastav näitaja 44,5% ja 2021 aastal 41,5%. Valitsussektori töötajate osakaal on stabiilselt olnud 12% 
ringis (2020 12,1%, 2021 12,2%), kuid aastatel 2016–2019 õnnestus mitmete kokkulepitud kärbetega 
(nii riigiasutuste ümberkorraldused kui personali vähendamine) viia töötajate osakaal ka alla 12%. Just 
viimane näide ilmestab eriti hästi, kuivõrd olulised on pehmete koordinatsioonimeetmete juures ja 
detsentraliseeritud mudelis jõustatud kokkulepped. Häid näiteid riikide kesksetest 
personalistrateegiatest võib leida näiteks Hollandist, Iirimaalt ja Austraaliast. 
 
2020. aastal töötas Rahandusministeerium välja Minuomavalitsus.ee veebilehe raames 
hindamismetoodika kohalikele omavalitsustele, eesmärgiga tagada seeläbi paremad kohalikud 
teenused üle Eesti.72 2023. aastal ollakse välja töötamas ka KOV-le seatavaid personalimõõdikuid. 
Mõõdikud on näidanud edukaid tulemusi ja seeläbi motiveerinud KOVe paremini eesmärkide nimel 
tegutsema, mistõttu tuleks edaspidi kaaluda riigis tervikuna taoliste personalipoliitiliste mõõdikute 
väljatöötamist ja rakendamist. Igal aastal antakse välja avaliku teenistuse aastaaruanne, mis võiks 
olla mõõdikute hindamise ja rakendamise aluseks. 
 

 
69 https://www.fin.ee/riik-ja-omavalitsused-planeeringud/avalik-teenistus  
70 „Riigi strateegilise personalijuhtimise arendamine“ Lõpparuanne 2021, Fontes Palgakonsultatsioonid OÜ 
71 https://www.fin.ee/media/2661/download  
72 https://www.fin.ee/riik-ja-omavalitsused-planeeringud/kohalikud-omavalitsused/omavalitsuste-poliitika#kov-teenustasemed-  
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Siin kohal tuleb tähelepanu juhtida, et Rahandusministeeriumi riigireformi analüüsis nähakse ühe 
olulise ettepanekuna ette viia riigivalitsemine ja strateegiline juhtimine, riigivalitsemise (sh avaliku 
teenistuse) põhimõtted, väärtused, rollid ja vastutus strateegilisse dokumenti (riigivalitsemise 
arengukava). Üks dokument peaks kaotama eraldi seisvad tegevuskavad ja tagama selge rollijaotuse 
ning vastutuse. Taoline dokument aitaks oluliselt paremini jõustada ka riigi kui tööandja strateegilised 
personalijuhtimise suunad. 
 
PERSONALITÖÖ PROTSESSIDE OPTIMEERIMINE JA TEHNILISITE TEGEVUSTE VÄHENDAMINE 
 
- Standardiseerimist võimaldavate personalitugitegevuste konsolideerimine vastutuse ja 

ressursside määramisega. Piloodina ühendada asutuste esmased värbamistegevused, et hoida 
kokku värbamistegevuste ressursse ja tekitada ühtne kompetents. 

- Valideerida kasutusel olevaid personali IT-süsteeme ja liikuda ühtsete lahenduste osas. Arendada, 
edasi RTIP portaali hindamisvestlustlusi ja värbamistegevusi toetavaks. 

 
Piiratud ressursside tõttu, tuleb samm-sammult liikuda efektiivsete tööprotsesside ja optimaalsete 
haldustegevuste suunas, mis oleksid ühtlasi toeks juhtidele, kuid ei piiraks ka liigselt juhtimisvabadust.  
Seejuures on oluline hinnata, milliseid tegevusi ja protsesse on mõistlik osutada keskselt ning mida 
mitte. Eelkõige võib optimeerimise efektiivsust leida tehnilises töös ja ühtsetes digilahendustes  
 
Käesoleva analüüsi andmekorje tulemusel saab teha järgmised konkreetsed ettepanekud, mis aitavad 
personalitöö protsesse optimeerida ja tehnilisi tegevusi vähendada. Need on ühtlasi teemad, mille 
puhul on analüüsi andmekorje tulemustele tuginedes näha suuremaid vajaka jäämisi, kuid mis oma 
olemuselt ei ole ainsad tegevused, mis ettepanekute eesmärki täita suudaksid. 
 
Eelkõige võib leida optimeerimise võimalusi tehnilistes tegevustes. Näiteks on juba täna 
standardiseerimist võimaldavate tegevustena konsolideeritud dokumendihalduse- personali- ja 
palgaarvestuse funktsioonid. Riigikontroll on tugiteenuste tsentraliseerimist auditeerinud ning leidnud, 
et tegemist on edukate ja eesmärgipäraste muudatustega73. Ka valitsemisalades on võetud suund 
ühtsema lähenemise poole tugitegevuste osutamisel. Näiteks Kaitseministeeriumis on viimaste 
aastate jooksul kõik personaliteenused konsolideeritud, sarnast lähenemist on katsetamas ka 
Vanglateenistus. Ehk selleks, et vältida dubleerimist ja ressursside ebatõhusat kasutamist, on mõistlik 
teatud asju teha tsentraalselt, mistõttu tehakse ettepanek liikuda esmaste värbamistegevuste 
(värbamistarkvara kasutus, kesksed kandideerimise kampaaniad, dokumentatsiooni hindamine, 
kandidaatide eelhindamine, rotatsiooni edendamine) konsolideerimise suunas. Värbamistegevuse 
peamine problemaatika tuli välja just analüüsi andmekorjes, kus ühelt poolt mängib olulist rolli 
suurenev voolavus, mis nõuab asutustelt ressursside kasvu värbamis- ja sisseelamistegevustesse, 
teisalt on kitsaskohad nii värbamise kompetentside tagamises (ebaühtlane värbajate tase), 
ressursside ebatõhusas kasutamises (iga asutus arendab oma IT ja muid tugisüsteeme) kui ka 
reageerimises väliskeskkonna mõjudele (milliseid kompetentse, kus vajatakse, mida saab omavahel 
jagada). Keerulistes värbamistingimustes aitab aga tekkiv talendipank lühendada vakantsi täitmise 
aega ning arendada valdkondliku värbamise kompetentse (nt IT või juristide värbamine, mida on vaja 
teha kõigis asutustes). Ettepaneku tulemuste saavutamiseks on vajalik mõjuhinnang standardsete 
personaliteenuste pakkumiseks (eelkõige värbamisteenuse kohta) keskselt ja poliitilist ning 
juhtimislikku otsust nende rakendamiseks. Pikaajaliselt on oluline keskenduda ka kesksele 
karjääriarendusele (sh määrata vastutaja), töötada välja karjääriteekondi, tegeleda süsteemselt 
karjääriplaneerimisega ja laiahaardelisema ning tulevikku vaatava arendustegevusega (up-skilling, re-
skilling), kuid see vajab vastutajat ja ressursse. Sisuliste tulemuste saavutamiseks, ei piisa selliste 

 
73 https://www.riigikontroll.ee/tabid/206/Audit/2457/Area/18/language/et-EE/Default.aspx  
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tegevuste tegemisest vaid asutuste enda tasandil, seda tuleb toetada ka keskselt võttes arvesse 
tervikvaadet.  
 
Ühtsed digilahendused aitavad ühelt poolt ressurssi kokku hoida tehniliste tegevuste pealt, ent teisalt 
aitavad luua aluse riigi inimressursi terviklikumale käsitlusele. Siinkohal tehakse ettepanek liikuda 
personaliandmete reaalajas kuvamise ja kasutajamugavuse suurendamise suunas, eelkõige läbi SAPi 
ja SAS VA arenduste nii asutuste põhiselt kui ka üldistatud kujul. Teisalt tuleb kaardistada asutustes 
kasutusel olevaid personalitöö IT-lahendusi ning koostöös personalijuhtidega leida võimalused ja 
vajadused ühtsete tarkvarade kasutusele võtuks, näiteks tulemusjuhtimise rakendamiseks (täpsemalt 
peatükis 3.1) või tööprotsesside automatiseerimiseks (näiteks Kaitseministeeriumi värbamisteenuse 
Sharepointi süsteem). Et riik liiguks ühtsete personali digilahenduste poole, on vaja otsust, 
rahastuskokkulepet ja vastutuse määramist valdkonna põhiselt ametiasutusele/ametiasutustele. 
 
Tulles tagasi käesoleva analüüsi andmekorje tulemuste juurde ning jättes välja hinnangu 
tasustamisele, mida käsitleti eelmises peatükis, saab välja tuua, et kõik analüüsis osalenud huvigrupid 
hindasid probleemsemate personalitöö valdkondadena planeerimist, värbamist, koolitus- ja 
arendustegevusi ning töösoorituse hindamist (joonis 12). Vähemal või rohkemal määral taanduvad 
aga kõik need valdkonnad töötajate kompetentsidega tegelemisele või oskustele (vt peatükk 1.2).  
 

 
Joonis 12. Vastanute protsent, kes hindasid, et kirjeldatud valdkonnas on nende asutustes 
probleeme Allikas: analüüsi veebiküsitluse tulemused 2022 
 
Nende valdkondade arendamisel seisab ees kaks väljakutset: 

1. Kuidas identifitseerida neid oskusi, mis täidavad ära tänased avaliku teenistuse ootused, aga 
ka neid, mida võib tulevikus vaja olla? 

2. Kuidas saab avalikus teenistuses neid oskusi tagada läbi värbamise ja arendamise?74 
 

AVALIKU TEENISTUSE ÜLENE OSKUSTE JA TEADMISTE KAARDISTAMISE METOODIKA 
VÄLJATÖÖTAMINE  
 
Luues raamistiku paremale oskuste ja teadmiste kaardistamisele, saab edasi arendada nii riigi 
karjäärisüsteeme, rotatsiooni võimalusi kui ka koolitus- ja arendustegevusi. Selleks tuleb leida Eesti 
avalikule teenistusele sobilik metoodika ning rahastus riigi personaliandmete andmekogu 
edasiarendamiseks. 
 

 
74 https://read.oecd-ilibrary.org/governance/skills-for-a-high-performing-civil-service_9789264280724-en#page11  
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Täna on Eesti ametiasutustes laialdaselt kasutusel kompetentsimudelid (vt analüüsi peatükki 3.1), mis 
on organisatsiooni tasandil olulised tööriistad, keskendudes käitumuslikele kompetentsidele, mida 
saab läbi väärtuste ja käitumiste mõjutada. Küll aga lähtuvad kompetentsimudelid väga selgelt 
asutuse ja konkreetse ametikoha teguritest, ehk hinnatakse vastavust organisatsiooni ootustele. 
Kompetentsimudelite miinuseks võib pidada ka liigset üldistusastet, kus ei kajastu näiteks valdkonna 
ekspertiisi nõuded, seetõttu ei ole nad eriti efektiivsed värbamise vaatest, jättes kaardistamata teised 
oskused ja teadmised, mis inimesel olemas on aga mida ta konkreetses töös ei vaja. Eesti kui väikese 
riigi kontekstis on õige inimressursi juurde jõudmine ääretult oluline. Kui soovida seda teha avalikus 
teenistuses oskuslikumalt, on vaja tsentraalsema iseloomuga tööriistu teadmiste ja oskuste 
kaardistamiseks ning nende üles leidmiseks. 
 
Näitena võib välja tuua, et Suurbritannia on arendanud edasi oma kompetentside raamdokumenti ja 
jõudnud oskuste hindamisel eduprofiilini, mis koosneb viiest elemendist (ent elementide kasutamise 
hulka kohandatakse vastavalt ametikohale). Need on: 

1. Käitumine – inimeste tegevused, mis tagavad tulemusliku töötulemuse. 
2. Tugevused – asjad, mida teeme regulaarselt, mis lähevad hästi ja mis meid motiveerivad. 
3. Võime – sobivus või potentsiaal järgida nõutud standardit. 
4. Kogemus – teadmised ja oskused, mis on saadud mõne tegevuse läbi või mõne tegevusega 

kokkupuutudes. 
5. Tehniline – konkreetsete kutseoskuste, teadmiste või kvalifikatsiooni demonstreerimine.75 

Seega kui kompetentsimudel lähtub käitumuslikest kompetentsidest ametikoha ja organisatsiooni 
vaatest, siis profiil võib aitab kaardistada üldiste kriteeriumite alusel inimese oskusi ja teadmisi, et 
seeläbi sobitada inimene uue või pakutava ametikoha profiiliga. 

 

Joonis 13. Kompetentsimudeli ja eduprofiili näitlikustav võrdlus. Allikas: tippjuhtide 
kompetentsikeskuse kompetentsimudel ja Suurbritannia avaliku teenistuse eduprofiil 
 
SA Kutsekoda on välja töötamas Eesti tööturule tervikuna sobivat oskuste klassifikaatorit, mis 
koondab ja süstematiseerib Eesti tööturul vajaminevad oskused ning võtab arvesse ka ühiskonna 
kiiretest arengutest lähtuvaid vajadusi pakkuda innovaatilistele majandusharudele uusi oskuste 
profiile.76 Oskuste klassifikaator peaks võimaldama koostada oskuste profiile ja kirjeldada sarnast 
terminoloogiat kasutades nii CVdes välja toodud, töökuulutustes kirjeldatud kui ka 
haridusprogrammides ja koolitustel omandatavaid oskusi. SA Kutsekoda oskuste kirjeldamise 
keskkond peaks valmima 2023. aasta lõpuks.  

 
75 https://www.gov.uk/government/publications/success-profiles  
76 https://www.kutsekoda.ee/kutsekoda-koostab-eesti-oskuste-klassifikaatori/ 
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Mõistlik on hinnata SA Kutsekoda oskuste klassifikaatori sobivust avalikku teenistusse või vajadusel 
töötada välja avaliku teenistuse konteksti sobiv metoodika ning leida rahastusvõimalused, et selle toel 
riigi personaliandmekogu edasi arendada. 
 
Ühtse lähenemise puudumine oskuste kaardistamisele mõjutab otseselt rotatsiooni, sest puudub 
ülevaade, kas ja kellele oleks võimalik rotatsiooni korras, tööampsuna või projektitööna, pakkuda 
ajutist töövõimalust kui asutusel selline vajadus tekib. Rotatsioonis osalemine toimub praegu 
peamiselt avaliku konkursiga sarnaste tegevuste või mitteametliku suhtluse kaudu osapoolte vahel. 
 
SIHITATUD MEETMETE RAKENDAMINE AVALIKU SEKTORI ÜLESE ROTATSIOONIPROTSESSI 
TÕHUSTAMISEKS 
 
- Avaliku teenistuse seaduse rotatsiooni sätteid kohaldada edaspidi ka avaliku teenistuse 

töötajatele. 
- Töötada välja pilootprojektid rotatsiooni soodustamiseks ametikohapõhiselt (nt õigusnõustajad) 

või valdkonna põhiselt (poliitikakujundajad roteeruvad rakendusasutusse ja vastupidi). 
- Arendada edasi avaliku teenistuse keskset veebilehte ja RTIPi nõudluse ja pakkumise paremaks 

kokkusaamiseks. 
 

Rotatsiooni ja mobiilsuse tegevuste olulisus tuleb välja näiteks kriisidega või muude eriolukordadega 
toimetuleku tagamisel. Teisalt võiks avaliku sektori ülene ja tõhus roteerumine vastata töötajate 
ootustele karjäärivõimaluste kohta, sest just karjäärivõimaluste puudumine on hinnatud peamiseks 
põhjuseks avaliku teenistuse asutustest lahkumisel. Sestap peab personalipoliitika suunduma 
suuremale karjääritegevuste toetamisele asutuste üleselt ning üheks võtmeteguriks selles on avalike 
teenistujate rotatsioon. 
 
Personalijuhtimise globaalsete trendide peatükis väljatoodule tuginedes saab öelda, et üha 
kesksemaks probleemiks on kujunemas avaliku teenistuse arendamistel vajalike oskuste leidmine 
tänapäevaste või ka tuleviku väljakutsetega toimetulemiseks. Üks võimalus oleks oskusi „laenata“ läbi 
rotatsiooni, kuid probleemiks on nende ebaefektiivne toimimine, sh toetatakse vähe karjäärialaseid 
liikumisi. Analüüsi kaasatud sihtrühmad näevad aga rotatsioonis potentsiaali ja olulisust näiteks 
kriisidega või muude eriolukordadega toimetulekul. Toodi ka välja, et kuivõrd ei ole roteerumine hetkel 
seadusega takistatud, esineb ATSi ja TLSi vahel erisusi ja teatud vastuolusid. Rotatsiooni hea tava77 
koostamisel on leitud kitsaskohti ka selles, et asutused on lihvitud väga „õhukeseks“, mistõttu on igal 
töötajal väga oluline ja vastutav roll. Sellest tulenevalt ei ole organisatsioonid valmis selleks, et 
inimesed ära liiguksid ka ajutiselt, sest know-how on tihti ühe ametikoha põhine. Teisalt võivad 
rotatsioonivõimalused olla piiratud valdkonnaspetsiifilistel ametikohtadel, sest ei ole lihtsalt mujale 
roteeruda. Rotatsioon ei pea aga tähendama vaid valdkonna põhiselt ühelt ametikohalt teisele sarnase 
sisuga ametikohale liikumist. Väga laias pildis saab rotatsioon aidata avaliku teenistuse siseste 
karjääripöörete tegemisel või toetada teenistujate edasi- ja ümberõpet. 
 
Statistika näitab, et roteerumise võimalusi kasutatakse Eestis pigem vähe (tabel 10), alla 0,1% 
ametnikest on aasta lõikes roteerunud (TLSi alusel roteerumiste kohta andmed puuduvad). Võrdluseks 
saab tuua Austraalia, kus personaliplaneerimist ja arendamist toetatakse keskselt ja süsteemselt, ning 
kus on 2021. aastal ajutist liikumist kasutanud 20,4% teenistujatest78. 
 
 

 
77 https://www.fin.ee/media/7848/download  
78 https://www.apsc.gov.au/initiatives-and-programs/aps-mobility-framework  
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Tabel 10. Rotatsioonis osalejate arv Eesti avalike teenistujate hulgas 

Periood 2018 2019 2020 2021 

Kokku ATS § 33 alust 
kasutanud teenistujad 

16 5 17 21 

Avalike teenistujate arv 27 569 27 628 28 371 28 424 
Rotatsiooni korras lahkunute 
osakaal avalike teenistujate 
arvust, % 

0,06% 0,02% 0,06% 0,07% 

Allikas: riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu 
 
Probleemkohaks on, et sageli võivad vajalike oskustega inimesed organisatsioonis olemas olla, aga 
neid ei leita üles, kuna arendus- ja karjäärisüsteemid pole õigesti disainitud. Seega tuleks rotatsiooni 
ja mobiilsust toetavad süsteemid üles ehitada töötajate oskuste, ambitsioonide, motivatsiooni jne 
paremale kaardistamisele. Rotatsiooni jõustamine avaliku teenistuse keskselt võib tulevikus olla väga 
oluline konkurentsieelis erasektori ees, kui seda teha strateegiliselt ja sihipäraselt. Eesti 
detsentraliseeritud personalipoliitika kontekstis tuleb aga arvesse võtta, et asutuste esmane eesmärk 
on viia ellu oma tegevused parimate inimestega, mistõttu rotatsiooni kasutegurit ei pruugita enne 
täheldada, kui see ei hakka toimuma vastastikuselt. Oluline on siinjuures märkida, et riikides, kus 
rotatsiooni võimalused on laialdaselt levimas, on seda eelkõige mõjutanud positiivne toetus 
tippjuhtide ja poliitikute poolt ning keskne koordinatsioon.  
 
Selleks, et Eestis rotatsiooni kui protsessi jõustada, on esmalt vajalik suunata tähelepanu nõudluse ja 
pakkumise paremale kohtumisele. Teenistuja tasandil on oluline kaardistada vastavalt tema 
arenguvajadusi. Seda peaks aitama teha ka IT-lahendused, näiteks riigitöötaja iseteenindusportaalis 
võiks olla võimalus töötajal märkida, et ta on huvitatud rotatsiooni võimalustest. See on 
indikatsiooniks vahetule juhile ja personalitöötajale võimaluste arvestamisel. Teisalt on lihtne, kuid 
ressursse vajav lahendus, edasi arendada www.avalikteenistus.ee veebilehte nii, et eraldi oleksid näha 
rotatsiooni pakkumised. Täna on rotatsiooni pakkumised teiste tööpakkumiste sisse kadumas ja 
seetõttu ei pruugi jõuda potentsiaalse sihtrühmani. Rotatsiooni edendamiseks, on mõistlik ette võtta 
ja kommunikeerida pilootprojekte/programme. See annab võimaluse ühe sihtrühma põhiselt 
rotatsiooni katsetada ja tulemusi jagada, edukate tulemuste korral motiveerida ka teisi asutusi ning 
teenistujaid rotatsiooni katsetama. Horisontaalse rotatsiooni puhul toimuks liikumine ametikoha 
põhiselt asutuste vahel, näiteks õigusnõunikud roteeruvad ühest ministeeriumist teise. Vertikaalse 
rotatsiooni puhul on oluline, et rotatsioon toimuks näiteks ministeeriumi ja rakendusasutuse vahel, et 
poliitika kujundamine ja praktiline kogemus kohtuks ja vahetuks. 
 
Seega toetab ettepaneku täitmist töösuhete regulatsiooni ühtlustamine, metoodika loomine inimeste 
teadmiste ja oskuste paremaks kaardistamiseks, keskse karjäärilehe välja töötamine (või veebilehe 
www.avalikteenistus.ee edasi arendamine) ning pilootprojektide või programmide rakendamine 
teadlikkuse tõstmise ja kogemuste saamise jaoks. 
 
 
 
 
 
 
 
 

http://www.avalikteenistus.ee/
http://www.avalikteenistus.ee/
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Sissejuhatus 
Hea juht viib inimesed sinna, kuhu nad soovivad jõuda. Suurepärane juht viib inimesed sinna, kuhu 
nad ilmtingimata ei soovi jõuda, aga kus nad peaksid olema. — Rosalynn Carter 


Juhtimiskvaliteedi teema on avaliku teenistuse kontekstis fookuses üle maailma26. Peamiseks 
põhjuseks on tõsiasi, et valitsused on silmitsi keeruliste väljakutsete ja kriisidega, millega toimetulek 
eeldab tugevat juhtimisoskust kõigil juhtimistasanditel. Avaliku teenistuse juhtidelt oodatakse 
uudseid, sageli digitehnoloogilisi lahendusi keerulistele ühiskondlikele probleemidele, nii inimeste, 
asukohtade kui ka tööviisi vaates üha mitmekesisemate organisatsioonide juhtimist, teadmispõhiste 
otsuste tegemist infokülluse olukorras ning oma inimeste ja organisatsioonide arendamist26.  


Analüüsi eesmärk on esitada põhjendatud ettepanekud avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi 
edendamiseks. Ülesande täitmiseks: 


1. määratletakse juhtimiskvaliteet ja selle mõjutegurid (peatükk „Ootused 
juhtimiskvaliteedile“),  


2. analüüsitakse tänast Eesti avaliku teenistuse olukorda loodud mudeli põhjal 
(„Juhtimiskvaliteediga seotud väljakutsed Eesti avalikus teenistuses“) ning  


3. esitatakse erinevustest lähtudes ettepanekud („Ettepanekud avaliku teenistuse 
juhtimiskvaliteedi edendamiseks“).  







2 
 


Analüüsi koostas Riigikantselei tippjuhtide kompetentsikeskus perioodil juuni kuni oktoober 2022, 
kaasates valdkonna eksperte, avaliku teenistuse juhte ja personalijuhte nii juhtimiskvaliteedi mudeli 
väljatöötamisse kui ka tänase olukorra hindamisse ja esitatud ettepanekute valideerimisse (vt 
kaasatute loetelu Lisa 2). Teoreetilise sisendi kujundamisel tugineti peamiselt teadusartiklitele, mis 
valiti erinevaid otsingu kombinatsioone rakendades scholar.google.com vahendusel ning peaksid 
eelduslikult esindama parimat võimalikku kaasaegset tõenduspõhist informatsiooni. Viidatud allikate 
loetelu on toodud kirjatöö lõpus. Teoreetiliste seisukohtade põhjal koostatud juhtimiskvaliteedi 
mõistet, kujunemise loogikat ja juhtimistegevusi valideeriti ja täiendati ekspertide grupilt kogutud 
sisendi põhjal.  


Avaliku teenistuse juhi all peame antud analüüsi kontekstis silmas kõiki ministeeriumites, nende 
haldusalades ja kohalikes omavalitsustes töötavaid juhte, kellel on formaalselt vahetud alluvad. 


Juhtimiskvaliteet on laialdaselt kasutuses olev, kuid mitte väga selgelt ja üheselt defineeritud mõiste. 
Eestikeelsetes allikates näeme selle kasutamist põhiliselt nö kirjeldava katusmõistena hea juhtimise 
tähenduses. Inglisekeelses mõisteruumis vastav termin puudub, pigem räägitakse ja uuritakse 
eestvedamise parimaid praktikaid (leadership best practices). Eeldatakse, et kui juht sooritab teatud 
tegevusi või lähtub teatud hoiakutest või ilmutab teatud isikuomadusi, siis on ta hea juht ja tema 
tööd tajutakse kvaliteetsena. Siiski on oluline mõista, et juhtimiskvaliteet tekib vaid läbi juhi 
tegevusele tähenduse andmise kellegi teise poolt. Selleks „teiseks“ on töötajad, aga ka 
organisatsioonile ülesande püstitanud isikud, kes ootavad kokkulepitud tulemuste saavutamist. 
Mõeldes keerukust käsitlevatele organisatsiooniteooriatele (complexity theory) ja klassikalisele 
juhtimistegevuste käsitlusele, pakuvad analüüsi autorid ühe võimaliku määratlusena välja järgmise: 


Juhtimiskvaliteedi all mõistame oskusi ja tahet, mida avaliku teenistuse juhid näitavad ja teenistujad 
kogevad organisatsiooni sihtide seadmisel ja tulemuste saavutamisel. Juhtimiskvaliteet avaldub 
peamistes juhtimistegevustes nagu planeerimine, organiseerimine, eestvedamine ja seiramine. 


Järgnevas kirjatöös kirjeldame esmalt ootuseid juhtimiskvaliteedile, misjärel tutvustame tänaseid 
väljakutseid ning pakume viimases peatükis võimalikud lahendused avaliku teenistuse 
juhtimiskvaliteedi edendamiseks. 


Juhtimist Eesti avalikus teenistuses on ka varem analüüsitud. 2011. aastal ilmunud Eesti 
riigivalitsemise analüüsis „Towards A Single Government Approach“  tegi OECD Eestile ettepaneku 
liikuda ühtsema riigivalitsemise suunas. Antud soovitustele tuginedes algatati muuhulgas mitmeid 
tegevusi avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi arendamiseks – seati sisse riigisekretäri ja kantslerite 
regulaarsed kohtumised, algatati tippjuhtidele horisontaalsetel teemadel (nt avalike teenuste disain, 
poliitikakujundamine, innovatsioon) mahukad arenguprogrammid, järelkasvuprogrammid ja mitmed 
juhi arengut toetavat meetmed nii tipp- kui ka keskastme juhtidele.  


Ootused juhtimiskvaliteedile 
Käesoleva analüüsi raames mõistame juhtimiskvaliteedi all oskusi ja tahet, mida avaliku teenistuse 
juhid näitavad ja teenistujad kogevad organisatsiooni sihtide seadmisel ja tulemuste saavutamisel. 
Juhtimiskvaliteet avaldub peamistes juhtimistegevustes nagu planeerimine, organiseerimine, 
eestvedamine ja seiramine. 


Hea juhtimiskvaliteedi eelduseks on juhi omadused, oskused ja tegevused, mille mõju muutub 
nähtavaks organisatsiooni tulemuste ja töötajate poolt juhtidele antud hinnangute kaudu.  


Juhtimiskvaliteeti tajutakse nii individuaalsel tasandil, konkreetse juhi peale mõeldes, kui ka 
organisatsiooni või sektori tasandil erinevate juhtide tegevuse koosmõjust tekkiva kogemuse 
vahendusel. Mõlemal juhul saab juhtimiskvaliteeti edendada juhtidele selgeid ootuseid seades, 
nende teadmisi ja oskusi arendades.  
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Lisatud joonis võtab kokku käesoleva analüüsi raames läbitöötatud allikate ja ekspertgrupi arutelu 
tulemused. Hea juhtimiskvaliteedi oluliseks eelduseks on juhi teadlik tegutsemine ja organisatsiooni 
tulemuse eest vastutuse võtmine, keskendumine väärtuse loomisele, järjepidevuse säilitamine, 
ressursside (iseäranis inimressursi) optimaalne kasutamine, suhete hoidmine ja loomine. 
Juhtimiskvaliteeti mõjutavad juhi tegevused ja omadused (täpsemalt, oskused ja eeldused). Hinnangu 
organisatsiooni tulemuslikkusele annavad nii eesmärke püstitavad poliitikud kui ka teenuseid 
tarbivad elanikud. 


 


Joonis 1. Juhtimiskvaliteedi mudel 


Juhi tegevused, oskused ja eeldused 
Kvaliteetse juhtimise eelduseks on teatud ülesannete täitmine juhi poolt. Kuigi juhtimisülesanded on 


oma iseloomult n.ö geneerilised, s.t võib arvata, et kõik juhid tegelevad näiteks mingil määral 


planeerimisega, ressursside hankimisega, kommunikatsiooniga, sõltub ülesannete prioriteetsus 


juhtimistasandist, organisatsiooni või valdkonna spetsiifikast. Teadmusmahukas valdkonnas on 


oluline luua võtmeisikutele järelkasvu, samas kui teenindusele orienteeritud organisatsioonis on 


tähtis kliendikesksete väärtuste kokku leppimine. Juhtide juht tegeleb tõenäoliselt näiteks asutuse 


esindamisega rohkem kui spetsialistide juht. Kui eelmise sajandi lõpus ning käesoleva alguses oli 


avaliku teenistuse juhtimisel fookuses teenuste osutamise tõhusus (nn. New Public Management 


ideoloogia), siis tänapäeval rõhutatakse pigem kodanikukesksete lahenduste pakkumist 


valitsusasutuste omavahelises koostöös (nn. Joined-Up Government)18. Juhtimisülesannete 


raskuskese on nihkunud organiseerimiselt eestvedamisele. Optimaalne juhtimisstiil on vähem 


hierarhiline, rohkem toetav, paindlikum ja enam suhetele orienteeritud, seda iseäranis bürokraatlikes 


oludes1. 


Juhtimise, nagu ka mistahes muu töö kvaliteetne tegemine, saab alguse ootuste määratlemisest 


ehk milliseid ülesandeid peaks juht täitma, et olla oma töös tulemuslik. Täpsemalt, avaliku 


teenistuse puhul tuleks küsida: millised tegevused tagavad parima võimaliku tulemuse nii 


ühiskondliku väärtusloome kui ka asutuse personali heaolu vaates? Antud analüüs lähtub Henri Fayoli 


ajahambale hästi vastu pidanud neljast juhtimisfunktsioonist8,13 , mida Tabelis 1 täpsustatakse 


erinevatele teadusartiklitele ja ekspertgrupi arutelule tuginedes konkreetsemate ülesannete ning 


nende täitmiseks tarvilike oskuste ja eeldustega.  


Tabel 1. Juhtimistegevused 


Juhtimis-
funktsioon 


Juhi ülesanded Juhi oskused Juhi eeldused 


Planeerimine Organisatsiooni pikaajalise 
sihi ja lühiajaliste 
eesmärkide seadmine 


Strateegiline mõtlemine 
Tulemuste kirjeldamine ja 
visualiseerimine 


Tulemustele orienteeritus 
Ambitsioonikus 
Initsiatiivikus 
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Tegevusplaanide 
koostamine  
Ressursside hankimine ja 
kasutamine 
 


Muudatuste juhtimine 
Tehnoloogia valitsemine 
Mitmekesise ja pädeva 
töötajaskonna kujundamine 
Prioriteetide seadmine 
 


Ettemõtlemine 
Analüütilisus 
Leidlikkus 
Kontseptuaalsus 
Riskijulgus 


Organiseerimine Tööjaotuse korraldamine 
Organisatsiooni struktuuri 
kujundamine 
Kommunikatsiooni 
korraldamine 
Partnersuhete loomine ja 
hoidmine 
 


Elluviimise juhtimine 
Organisatsiooni disain 
Protsessijuhtimine 
Kommunikatsioon 
Suhtlemisoskused 
Läbirääkimine 
 


Koostöö väärtustamine 
Vastutuse võtmine 


Eestvedamine Otsustamine 
Motiveerimine 
Meeskonna loomine 
Töötajate arengu toetamine 
Järelkasvu kujundamine 
Isikliku eeskuju pakkumine 
Organisatsiooni väärtuste 
ehk käitumisnormide kokku 
leppimine 
 


Organisatsioonikultuuri 
kujundamine 
Usalduse loomine 
Enesejuhtimine 
Ülesannete ja otsuste 
delegeerimine 
Töötajakogemuse juhtimine 
Mainekujundus ja avalik 
esinemine 
 


Kõrge moraal ja eetika 
Soov olla eeskujuks 
Adekvaatne eneseanalüüs 
ja -hinnang 
Õppimisvõime 
Energiatase 
Eneseusk 
Mõjusus 
Pingetaluvus 


Seiramine  Mõõdikute seadmine ja 
jälgimine 
Tagasiside andmine 
Tegevuse korrigeerimine 
Tähistamine 
 


Probleemide lahendamine 
Ebapiisava sooritusega 
tegelemine 
Konfliktide lahendamine 
Kriisijuhtimine 


Tasakaalukus 
Ebamäärasuse taluvus 
Konkreetsus 
Suhtumine probleemi kui 
võimalusse 


Conkrigth, 2015; van der Kolk, 2019; De Waal, 2008; Asif & Basit, 2021; Hamer, 2018; Rehman et al 2019; Van 


Mart, 2013; Deloitte, 2020; ekspertrühma arutelu põhjal. 


Tegevuste sooritamiseks on vajalikud oskused ja eeldused (vt Tabeli 1 kolmas ja neljas veerg), mis 


võimaldavad teha teatud käitumisvalikuid ehk täita ülesandeid. Piirid oskuste, eelduste ja ülesannete 


vahel on tinglikud, s.t sama oskust või eeldust võib tarvis minna mitme erineva ülesande täitmiseks. 


Eeldused on sisemised omadused, mida on raske arendada ja mis on aja jooksul suhteliselt püsivad, 


samal ajal kui oskused on omandatavad ja ajas muutuvad.35 Juhtimiskvaliteedi seisukohast on seega 


oluline nii õigete eeldustega juhtide valik kui ka juhtide arendamine. Vaadeldava käitumise keeles 


kirjeldatud teadmisi, oskusi ja hoiakuid nimetatakse ka pädevusteks ehk kompetentsideks.  


Juhilt oodatakse usalduslike suhete loomist töötajatega (sh õiglane kohtlemine, ekspertiisi 


väärtustamine), oma käitumisega eeskujuks olemist (sh kõrged eetilised standardid, pühendumuse 


näitamine, järjepidevus otsustes), otsuste langetamist (sh hoidumine üle-analüüsimisest, tegudele 


julgustamine), töötajate toetamist (sh kättesaadav olemine, väliste ohtude maandamine), 


nõudlikkust (sh eesmärkidele keskendumine, ebapiisava sooritusega tegelemine), kommunikatsiooni 


(sh toetumine organisatsiooni väärtustele, eesmärkide viimine kõikide töötajateni)12.  


Eetilisena tajutakse juhti, kelle teod vastavad sõnadele. Eetiline eestvedamine on normatiivselt 


sobiva käitumise demonstreerimine isikliku tegevuse ja inimeste vaheliste suhete kaudu ning sellise 


käitumise propageerimine järgijatele kahepoolse suhtluse, jõustamise ja otsuste tegemise kaudu4.  
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Ootuste väljendamise viisid 
Ootuste väljendamiseks kasutatakse kompetentsimudeleid ja juhtimisteekonda (leadership 


pipeline). Kui kompetentsimudelis kirjeldatakse erinevate juhtimistasandite kaupa juhi tegevused 


vaadeldava käitumise keeles, siis juhtimisteekonna fookuses on kogemused, mida juht peab ühelt 


tasandilt teisele liikudes omandama5,17.  


Suurem osa OECD riike on oma avaliku teenistuse juhtimise kvaliteedi tagamiseks välja töötanud 


kompetentsimudelid26, mida rakendatakse põhiliselt ametikoha kirjeldamisel (job profile), juhtide 


värbamisel, hindamisel ja arendamisel. Enamik mudeleid sisaldab kompetentse, mis on seotud 


strateegia, visiooni, tulemuste ja eetilisusega (integrity), vähem kaasamise, innovatsiooni, 


digivõimekuse ja kriisijuhtimisega. Ehkki viimati nimetatud on viimastel aastatel üha enam paljudel 


riikidel fookuses. Käesoleva analüüsi teostamisel tutvuti põhjalikumalt Austraalia18, 


Ühendkuningriigi20, Hollandi15 ja Kanada16 juhtide kompetentsimudelitega. Nimetatud riikide avaliku 


teenistuse korralduse kõrgele tasemele viitab International Civil Service Effectiveness Index 201936. 


Hollandi avaliku sektori juhtimise visioonidokumendis 


„Vision of Public Sector Leadership“ rõhutatakse, et ei ole 


olemas ühte ainuõiget juhtimist, vaid pigem teatud 


omadused (qualities), mida juhid avalikus teenistuses 


peaksid demonstreerima, olemaks paremad partnerid nii 


kodanikele, poliitikutele kui ka oma organisatsioonile: 


integrity, co-operation, reflection. Hollandi avaliku sektori 


juhi omadusi tõhutavat mudelit ilmestab Joonis 2. 


Kanadas (vt Joonis 3) on kirjeldatud juhi 


võtmekompetentsid (key leadership competencies) ning 


tulemuslikud ja mitte-tulemuslikud käitumised kõikidel 


juhitasanditel (kantslerist tiimijuhini). 


Võtmekompetentsidena on välja toodud kuus: visiooni ja 


strateegia loomine (create vision and strategy), inimeste 


Joonis 2. Hollandi avaliku sektori eestvedamise mudel27 


Joonis 3. Kanada avaliku 


teenistuse juhtide 


võtmekompetentsid 
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mobiliseerimine (mobilize people), aususe ja austuse ülesnäitamine (uphold integrity and respect), 


ühistöö partnerite ja sidusrühmadega (collaborate with partners and stakeholders), innovatsiooni 


edendamine ja muudatuste suunamine (promote innovation and guide change), tulemuste 


saavutamine (achieve results). Kanada mudel kirjeldab tulevikku vaatavalt ideaalset juhti nagu seda 


teeb ka Eesti tippjuhtide kompetentsimudel. 


Austraalias (vt Joonis 4) on ootused tippjuhtidele kirjeldatud võimekustena (capabilities), mis 


sisaldavad nii juhi ülesandeid, kui ka nende elluviimiseks vajalikke teadmisi, oskusi, hoiakuid ja 


käitumisvalikuid. 


 


Juhtimisteekonna (leadership 


pipeline) 5 lähenemine on pärit 


1970ndatest aastatest GE-s 


töötanud ärianalüütik Walter R. 


Mahlerilt, kes tegi ettepaneku, 


kuidas organisatsioonis 


tuvastada, arendada ja edutada 


juhipotentsiaaliga inimesi. 


Lähenemist arendasid edasi 


juhtimiskonsultandid Ram 


Charan, Stephen Drotter ja 


James Noel. Analüüsi autorite 


kogemuses kasutavad 


juhtimisteekonna lähenemist 


näiteks piiriülesed 


ärikorporatsioonid, kes soovivad kujundada ühtseid juhtimispõhimõtteid ja suunata juhtide arengut 


oludes, kus allüksused on väga erineva suuruse ja vastutuse määraga, sama ametinimetuse ja isegi 


struktuurilise juhtimistasandi taga võib peituda väga erinev sisu. 


Juhtimisteekonna mudeli kasutamisel kirjeldatakse igal tasandil kõige tähtsamad ootused juhi (1) 


tööväärtustele (work values) - kuidas usud, et lood oma tööga organisatsioonile väärtust; (2) 


ajakasutusele (time application) - tegevused, millele aega kulutad, muutuvad, kui asud uude rolli; (3) 


oskustele (skills) - uute kohustuste täitmiseks on vaja spetsiifilisi oskusi; nõnda, et on üheselt 


mõistetav, mida teeb järgneva tasandi juht eelnevaga võrreldes teisiti. Lisaks rõhutavad idee autorid, 


et järgmise taseme ametikohale liikudes tuleb juhil lasta lahti asjadest, mis teda eelmises töörollis 


Joonis 4. Austraalia ootused tippjuhtidele (SELC - Senior Executive Leadership Capability) 


Joonis 5. Juhtimisteekonna näide5 
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edukaks tegid, sest ainult siis on võimalik keskenduda tegevustele, mis toovad edu, n.ö uue 


kvaliteedi, uues rollis.  


Juhtimiskvaliteedi hindamine ja juhtide arendamine  
Juhtimise kvaliteeti peetakse üheks organisatsiooni tulemuslikkuse olulisemaks mõjutajaks12,32. Seda 


püütakse uurida, hinnata, (p)arendada.  


Levinumad meetodid juhtimisvaliteedi hindamiseks on erinevad organisatsiooniuuringud, 


kompetentside hindamine (competency assessment) ja tulemuslikkuse hindamine (performance 


appraisal). Kusjuures kahte viimast rakendatakse sageli ka kombineerituna. 


Organisatsiooniuuringute fookuses on enamasti rahulolu, pühendumus, heaolu või 


organisatsioonikultuur, mille raames hinnatakse muuhulgas ka juhte ja juhtimist. Näiteks mõõdab 


muuhulgas juhtimiskvaliteeti Kopenhaageni psühhosotsiaalsete ohutegurite küsimustiku COPSOQ II 


alaskaala Quality of Leadership, mida on kasutatud just sellel otstarbel ka teadusuuringutes23.  


Kompetentside hindamine on juhi individuaalne hindamine võrdluses kokkulepitud mudeliga, kus 


näiteks 360 kraadi hindamise puhul osalevad juht ise, juhi vahetu juht (kui selline on olemas), juhi 


otsealluvad, lähemad kolleegid ja koostööpartnerid22. Lisaks võib hindamise eesmärgil korraldada n.ö 


hindamiskeskuse (assessment centre), kus juhil palutakse lahendada mitmesuguseid tööga seotud 


ülesandeid. Hindajateks on sellisel juhul vastava väljaõppe läbinud konsultandid25. Mõlemal juhul on 


võtmetähtsusega hindamist kokkuvõttev tagasiside vestlus koos juhi isikliku arenguplaani 


loomisega14. 


Tulemuslikkuse hindamise eesmärk on anda tagasisidet juhi tegevusele, tuginedes varem 


kokkulepitud tööalaste eesmärkide ja nende täitmise ülevaatamisele. Tegemist on organisatsiooni 


tulemusjuhtimise regulaarse osaga ning see võimaldab ühelt poolt seirata organisatsiooni 


strateegilist joondumist ja teiselt poolt anda hinnang konkreetse juhi panusele. Reeglina hinnatakse 


samaaegselt nii tulemust (mida saavutati?) kui ka kompetentsust (kuidas seda tehti?).19 


Olenemata meetodist võib öelda, et kasutegur hindamisest tekib üksnes siis, kui saadud tulemusi ja 


tagasisidet rakendatakse juhi individuaalses või organisatsiooni kui terviku arendamises.  


Juhtimiskvaliteedi arendamisel rakendatakse paralleelselt kahte lähenemist – (a) juhtide arendamine 


(leader development), kus fookus on juhi individuaalsel arendamisel ja arengul ning (b) juhtimise 


arendamine (leadership development), kus fookus on grupil (juhtkond vm ühist väärtust loov 


kooslus)9,10,33. 


Enamlevinud juhtide ja juhtimise arendamise meetodid on 360 kraadi hindamine, individuaalne töö 


juhtimiscoachi või mentoriga, rotatsioon, kompetentsipõhised koolitused ja treeningud, 


tegevuspõhine õpe (action learning), võrgustumine, väljakutsuvate praktiliste ülesannete 


lahendamine, kovisioon, juhtumite lahendamine, stsenaariumite planeerimine, koolitajaks või 


mentoriks olemine, kolleegilt-kolleegile õppimine, reflekteerimine, rollimängud24,30. Juhtide 


arendamisel on loetletud arendustegevuste puhul fookuses juht – tema persoon, tema tugevused, 


tema arenguvõimalused. Eeldatakse, et kehtib võrdus: parem juht = parem juhtimine.  


Juhtimise arendamise puhul ei ole fookuses mitte niivõrd juht ja tema persoon, vaid meeskond, 


liikmete vaheline dünaamika ja ühised väljakutsed. Kui juhtide arendamine on n.ö investeering 


inimkapitali, siis juhtimise arendamise puhul investeeritakse sotsiaalsesse kapitali11. Muuhulgas 


pakutakse juhtimise arendamise huvides tavapäraseid juhtide koolitusi, nagu näiteks strateegiline 


mõtlemine, kõigile töötajatele. Tuginetakse eeldusele, et juhtimine on kollektiivne nähtus ning 


püütakse arendada erinevate osapoolte vahel suhteid, mis lisavad organisatsioonile väärtust9. 
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Centre for Creative Leadership (CCL) toob välja kolm olulist klastrit („70-20-10 reegel“), mis juhi 


arengus rolli mängivad34 (vt Joonis 6): 


1. töö ise ja sellega seotud väljakutsed (70%);  


2. olulised suhted ja suhtevõrgustikud (20%); 


3. koolitused, arenguprogrammid, treeningud jmt (10%). 


 


 


Alustavate tippjuhtide puhul on fookuses pigem “juhi arendamise”, kogenumate puhul “juhtimise 


arendamise” lähenemine10,21.  


Juhtide tasustamine 
Juhtimiskvaliteedi idee eeldab, et mõned juhid teevad oma tööd paremini (kvaliteetsemalt) kui 


teised, mistõttu tekib õigustatud küsimus, kas ja kuidas neid erisusi tasustamisel arvestada? Samuti 


on juhtimiskvaliteedi osaks „tahe“ juhtida, mis on motivatsiooniteooriate kohaselt mõjutatav 


tasustamise kaudu. Nimetatud põhjustel käsitleme avaliku teenistuse tõhustamise analüüsi 


juhtimiskvaliteedi alateemana ka juhtide tasustamist. 


Tippjuhtide töötasu koosneb üldjuhul põhipalgast ja eesmärkide täitmisega seotud tulemustasust, 


millele võib erasektoris optsioonide kujul lisanduda võimalus omandada ettevõttes osalus. Erasektori 


tippjuhtidele pakutakse ka täiendavat soodustuste paketti, mille hulka kuuluvad reeglina ametiauto 


kasutamise võimalus isiklikuks tarbeks, tavatöötajast suuremad koolitus- ja tervisekulud. Avalikus 


teenistuses saame rääkida põhipalgast ja tulemustasust.  


Mõnede akadeemiliste allikate hinnangul18,32 on New Public Management ebaõnnestunud, sest 


rõhutas liialt erasektorile omaseid väärtuseid, unustades seejuures, et avalikus teenistuses puudub 


üheselt mõistetav tulemus nagu kasum või käive või aktsia hind. Kui äriettevõtte kasum on üheselt 


mõistetavalt hea, siis avalikus teenistuses võib sama tulemus olla üheaegselt nii hea kui halb. 


Näiteks lennuliinide arv on majanduse arengu seisukohast hea, kuid samal ajal kasvab julgeolekurisk. 


Era- ja avaliku sektori juhtimise erisusi põhjustavad erinevused tuluallikates, otsustusvabaduses ja 


soorituse mõõtmises18, mida tuleb arvestada ka juhtide tasustamisel.  


Avalikku teenistust eristab erasektorist ka töötajate motivatsioon – Public Service Motivation (PSM), 


mille kohaselt motiveerib inimest avalikus teenistuses töötama soov teha head teistele ja 


ühiskonnale28. PSM on defineeritud kui individuaalne eelsoodumus reageerida motiividele, mis 


esinevad peamiselt või ainulaadselt avalikes institutsioonides28. Inimesed, kellel on kõrgem PSM-i 


tase, tunnevad suuremat rahulolu tööga, suuremat kalduvust organisatsioonis püsida ja suuremat 


Joonis 6. Juhtide arendamise 70-20-10 reegel7 
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organisatsioonilist pühendumist1,3. Samas, kuna avalikus teenistuses on keeruline seada üheselt 


mõõdetavaid mõõdikuid, kasvab tõenäosus anda töötaja tulemustele õiglustunnet riivav hinnang, 


mis tasuga seotuna võimendab sisemise motivatsiooni vähenemist veelgi28. 


Eeltoodud põhjustel ei saa avaliku sektori tulemustasu võrrelda erasektori omaga ja tõusetub 


küsimus selle maksmise mõttekusest. Kas tagasisidet juhtimiskvaliteedi kohta peaks andma rahalisel 


kujul või on selleks muid võimalusi pidades silmas, et eesmärgiks on kas soov võimendada juhi 


käitumist, tuues teda teistele eeskujuks, või muuta juhi käitumist, suunates teda omandama uusi 


teadmisi ja oskuseid või tööalaseid väljakutseid kusagil mujal? 


Põhipalga taseme osas on küsimus, millise pädevusega inimesi ja millises rollis (neutraalne alluv 


või võimaluste looja) avalikus teenistuses näha soovitakse. Tabel 2 toob võrdluse viie erineva 


süsteemi vahel. Kuigi tippjuhtide palgad on ka avalikus sektoris enamasti personaalsed, võiksid need 


sisemiste pingete vähendamise huvides olla siiski kooskõlas teiste ametikohtade suhtes 


rakendatavate põhimõtetega, n.ö osa samast mudelist. 


Üldiselt on võimalik hoida palgakulusid suhteliselt madalamal ilma tulemuses lõivu maksmata, kui 


panustada juhtide n.ö kasvatamisesse seest poolt ja värvata kõrge sisemise avaliku teenistuse 


motivatsiooniga inimesi. 


Tabel 2. Avaliku teenistuse töösuhete mudelid 


Mudel Värbamis-
kriteeriumid 


Põhipalga tase 
võrdluses 
erasektoriga 


Tulemustasu 
osakaal 


Autonoomia 


Põhjamaad kõrged kõrge piiratud suur 


Anglo-Saksi madalad samaväärne samaväärne piiratud 


Kontinentaal-
Euroopa 


kõrged kõrge piiratud piiratud 


Vahemeremaad madalad madal piiratud piiratud 


Ida-Euroopa kõrged madal madal piiratud 


Checchi et al, 2021 põhjal 


Juhtimiskvaliteediga seotud väljakutsed Eesti avalikus teenistuses 
Tippjuhtide kompetentsikeskus intervjueeris 2022. aasta augustikuu jooksul üheteistkümne 


ministeeriumi, kolme elanike arvult suurima linna ja nelja valla personalitöö eest vastutavaid 


töötajaid eesmärgiga kaardistada kõrge juhtimiskvaliteedi eelduste – ootused juhtide tulemustele, 


oskustele ja eeldustele – seis tänases avalikus teenistuses. Täiendavalt analüüsiti viimase kolme 


avaliku teenistuse pühendumuse uuringu tulemusi aastatel 2015, 2018, 2021, tippjuhtide 360 kraadi 


hindamiste tulemusi perioodil 2020-2021 ja tippjuhtide pühendumuse uuringu tulemusi aastatel 


2014, 2017, 2020. 


Avalikus teenistuses on võimalik eristada kolme juhtimistasandit: tippjuhid, keskastmejuhid ja 


esmatasandi juhid. Kohalikes omavalitsustes võib tippjuhtidena (n.ö juhtkond) üldistatult käsitleda 


linnapead ja vallavanemat, abilinnapäid ja abivallavanemaid; keskastmejuhtideks on osakonna ja 


allasutuse juht; esmatasandi juhiks teenistuse või talituse juht. Ministeeriumites ja valitsemisalades 


on tippjuhtideks kantsler, asekantsler, peadirektor ja peadirektori asetäitjad, keskastmejuhiks neile 


vahetult alluvad juhid ja esmatasandi juhtideks omakorda keskastmejuhtidele alluvad juhid (vt Tabel 


3). Kohaliku omavalitsuse tippjuhid on enamasti poliitikud, ministeeriumite tippjuhid ametnikud. 
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Tabel 3. Juhtimistasandid avalikus teenistuses 


Grupp Definitsioon 
Näited ametinimedest 


Riik Kohalik omavalitsus* 


Tippjuhid 1 tippjuhid vastavalt VV 
määrusele 


kantsler, asekantsler, peadirektor linnapea, abilinnapea, 
vallavanem, abivallavanem, 
ametiasutuse juht 


Tippjuhid 2 hallatava asutuse 
juhtkonna liikmed 


hallatavate asutuste juhid, 
peadirektorite asetäitjad, prefekt 


linnasekretär, vallasekretär, 
linnaosa vanem 


Keskastmejuht  tippjuhile (1 ja 2) 
alluv juht 


osakonna juhataja, keskuse juht osakonna juhataja, keskuse 
juht 


Esmatasandi 
juht 


Keskastmejuhile alluv 
juht 


teenistuse juht, talituse juht, 
grupijuht, keskuse juhi asetäitja 


teenistuse juht, talituse juht 


* analüüsi autorite tõlgendus 


Lühidalt võib järeldada, et asutuste praktika on eriilmeline, kõiki juhtimistasandeid tervikuks 


siduvat tulemuste juhtimist ei õnnestunud tuvastada nagu ka ühtset lähenemist juhtide oskuste ja 


hoiakute seadmisel ja arendamisel. Eesti avalikus teenistuses on ootused juhtidele nii nende 


käitumise, oskuste, eelduste kui ka töö eesmärkide ja tulemuste saavutamise kohta sõnastatud 


ministeeriumites, allasutustes ja kohalikes omavalitsustes erinevates dokumentides, erineval moel ja 


tasemel. Nii ministeeriumid, valitsemisala asutused kui ka kohalikud omavalitsused tegutsevad 


iseseisvalt oma parima teadmise ja võimaluste piires.  


Järgnevalt on esitatud peamised tähelepanekud võrreldes esimeses peatükis määratletud 


juhtimiskvaliteedi mõjuteguritega. 


Ootused juhtide oskustele ja eeldustele 
Peamine dokument enamikes asutustes, kust juht leiab vastuse küsimusele „mida minult 


oodatakse?“, on ametijuhend. Kuigi ametijuhendid on erineva ülesehitusega, on seal loetletud juhi 


ülesanded, mõnikord ka (sagedamini kohalikes omavalitsustes) oodatav tulemus ülesande täitmisest, 


lisaks ootused juhi käitumisele ja isikuomadustele. Ametijuhendeid kasutatakse kesk- ja esmatasandi 


juhtide puhul. Tippjuhi ülesandeid sarnasel viisil kirja pandud pole. 


Ametijuhendites loetletud ülesanded sisaldavad planeerimise, organiseerimise, eestvedamise ja 


seiramisega seotud tegevusi, kuid nende rõhuasetus ja detailsus on juhtimistasandite lõikes erinev. 


Esmatasandi juhilt oodatakse enam eestvedamist ja seiramist, keskastmelt planeerimises kaasa 


rääkimist ja organiseerimist. 


Mõnel juhul on juhtimispõhimõtted või juhtimise hea tava kirjeldatud organisatsiooni strateegias, 


personalistrateegias või personalipoliitikas, neljas ministeeriumis on kasutusel kompetentsimudelid. 


Kompetentsimudelite loomisel, aga ka ametijuhendites toodud ootuste sõnastamisel, on tutvutud 


riigi tippjuhtide ja keskastmejuhtide pädevusmudelitega, kuid üks ühele ei ole neid kasutatud üheski 


asutuses. 


Enamasti oodatakse kõigi tasandite juhtidelt: 


• Strateegilist mõtlemist 


• Tulemuste saavutamist 


• Koostööle orienteeritust  


• Meeskonnatöö väärtustamist 


• Isikliku eeskujuga juhtimist 


• Otsustusjulgust ja vastutustunnet 


• Uuendusmeelsust 
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• Mõistvust, hoolivust 


• Head suhtlemisoskust 


Juhtide värbamisel on ootused kandidaatidele seotud eeskätt konkreetse ametikoha ja selle ees 


seisvate väljakutsetega. Kahe asutuse personalijuhid nimetasid väärtuste esile toomist värbamisel, et 


rõhutada kandidaatide sobivust organisatsiooni kultuuriga. Juhtide värbamisel on enamasti nõutav 


juhtimiskogemus, sobiv haridus ja valdkondlikud teadmised. Kompetentse hinnatakse vestluse 


käigus, v.a riigi Tippjuhid 1, kelle ametisse sobivust kaalutakse muuhulgas psühhomeetriliste testide 


alusel. Enamik esmatasandi juhte, aga ka suur osa keskastmejuhte eelistatakse värvata asutuse enda 


seest.  


Ootused töö tulemustele 
Eesmärkide seadmine ja ootuste püstitamine töö tulemuslikkusele on asutuste lõikes väga erinev, 


kuid üldjuhul seatakse ootused kalendriaastaks, tehes seda kas teatud juhtimistasanditel või üksuste 


kaupa. S.t mõnes üksuses on konkreetsed eesmärgid ja mõnes mitte. Asutuste eesmärgid tulenevad 


eri dokumentidest (Vabariigi valitsuse tegevusprogramm, „Eesti 2035“, valdkondlikud ja KOV 


arengukavad) ning mõnikord ka ministri või kohaliku omavalitsuse võimuliidu valimislubadustest, 


mida soovitakse oma ametiajal kindlasti ellu viia.  


Võib öelda, et terviklik eesmärgistamise ja tulemuse juhtimise süsteem, mille põhjal oleks võimalik 


tuvastada näiteks „Eesti 2035“ strateegia elluviimine nii riigi kui kohaliku omavalitsuse tasandil, 


puudub. Iga asutus püüab lahendada tulemusjuhtimist omal viisil. Selgemaks ja süsteemseimaks 


näiteks võib pidada ühes ministeeriumis rakendatavat strateegiakaartide süsteemi. Ministeerium 


lähtub valdkondlikust arengukavast, mille põhjal seatakse eelseisvaks aastaks 3-4 olulisemat 


eesmärki,  koostatakse nii organisatsiooni kui ka osakondade strateegiakaardid, kus võetakse endile 


ülesanded, seatakse mõõdikud nii protsessile kui tegevusele, jälgitakse perioodiliselt elluviimist ja 


makstakse tulemuste põhjal tulemustasu.  


Kõigis ministeeriumites koostatakse töö- või tegevusplaane, mõnel juhul lepitakse ootused kokku ka 


allasutuste juhtidega (näiteks tulemuslepingu vormis). Intervjueeritud seitsmest omavalitsusest 


kahes on samuti keskastmejuhtide ja allasutuste juhtidega kokku lepitud aastased eesmärgid. 


Eesmärkide ülevaatamine toimub 1-4 korda aastas. Mõnel juhul on seatud ka inimeste juhtimisega 


seotud eesmärke või mõõdikuid nagu näiteks tööjõu voolavuse või töötajate rahulolu tase. Võib 


öelda, et riigiasutustes on kõigi tipp- ja keskastmejuhtidega kokku lepitud aastased eesmärgid. 


Kolmes ministeeriumis on juhtidele 


loodud võimalus viia aasta 


tööplaanis toodud eesmärgid 


PlanPro tarkvara vahendusel iga 


organisatsiooni töötajani.   


Kesk- ja esmatasandi juhtidega 


lepitakse eesmärgid ja muud 


ootused enamasti kokku 


arenguvestlusel (ka 


aastalõpuvestlus, koostöövestlus, 


tulemusvestlus). Organisatsiooni 


juhiga – kantsler, linnapea, 


vallavanem – arenguvestlusi ei 


peeta. Teiste juhtidega toimuvad 


arenguvestlused mingil määral 
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(hõlmatud on vähemalt mõni juht ja vähemalt kord aastas) kõigis intervjueeritud organisatsioonides 


(vt ka Joonis 7). Kogutud arenguvestluse vormide näidiste põhjal võib öelda, et arenguvestlustel 


räägitakse alati eelmise perioodi tulemustest, enamasti seatakse eesmärke järgmiseks perioodiks, 


harvem arutatakse tulemuste saavutamise viisi ehk oskuste, hoiakute ja käitumise üle.   


Juhtide hindamine 
Juhtide vastamist ootustele hindavad personalijuhid ja juhid üldjuhul asutuse rahulolu uuringu 


põhjal (ka pühendumuse, organisatsiooni tervise, heaolu uuring), kus on juhtidele pühendatud eraldi 


osa. Uuringuid tehakse enamast kahe aasta tagant. Probleemiks siinjuures võib osutuda uuringute 


usaldusväärsus, sest nii mõnigi personaljuht leiab, et tulemustest vastu vaatav seis ei peegelda tema 


poolt tajutud olukorda või rahuolematust juhtide või nende käitumisega. Enamasti kasutatakse 


erinevate teenusepakkujate poolt välja töötatud standardseid küsimustikke, kuid kahes 


omavalitsuses ja ühes ministeeriumis on kasutusel ka enda koostatud küsimused. Võib öelda, et 


rahulolu uuringu küsimusi juhtidele ootuste seadmiseks ei kasutata, peamine eesmärk on hetkeseisu 


hindamine võrdluses teiste uuringus osalejatega ja arenguvajaduste määratlemine. Lisaks saadakse 


infot juhtide arenguvajadustest arenguvestlustelt ja töötajate lahkumisvestlustelt.  


Analüüsides Rahandusministeeriumi poolt keskselt tellitud avaliku teenistuse pühendumuse ja 


rahulolu uuringute tulemusi, võib öelda, et KOVi töötajate pühendumus on võrreldes teiste 


asutusetüüpidega mõnevõrra madalam (seda nii üldiselt kui ka juhtide tasandil). Kohalike 


omavalitsuste töötajad näevad endil vähem arenguvõimalusi, arenguruumi on eesmärgistamises ja 


tagasisidestamises ning kaugtöö korralduses. Uuringutes on leitud statistiliselt oluline seos 


arenguvestluste toimumise ja töötajate rahulolu vahel, kuid KOVides peetakse arenguvestlusi 


oluliselt vähem kui avalikus teenistuses keskmiselt (vt Joonis 7). Madalamad hinnangud annavad 


KOVide töötajad ka oma asutuse juhtimisele, nad tunnevad enam puudust eesmärkide fookuses 


hoidmisest ning tagasisidest ja tunnustusest oma tööle (Kantar Emor, 2021). 


Ministeeriumite ja asutuste lõikes on juhtimisega seotud murekohad küll erinevad, kuid teatavad 


ühised arenguvajadused joonistuvad siiski neist uuringuist välja: 


• Eesmärgistamine – eesmärkide seadmine ja nende saavutamise jälgimine; 


• Tagasisidestamine – nii tagasiside küsimine, andmine kui ka vastuvõtmine juhi poolt, alluvate 


arengu toetamine; 


• Informatsioon ja kommunikatsioon – juhtidelt alluvaile edastatava info selgus ja kiirus, 


asutuste vaheline koordinatsioon ja parimate praktikate jagamine; 


• Otsustamine – nt otsuste langetamise tempo, põhjuste selgitamine, läbipaistvus; 


• Muudatuste juhtimine - töötajate kaasamine, muudatuste läbimõeldus ja eesmärgipärasus, 


kommunikatsioon. 


Mida tipu poole, seda positiivsemalt hindavad juhid eesmärkidele fokusseeritust, mis viitab 


vajadusele pöörata sihtide seadmise jälgimisel rohkem tähelepanu laiema ringi kaasamisele (Kantar 


Emor, 2021). 2021. aasta avaliku teenistuse pühendumuse uuringu tulemustes on valitsemisalade 


lõikes suur variatiivsus hinnangutes tegevusvabadusele ja otsustusõigusele. Muudatuste juhtimise 


osas seostatakse eeltoodud arengukohti pigem tippjuhtkonna kui keskastme- või esmatasandi 


juhtidega, keda millegipärast muudatuste eestkõnelejatena ei tajuta. Seda probleemkohta ilmestab 


ka fakt, et muudatuste juhtimisele andsid teistest ametigruppidest selgelt positiivsemaid vastuseid 


tippjuhid, kuid teiste juhtide hinnangud spetsialistidest ei erinenud.  


Ka riigi tippjuhtide 360 kraadi hindamise kahe viimase perioodi kokkuvõtetest nähtub ootus, et 


tippjuhid avaks ja põhjendaks selgemalt oma plaane, innustaks erinevaid osapooli neid järgima ning 


oleks sihtide seadmisel kaasavamad. Samuti soovitakse, et riigi tippjuhid jälgiksid süsteemsemalt 







13 
 


tulemuste poole liikumist ja annaks rohkem tagasisidet. Üldiselt hinnatakse 360 kraadi uuringute 


põhjal tippjuhtide tulemuslikkust ootustele vastavaks ja kompetentse kõrgelt.  


Kahes ministeeriumis on aasta lõpus toimunud keskastmejuhtide nn kalibreerimine tulemustasude 


määramise eesmärgil. Juhtide töö tulemusi, oskusi ja hoiakuid võrreldakse omavahel, paigutades 


juhid maatriksisse. Kalibreerimisarutelude juures viibisid ka personalijuhid, kes tegid isiklikke 


märkmeid võimalike individuaalsete arenguvajaduste kohta.  


Juhtide ja juhtimise arendamine 
Eesti avalikus teenistuses on juhtide keskne arendamine jaotatud Riigikantselei (tippjuhtide 


arendamine) ja Rahandusministeeriumi vahel (ülejäänud avaliku teenistuse juhtide arendamine), 


mis on loonud olukorra, kus erinevate tasandite juhte on arendatud erinevate põhimõtete alusel.  


Tipp- ja keskastmejuhtide kesksel arendamisel juhindutakse vastavalt tippjuhtide ja keskastmejuhtide 


kompetentsimudelitest. 2017. aastal loodud tippjuhtide kompetentsimudel koosneb kuuest 


kompetentsist, mis on kirjeldatud mõjusate ja mõjutute tegevustena. Mudel kirjeldab tippjuhti, kes 


kujundab julgelt tulevikku, veab innustavalt innovatsiooni, loob sihtrühmadele väärtust, hoiab 


töötajate tööõnne, arendab ennast süsteemselt ning saavutab väga häid tulemusi. 


Kompetentsimudelit kasutatakse kõigi tippjuht 1 gruppi kuuluvate positsioonide värbamisel, valikul, 


hindamisel ja arendamisel. Üldjuhul hinnatakse tippjuhte üks kord kahe aasta jooksul, 


hindamistulemusi kasutatakse tippjuhi arenguvajaduste määramisel ja sobivate arendustegevuste 


valikul. 2013. aastal valmis Rahandusministeeriumi tellimusel keskastmejuhtide kompetentsimudel, 


mida on kasutatud peamiselt kesksete koolitusprogrammide loomisel, aga ka eeskujuna asutuste 


siseste juhtimisprogrammide välja töötamisel. Analüüsi koostamisel hetkel on teada, et mudeli 


uuendatud versioon peaks valmima detsembris 2022. 2013. aasta mudel kirjeldab viis kompetentsi: 


eestvedamine, valdkonna arendamine, protsesside juhtimine, kommunikatsioon ja koostöö, isiklik 


areng. Kui tippjuhtide kompetentsimudelis kirjeldatakse pädevused lähtudes eeldatud 


tulevikuvajadustest (milline on hea tulevikujuht?), siis keskastmejuhtide mudel on suunatud juhi töö 


olulisimate ülesannete rõhutamisele (mida peab juht hästi tegema?).  


Avaliku teenistuse tippjuhid 1 grupi keskse arendamisega tegeleb alates 2010. aastast Riigikantselei 


tippjuhtide kompetentsikeskus, kelle vahendusel ja korraldamisel saavad tippjuhid osaleda nii 


individuaalsetes arendustegevustes (nt juhtimistreeneri või konsultandi tugi, inglise keele 


tipptasemel õpe keelekeskkonnas), tippjuhtidele suunatud programmides (nt 


innovatsiooniprogramm 2015-2018, poliitikakujundamise programm asekantsleritele 2019, 


digivõimekuse programm 2020-2023, avaliku esinemise programm perioodil 2020-23), töötubades ja 


seminaridel kui ka iga-aastastel tippjuhtide konverentsidel. Aastatel 2011-2022 on viiel korral 


toimunud tippjuhtide järelkasvuprogramm „Newton“.  


Keskastmejuhtidele pakutakse Rahandusministeeriumi korraldamisel keskseid programme KAJA 


(keskastmejuhtide arenguprogramm) ning KESTA (keskastmejuhtide järelkasvu programm). Keskselt 


on aastatel 2020-2021 pakutud ka coachi väljaõpet juhtidele; aastast 2021 tegeletakse süvendatult 


tippjuht 2 gruppi kuuluvate juhtide arendamisega, milleks kutsuti ellu programm „Maxwell“. Kohalike 


omavalitsuste juhtidele on kohtade olemasolul pakutud võimalust osaleda kesksetel koolitustel, kuid 


seda võimalust on personalijuhtide hinnangul väga vähe. Üks kohalik omavalitsus on Riigi 


Tugiteenuste Keskuse vahendusel ostnud endale sisse kesksete programmide mooduleid. Teises 


kohalikus omavalitsuses pakutakse keskastmejuhtidele õppeaastat läbivalt „Juhtide Kooli“ 


eesmärgiga selgitada juhi rolli ja inimeste juhtimise tähtsust. Käsitletakse teemasid nagu rahandus, 


personal, teenuste arendamine, kommunikatsioon, IT ja digilahendused, strateegiline juhtimine.  



https://riigikantselei.ee/et/tippjuhtide-kompetentsimudel

https://www.fin.ee/media/1143/download
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Keskastmejuhtide arendamisel pakuvad ministeeriumid ja KOVid üldjuhul oma juhtidele 


individuaalseid, konkreetse juhi arenguvajadustest tulenevaid tegevusi (nt coach, spetsiaalne koolitus 


või arengutugi mingil teemal – esinemine, läbirääkimised, enesekehtestamine, -juhtimine). Sellist 


individuaalset arengutuge peetakse kõige tõhusamaks. Kahes ministeeriumis toimub 360 kraadi 


hindamine kõigile kesk- ja esmatasandi juhtidele. Viimastel aastatel on märgata juhtide suuremat 


huvi enda arendamiseks mõnes ülikoolis ja populaarsemaks on muutunud mikrokraadide õppes 


osalemine. Üks omavalitsus on väljatöötanud konkreetselt enda vajadustele vastava 


mikrokraadiprogrammi.  


Juhtimise arendamisel on leitud lahendusi juhtide ühiste infotundide, juhtimishommikute, juhtide 


jututoa, kovisiooni jms näol, kus ministeeriumi, valitsemisala või omavalitsuse juhte kaasatakse, et 


jagada neile ühtmoodi teadmist mingil aktuaalse teemal (nt kaugjuhtimine, kriisjuhtimine, 


õigusloome, läbirääkimised, kaasamine, juhi enda ja töötajate vaimse tervise hoidmine) või 


võimaldada juhtidel omavahelisi kogemusi jagada, üksteiselt õppida. Selline praktika on kasutusel 


pea kõigis ministeeriumites ja paaris omavalitsuses. 


Juhtide arendamisel on valitsemisalade ja omavalitsuste ülene probleem, kuidas toetada paremini 


algajaid juhte, kui kesksetes programmides jagub aastas kohti keskmiselt 1-2 juhile valitsemisala 


kohta. Osa ministeeriumitest on selle lahendanud või lahendamas iseseisvalt oma juhtide või 


järelkasvu programmiga, kohalikes omavalitsustes on kasutatud mentorlussuhte loomist kogenuma 


kolleegiga. 


Intervjuudele tuginedes võib öelda, et süsteemne juhtide ja juhtimise arendamine, kus erinevad 


meetodid on põimitud selgelt sõnastatud ja mõõdetud eesmärkide saavutamise nimel, toimub kahes 


ministeeriumis ja ühes omavalitsuses, teist sama palju asutusi on süsteemsuse loomise poole teel. 


Hinnanguliselt on kõige paremini korraldatud tippjuhid 1 grupi arendustegevused, mis katavad kogu 


sihtrühma. Kesksed keskastmejuhtidele suunatud programmid on hästi läbimõeldud ja 


kompetentsimudeliga seotud, kuid neis jätkub kohti vaid väikesele osale juhtidest ja KOV juhtidele 


peaaegu üldse mitte. Esmatasandi juhtide arendamine on kõige ebaühtlasem, toimudes asutuste 


sees, individuaalseid vajadusi ja võimalusi arvestades. Ühtseid põhimõtteid esmatasandi arendamisel 


ei rakendata. Kõiki juhtimistasandeid ja avaliku teenistuse institutsioone hõlmavat 


juhtimisvõimekuse arendamist Eestis ei toimu, selleks puuduvad vajalikud mehhanismid.  


Juhtide tasustamine 
Avalikus teenistuses ei ole ühtset lähenemist või süsteemi, millega motiveeritakse juhte ainelisel viisil 


eesmärkide tähtaegseks ja tulemuslikuks täitmiseks. Ministeeriumites ja asutustes on selleks 


erinevad praktikad, osades on tegu pigem preemiaga ning osa on seostanud täiendava tasu 


maksmise lisaks põhipalgale eesmärkide täitmise ja tulemuste saavutamisega (tulemustasu). 


Mõlemal juhul (nii preemia kui ka tulemustasu määramisel) on tegu valdavalt pigem subjektiivse 


hinnanguga juhi tegevusele, sooritusele ja eesmärkide täitmisele. 


Asutustes, kus on kasutusel tulemustasu, määratakse see enamasti kokkulepitud eesmärkide 


täitmise eest. Tulemustasust võib eesmärkide mittetäitmisel ilma jääda, kuid see võib silmapaistvate 


tulemuste korral olla ka ootuspärasest märkimisväärselt suurem. Keskmiselt moodustab tulemustasu 


aasta kogupalgast kolmveerand kuupalka. Grupis „Tippjuhid 1“, kus tulemustasu maksmise kinnitab 


minister või volikogu, on erinevus väljamakstud kogupalga ja põhipalga vahel ehk võimalik 


tulemustasu summa kõige väiksem. Olulisi erinevusi keskmises tulemustasu osakaalus aasta 


kogupalgas riigi ja kohaliku omavalitsuse tasandi 2022. aasta maikuu põhipalkade ja perioodi mai 


2021 – aprill 2022 lisatasude analüüsist ei ilmnenud. Siiski ütles seitsmest intervjueeritud 


omavalitsusest kolm, et nende asutuses tulemustasu kellelegi ei maksta.  
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Tulemustasu makstakse üks või kaks korda aastas sõltuvalt sellest, kui sageli hinnatakse eesmärkide 


täitmist või milline on olnud varasem tava. Tulemustasu makstakse enamasti kasutamata jäänud 


palgafondi arvelt, harvem planeeritakse vastav summa eraldi eelarve reana.  


Üldine juhtide palgatase on ministeeriumites ja valitsemisalades kõrgem kui kohalikes 


omavalitsustes (vt Joonis 8). Silmatorkav on ligi 30%-line erinevus esma- ja kesktaseme juhtide 


kogupalkade vahel nii kohalikus omavalitsuses kui riigis, mida võib selgitada esmatasandi juhi 


spetsialisti rolliga. S.t tegemist on spetsialistiga, kes on pigem n.ö esimene võrdsete seas kui juht selle 


ootuspärases tähenduses. 


 


Joonis 8. Avaliku teenistuse juhtide keskmised kogupalgad 
Allikas: Riigiasutuste puhul Fontese AT palgauuring 2022 kogupalk 1.05.21-30.04.2022. KOVide puhul on 


andmeallikas ametnike palkade avalikustamise andmebaas ning kasutatud on ainult ametnike palgaandmeid. 


Põhipalk 1.04.22 seisuga ning kogupalk terve 2021a. makstud preemiad ja tulemustasud. 


Põhipalkade osas on ootuspäraselt kõige kõrgemini tasustatud grupp Tippjuhid 1 riigis (kantslerid, 


asekantslerid, peadirektorid), samas kui kohalike omavalitsuste juhtide töötasu sõltub omavalitsuse 


suurusest ja erinevused võivad olla märkimisväärsed (vt Lisa 1). Töö keerukuselt ehk 


tööväärtuspunktides on nii riigi 


kui kohaliku omavalitsuse 


ametikohad hinnatud siiski 


suhteliselt sarnaselt. Näiteks 


osakonnajuhataja ametikoha 


töö keerukus riigis asub Fontese 


klassifikaatori punktivahemikus 


244-566 ja kohalikus 


omavalitsuses 397-526. 


Mõlemal juhul toetab suhteliselt 


madal vahemiku alumine serv 


intervjuudest koorunud 


arusaama, mille kohaselt 


oodatakse ka keskastmejuhilt 


pigem erialast spetsialiteeti kui 


juhtimisoskusi. Kõrvutades 


Fontese üldise ja avaliku 


teenistuse palgauuringu graafikuid, võib hinnanguliselt öelda, et avaliku teenistuse juhid teenivad 


vähemalt 15% madalamat põhipalka võrreldes sama keerukusega tööga erasektoris (vt Joonis 9). 


Kogupalgas on vahe veelgi suurem.  
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Isikupõhiselt võib vahet vähendada täiendavate tööülesannete täitmine riigi äriühingu nõukogus. 


Nõukogu liikme tasu saab kokku 58 avaliku teenistuse juhti ehk hinnanguliselt 2% kõigist juhtidest. 


Nõukogudes osalevad enim kantslerid, asekantslerid, keskastmejuhid, lisaks mõned üksikud 


peadirektorid, vallavanemad, linnapead, abilinnapead ja esmatasandijuhid. Nõukogu töös osalemise 


eest teenitakse keskmiselt põhipalgale 5% kuus lisaks, tasu vahemik on analüüsi teostamise hetkel 


60-1750 eurot kuus. Nõukogu liikme ülesannete täitmise eest tasu maksmine võimaldab küll 


vähendada palgaerisusi erasektoriga, kuid mõjutab negatiivselt tasustamise läbipaistvust. 


Avaliku teenistuse motivatsioon 
Avaliku teenistuse töötajate ja tippjuhtide seas läbi viidud pühendumuse uuringud näitavad, et 


avaliku teenistuse (AT) juhtide pühendumus on võrreldes nii Eesti keskmise kui ka AT teiste 


gruppidega kõrgem (Centar 2015 ja 2018, Kantar 2021) ning võrreldes erasektori juhtidega vähemalt 


samaväärne. Kõrge on ka AT juhtide avaliku teenistuse motivatsioon (Kantar TJ 2014, 2017 ja 2020, 


Kantar 2021). Samas on vähemalt tippjuhid märkimisväärselt lojaalsemad oma asutusele kui avalikule 


sektorile tervikuna ning pigem ei sea riigi kui terviku huve ettepoole oma asutuse huvidest (Kantar TJ 


2014, 2017 ja 2020: vastused avatud küsimustele). AT juhid hindavad kõrgelt oma töö sisu ja selle 


olulisust ühiskonnale ning oma meeskonna professionaalsust ja motiveeritust (Kantar TJ 2014, 2017 


ja 2020, Kantar 2021). Võrreldes erasektoriga pakub töö avaliku sektori juhina rohkem väljakutseid ja 


hierarhilise karjääri võimalusi (Kantar 2021).  


Tippjuhtide seas on järjepidevalt kasvanud eestvedajate (vt joonis 10) osakaal (19%-lt aastal 2011 


kuni 39%-ni aastal 2020). Eestvedajaid iseloomustab tugev seostatus tööandja eesmärkidega, kõrge 


lojaalsus tööandjale, usk organisatsiooni tulevikuvisiooni, tööandja poolt pakutava keskkonna 


motiveerivus ning kõrge koostöövalmidus ja initsiatiiv kolleegide kaasatõmbamiseks (Kantar TJ 2014, 


2017, 2020). 


 


Joonis 10. Edasiviijate osakaalu kasv avaliku teenistuse tippjuhtide hulgas perioodil 2014-2020 


(Kantar Emor, 2020) 


Kokkuvõtvalt võib juhtide tasustamise osas öelda, et avalikus teenistuses töötatakse eeskätt kõrge 


avaliku teenistuse motivatsiooni tõttu. Esma- ja tõenäoliselt vähemalt osaliselt ka keskastmejuhtide 


osas tekib ametikohtadele antud keerukuse hinnanguid ja makstavaid tasusid vaadates küsimus, 


kuivõrd üldse väärtustatakse juhtimisülesannete täitmist. Ei saa ka välistada, et ametikohad on 


ebaõigesti hinnatud, sest seda on teinud erinevad inimesed enamasti oma asutuse tasandil. 


Tulemustasu suhteliselt madal osakaal kogupalgas kinnitab, et tegemist on pigem tunnustuseks 


makstava preemia kui tulemuste saavutamise eest välja teenitud märkimisväärse palgalisaga.  
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Juhtimiskvaliteedi edendamise takistused personalijuhtide hinnangul 
Kokkuvõte vestlustest personalijuhtidega, mis on seni takistanud juhtimiskultuuri ja -kvaliteedi 


(p)arendamist avalikus teenistuses. 


Katkestuste kultuur – asutuse tippjuhi vahetumisel jääb seni tehtu seisma või heidetakse kõrvale. 


Pidevalt proovitakse midagi muuta, katsetatakse uut lähenemisviisi, aga lõpuks jääb kõik pooleli ja 


pikas perspektiivis muutust ei toimu või on see muudatuse elluviimine (nt juhtimiskvaliteedi 


parandamine) väga aeglane. 


Ebapiisav keskne tugi tööriistade või juhendite kujul, mistõttu on asutused sunnitud individuaalselt 


tegutsema ja asju välja mõtlema. Võiks olla keskselt sõnastatud nt avaliku teenistuse 


juhtimispõhimõtted või juhtimise hea tava.  


Keskselt pakutavad arendustegevused reageerivad liiga aeglaselt keskkonna või olude muutustele 


(nt COVIDiga kaasnenud eriolukorra tõttu hakkasid asutused ise tegema kaugtöö ja vaimse tervisega 


seotud koolitusi, kesksed koolitused jõudsid selleni märksa hiljem). Tuleks mõelda, kus on mõistlik 


olla keskne ja kus mitte. Näiteks ühtne e-keskkond, kuhu saab liituda või ühtne nõustamisabi 


juhtidele, vms. 


Kesksete arendustegevuste killustatus - palju väikseid eriteemalisi koolitusi, millele kulub palju 


ressurssi selle asemel, et teha pigem teatud teemale fokuseeritud arendustegevusi, millest saaks osa 


rohkem inimesi.  


Kesksete programmide kättesaadavus - kesksed programmid keskastme juhtidele on sisult hea ja 


annavad võrgustumise osas tulemuse, aga juhtimiskultuuri ühtlustamisel riigis tervikuna aitavad need 


vähe kaasa, sest osalejaid võetakse sinna igast valitsemisalast vaid 1-2 inimest aastas ja KOVist pea 


üldse mitte.  


Poliitilise tasandi juhtimiskogemus – iseäranis KOVides, võiks kaaluda ka poliitikutest juhtide, kes  


langetavad organisatsiooni tervikuna mõjutavaid personaliotsuseid, kaasamist arendustegevustesse. 


Juhtide erinev suhtumine enesearengusse. Juhtide ja juhtimise arendamisel on oluline juhi enda 


soov areneda, vastutuse võtmine enesearengu eest, valmisolek oma hoiakuid ja käitumist muuta.  


Ettepanekud avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi edendamiseks 
Juhtimiskvaliteedi all mõistame oskusi ja tahet, mida avaliku teenistuse juhid näitavad ja teenistujad 


kogevad organisatsiooni eesmärkide seadmisel ja tulemuste saavutamisel. Juhtimiskvaliteet avaldub 


peamistes juhtimistegevustes nagu planeerimine, organiseerimine, eestvedamine ja seiramine. 


Hea juhtimiskvaliteedi eelduseks on juhi omadused, oskused ja tegevused, mille mõju muutub 


nähtavaks organisatsiooni tulemuste ja töötajate poolt juhtidele antud hinnangute kaudu. Me 


räägime heast juhtimiskvaliteedist, kui organisatsiooni tulemused on saavutatud ja töötajad rahul.  


Tulemuste saavutamise eelduseks on selgus n.ö poliitilises tellimuses, jagatud arusaam, milliseks 


soovime Eesti riiki ja ühiskonda kujundada. Strateegia „Eesti 2035“ koos arengukavadega, valitsuse 


tegevusprogramm ja riigieelarve seadus ehk pikaajaline vaade, lühiajaline plaan ja elluviimist tagavad 


ressursid peavad käima ühte jalga. Ideede realiseerimiseks on vaja võimekaid juhte, kes tahavad ja 


oskavad juhtida nii inimesi, aega kui ka raha üha kiiremini muutuvas, ebakindlas, keerulises ja 


mitmetähenduslikus maailmas.   
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Järgnevalt esitame analüüsi tulemustel ja fookusgruppide aruteludel põhinevad ettepanekud 
juhtimiskvaliteedi edendamiseks Eesti avalikus teenistuses, pidades silmas kõiki juhte 
ministeeriumites, nende haldusalades ja kohalikes omavalitsustes. 


Ettepanek 1. Strateegilise juhtimise joondamine avalikus teenistuses (sh eesmärgistamine, 


mõõdikute seadmine, töökorraldus, seire, tagasiside, kommunikatsioon)  


Analüüsi raames läbi viidud küsitluste käigus selgus, et terviklik eesmärgistamise ja tulemuste 


juhtimise süsteem1, mille põhjal oleks võimalik tuvastada näiteks „Eesti 2035“ strateegia elluviimine 


nii riigi kui kohaliku omavalitsuse tasandil, puudub. Iga asutus püüab eesmärgistamise ja tulemuste 


juhtimisega tegeleda omal viisil, omade vahenditega (PlanPro, Excel, Powerpoint, asutusesisesed e-


keskkonnad). Puudu on nii terviklikust riigi strateegilise juhtimise kontseptsioonist, kesksest 


vastutajast kui ka tehnoloogilisest lahendusest, mis ühtse strateegilise juhtimise praktiseerimist 


toetaks. Asutuse tasandil avaldub see kõige teravamini olukorras, kus tööplaanide koostamine ja 


rahaliste vahendite planeerimine on erinevate osakondade eraldiseisvad tegevused. 


Tulemuste saavutamine ehk millegi ühiselt ära tegemine on juhtimiskvaliteedi üks kesksemaid 


tegureid – üheselt mõistetavad, hoolikalt valitud ja mõõdetavad eesmärgid ning nende järjepidev 


seire on ühtviisi olulised nii ühiskonna, avaliku teenistuse, organisatsiooni, tiimi kui ka indiviidi 


vaates. Tähendusliku töö tegemine tõstab töötajate rahulolu ja vähendab voolavust. Ühiste sihtide 


seadmine edendab asutuste vahelist koostööd ja annab üheselt mõistetava sisu kodanike 


kaasamisele ehk avatud valitsemise partnerlusele. Vastus küsimusele – mida ja miks me soovime 


riigina koos ära teha – tõstab ka avaliku teenistuse mainet tööandjana ja aitab kodanikul ametnike 


tööd mõista. 


Strateegilise juhtimise joondamiseks avalikus teenistuses on vaja:  


1. Poliitikute ja ametnike konsensuslikku kokkulepet eesmärgistamise ja tulemuse juhtimise 


ühtsete põhimõtete rakendamiseks riigis tervikuna; 


2. Juhtide teadmiste ja oskuste arendamist eesmärkide seadmise, kommunikatsiooni, seire ja 


tagasiside teemadel; 


3. Keskse tehnoloogilise lahenduse kasutusele võtmist, mis toetaks strateegilist joondumist ja 


tulemusjuhtimise rakendamist nii riigi kui ka üksiku asutuse tasandil. 


Ettepanek 2. Juhtimiskvaliteedi (st juhtimise ja juhtide) arendamise kompetentsikeskuse loomine 


Kõiki juhtimistasandeid ja avaliku teenistuse institutsioone hõlmavat juhtimiskvaliteedi arendamist 


Eestis ei toimu, selleks puuduvad vajalikud mehhanismid. Riigi tippjuhtide (tippjuhid 1, vt tabel 3) ja 


nende järelkasvu arendamisega tegeleb Riigikantselei juures olev tippjuhtide kompetentsikeskus 


(TJKK). Keskastmejuhtide (tippjuhid 2 ja keskastmejuhid) ja järelkasvu arendamist korraldab 


Rahandusministeeriumi riigihalduse ja avaliku teenistuse osakond (RIHATO). Teiste juhtide 


arendamine toimub riigiasutuste ja kohalike omavalitsuste äranägemise järgi.  


Tervikliku juhtimiskvaliteedi edendamine ja järelkasvu kujundamine läbi kõigi juhtimistasandite 


eeldab tegevusele ühe vastutaja määramist ehk arendamise koondamist ühte 


kompetentsikeskusesse. 


Tsentraliseeritud lähenemine tagaks rahaliste ressursside otstarbekama kasutamise, võimaldaks 


paremini rakendada riigi personaliarenduse valdkonna professionaalide oskusi ja töötada välja 


ühtsed lahendused, mida saaksid juhtide arendamisel kasutada kõik asutused. Kriitiline on hõlmata 


 
1 Süsteemi all mõistame siinkohal omavahel seotud, vaadeldavat, keskkonna mõjudele avatud elementide tervikut. 
Vaadeldavuse tagab süsteemi elementide ja nende vahelise koostoime kirjeldamine kirjalikus vormis. 
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kesksete arendustegevustega ka esmatasandi juhid, kelle ülesandeks on tipptasandi ideede viimine 


iga avaliku teenistuse töötajani ja elluviimise toetamine nn rohujuure tasandil. Näiteks luua on-


demand juhtimise baaslahendus kõigile alustavatele juhtidele nii riigis kui ka kohalikes 


omavalitsustes. Lisaks oleks paremini toetatud juhtimise arendamine – baasteadmiste või -oskuste 


tagamine kõigil juhtimistasanditel prioriseeritud fookusteemades (nt kriisikindlus või avatud 


valitsemine). 


Juhtimiskvaliteedi arendamise tsentraliseerimiseks on vaja: 


1. Olemasolevate struktuuride ja ressursside ülevaatamist ning juhtimiskvaliteedi arendamise 
valdkonna juhtimise koondamist ühte üksusesse; 


2. Pakutavate teenuste määratlemist ehk kokkulepet, mida tehakse keskselt (nt juhtimise 
kvaliteedi arendamine ja teatud juhtide arendamise n.ö tööriistade loomine) ja mida 
detsentraalselt (nt juhtide individuaalne arendamine, keskselt loodud lahenduste 
kasutamine); 


3. Valmisolekut investeerida arendustegevust toetavasse tehnoloogiasse (Learning 


Management System).  


Ettepanek 3. Juhtimise hea tava sõnastamine 


Juhtimiskvaliteedi edendamine eeldab, et meil on ühine arusaamine juhtimisest ja 


juhtimiskvaliteedist. Me teame, millised on hea Eesti avaliku teenistuse juhi omadused, mida ta teeb 


ja kuidas see mõjutab nii organisatsiooni tulemusi kui ka töötajate kogemust.  


Seni avalikus teenistuses keskselt kasutusel olevad tippjuhi ja keskastmejuhi kompetentsimudelid 


keskenduvad enam juhi omadustele ja oskustele ning vähem tegevustele. Need on olnud 


asjakohased töövahendid juhtide värbamisel ja arendamisel, kuid igapäevaste juhtimisülesannete 


sõnastamisel ja tegevusele ootuste seadmisel sealt üheselt mõistetavaid vastuseid ei leia. 


Kompetentsimudelid võiksid ka edaspidi olla asutuste siseselt kasutusel näiteks väärtuspõhist 


juhtimist toetava personalijuhtimise töövahendina, kuid ühtse juhtimiskvaliteedi saavutamiseks riigi 


kui terviku tasandil, soovitame sõnastada juhtimise hea tava, lähtudes näiteks juhi igapäevaseid 


tegevusi arvestava Austraalia eeskujust ja mõeldes kõigi juhtimistasandite peale. 


Riigiasutuste juhid on praegu lähtudes ametikoha paiknemisest struktuuris jagatud tipp-, kesk- ja 


esmatasandi juhtideks, kuid juhtimisülesande keerukus on oluliselt mitmekesisem. Nii võib ühe 


keskastmejuhi alluvuses töötada loetud arv spetsialiste samal ajal kui teine juhib mitme allüksusega 


suurt osakonda. Teeme ettepaneku määratleda hea juhtimise tava lähtudes juhtimisteekonna 


(leadership pipeline) põhimõtetest, mille kohaselt eristatakse juhte tulenevalt juhtimisülesannete 


keerukusest: spetsialistide juht, juhtide juht, funktsiooni juht, organisatsiooni juht jne. Sisendiks 


võiksid seejuures olla analüüsi tabelis 1 toodud juhtimistegevused. Taoline lähenemine võimaldaks 


luua juhtide arendamise lahendusi samaaegselt riigi ja kohaliku omavalitsuse juhtidele. Muuhulgas 


võiks kaaluda juhtimise hea tava seiramise ülesande andmist avaliku teenistuse eetikanõukogule, 


rõhutamaks eetilise juhtimise olulisust. 


Juhtimise hea tava sõnastamiseks on vaja: 


1. Keskse eestvedaja määramist; 


2. Erinevate osapoolte ootuste ehk hea tava oodatava funktsionaalsuse täpsustamist; 


3. Väliste partnerite kaasamist võimalikult mitmekesise ja loomeprotsessi erinevaid osapooli 


kaasava lahenduse loomiseks.  
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Ettepanek 4. Juhtide ühtsete tasustamispõhimõtete kujundamine  


Ühtsete tasustamispõhimõtete kujundamine on vajalik võimekate tippjuhtide hoidmise, asutuste 


vahelise rotatsiooni, avaliku teenistuse sisese õigluse ja välise atraktiivsuse huvides. Kuigi avaliku 


teenistuse juhtidel on kõrge avaliku teenistuse motivatsioon, raskendab viiendiku võrra madalam 


palgatase oluliselt sektorite vahelist roteerumist ja parimate kandidaatide palkamist. 


Õiglase tasustamise kujundamise eelduseks on sarnastel põhimõtetel keskselt teostatud 


ametikohtade hindamine. Eesti avalikus teenistuses on loodud ametikohtade klassifikaator, kuid 


hindamise eest vastutavad asutuste personalitöötajad, kes ei pruugi keskselt antavaid soovitusi 


arvestada. Lisaks on õiglustunde huvides oluline lähtuda palgataseme määratlemisel tervikpildist, 


mõeldes muuhulgas alustava spetsialisti ja tippjuhi palgaerinevustele, sama tulemuse saavutamise 


eest sarnases määras tulemustasu maksmisele, sarnase keerukusega töö võrdväärsele tasustamisele. 


Riigi äriühingu nõukogu töös osalemist tuleks tasustada vaid juhul, kui tegemist on ajalises ja sisulises 


mõttes lisatööga. Tänane kõrgemate riigiametnike palkade määramine samas taktis poliitiliste 


ametikohtade palkadega takistab sisemise õigusel saavutamist ega ole kooskõlas asjaoluga, et 


tippjuhtide palgad ja töö keerukus on üheselt võrreldavad erasektori sarnaste ametikohtade 


palkadega.  


Kuna tulemusjuhtimise põhimõtete rakendamine on ebaühtlane ja põhipalga tase erasektorist 


oluliselt madalam, soovitame lähtuda juhtide ühtsete tasustamispõhimõtete kujundamisel 


põhjamaade mudelist (vt Tabel 2). See tähendaks põhipalkade tõstmist erasektoriga vähemalt 


võrdväärsele tasemele ja tulemustasu maksmist vaid piiratud ulatuses ning indekseerimisest ja 


kantsleri-ministri palga seosest loobumist. Palgakujunduse aluseks oleks ametikohtade omavaheline 


võrdlus ja võrdlus kogu tööturu sarnaste ametikohtadega, tuginedes usaldusväärsete palgauuringute 


andmetele.  


Juhtide ühtsete tasustamisepõhimõtete kujundamiseks on vaja: 


1. Keskselt teostatud avaliku teenistuse ametikohtade hindamist vähemalt juhtivate 


positsioonide osas; 


2. Soovitud üldise avaliku teenistuse juhtide palgataseme määratlemist (näiteks üldise 


palgauuringu keskmine tase); 


3. Juhtide tasustamist puudutava seadusandluse muutmist. 


Ettepanek 5. KOV juhtide kaasamine kesksetesse arendustegevustesse 


KOV juhtide all peame silmas nii ametnikke, töölepingulisi kui ka valimiste tulemusena ametisse 


asunud kohaliku omavalitsuse juhte.  


Avalik teenistus hõlmab kodaniku vaates kõiki maksumaksja raha eest palgatud juhte ja teenistujaid. 


Seega kui soovime rääkida avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi edendamisest kogu Eesti riigis, tuleb 


pöörata tähelepanu ka juhtimisele linnades ja valdades, sh poliitilisel tasandil. Kui riigiasutustes 


alluvad keskastmejuhid ametnikest tippjuhtidele, siis kohalikes omavalitsustes langetavad sarnaseid 


otsuseid poliitikutest abivallavanemad ja abilinnapead. Seni on KOVid tegutsenud kõigi taseme 


juhtide arendamisel iseseisvalt, oma aineliste võimaluste piires, omamata süsteemset keskset tuge. 


Neid küll kaasatakse pisteliselt teatud tegevustesse ja võrgustikesse, kuid see on juhuslik ja 


võimalusepõhine. Näiteks kui mõnel kesksel koolitusel tekib ootamatult vaba koht, võidakse seda 


pakkuda ka KOVi esindajale. 


Rahandusministeeriumi kohalike omavalitsuste poliitika osakonna eestvedamisel on kokku lepitud 


lähtealused KOV inimvara tõhusamaks ja süsteemsemaks arendamiseks ning ministeeriumide ülese 
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tegevuse koordineerimiseks KOV inimvara kesksel arendamisel 2022-2025. Tegevuskava hõlmab kõiki 


KOV teenistujaid ja selle elluviimisel püütakse juba luua sildu nii tippjuhtide kompetentsikeskuse kui 


Rihato tegevustega, koos käib KOV teenistujate arendamise koordinatsiooni juhtrühm.  


KOV juhtide kaasamiseks kesksetesse arendustegevustesse on vaja: 


1. Juhtimiskvaliteedi arendamise tsentraliseerimisel laiendada sihtrühma KOV juhtidega; 
2. KOV personalitöötajate ja juhtide kaasamist juhtimiskvaliteedi arendustegevuste 


kavandamisesse;  
3. Juba olemasolevate tehnoloogiliste lahenduste kättesaadavaks tegemist kohalikele 


omavalitsustele (näiteks SAP, Riigitöötaja iseteenindusportaal RTIP). 
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Lisad 
LISA 1. Avaliku teenistuse juhtide töötasud 


Grupp Ametikohad 
Tööväärtus-


punktide 
vahemik 


Põhipalk 
(keskmine) 


Kogupalk 
(keskmine) 


Tippjuhid 1 Grupp kokku 651-994        3 950 €          4 073 €  


  Kantsler 994        5 587 €          5 997 €  


  Asekantsler 651-864        4 600 €          4 878 €  


  Peadirektor 566-864        5 540 €          5 808 €  


  Linnapea NA*        4 251 €          4 388 €  


  Abilinnapea NA        4 234 €          4 250 €  


  Vallavanem 864        3 502 €          3 542 €  


  Abivallavanem 651        2 885 €          2 942 €  


Tippjuhid 2 Grupp kokku 397-994        3 562 €          3 747 €  


  Peadirektori asetäitja 566-651        4 617 €          4 945 €  


  Hallatava asutuse juht riigis 492-696        4 289 €          4 606 €  


  Teised tippjuhid 2 riigis 397-994        4 268 €          4 389 €  


  Linnasekretär NA        3 215 €          3 395 €  


  Vallasekretär 492        2 335 €          2 451 €  


Keskastmejuhid Grupp kokku 171-651        3 080 €          3 262 €  


  Osakonnajuhataja riigis 244-566        3 349 €          3 586 €  


  Teised keskastmejuhid riigis 171-651        3 059 €          3 221 €  


  Osakonnajuhataja KOVis 397-526        2 654 €          2 833 €  


  Teised keskastmejuhid KOVis NA        3 310 €          3 733 €  


Esmatasandi 
juhid Grupp kokku 121-651        2 327 €          2 510 €  


  Riigis 121-651        2 329 €          2 513 €  


  KOVis NA        2 149 €          2 250 €  


* andmed puuduvad    


     
Allikas: Riigiasutuste puhul Fontese AT palgauuring 2022. Põhipalk 1.05.2022 ning 
kogupalk 1.05.21-30.04.2022. 
KOVide puhul on andmeallikas ametnike palkade avalikustamise andmebaas ning 
kasutatud on ainult ametnike palgaandmeid. Põhipalk 1.04.22 seisuga ning kogupalk terve 
2021a. makstud preemiad ja tulemustasud. 
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LISA 2. Arutelugruppide koosseisud 


Ekspertgrupp juhtimistegevuste määratlemiseks ja juhtimiskvaliteedi mudeli valideerimiseks 


Toomas Tamsar, Piret Jamnes, Mati Sööt, Vilve Raik, Mikk Marran, Karin Kivari 


Intervjuud tänase olukorra kaardistamiseks 


Ave Viks, Mailis Neppo, Mari Saarniit, Aivi Sirp, Merike Kim, Maris Pern, Heili Kärg, Riina Pihel, 


Kristiina Käärik, Anneli Jõgi, Karin Kivari, Vilve Raik, Külli Ojasaar, Karin Uustallo, Sju Nuuter, Annika 


Kitsing, Kristi Aru, Mai-Liis Niit, Jaanika Tiitson 


Fookusgrupid (kolm eraldi kohtumist, kirjalik ja suuline 1:1 arvamuste vahetamine) 


lahendusettepanekute väljatöötamiseks 


Maria Kütt, Merle Nurmoja, Monika Tamla, Külli Toomet-Björck, Anna Laido, Cherlin Agu, Merike 


Kim, Mari Saarniit, Mailis Neppo, Riina Pihel, Heili Kärg, Ave Kala, Kati Päike, Kristi Pukk, Anneli Jõgi, 


Raido Roop, Tarvi Sits, Sandra Särav, Tarmo Olgo, Kristi Talving, Annika Kitsing, Henry Kattago 


 








KESKASTMEJUHTIDE TÄHTAJALISTE 
TEENISTUSSUHETE UURING 2022 
K.Paabusk 


 
Käesoleva analüüsi üks peamisi eesmärk on leida vastus küsimusele, kuivõrd põhjendatud oleks 
avaliku teenistuse keskastmejuhtide puhul tähtajalisele teenistussuhtele üleminek. Avaliku teenistuse 
seaduse muutmiseks on üks põhimõttelisemaid muudatusettepanekuid tulnud tippjuhtide hulgast, 
kes näevad olulise takistusena avaliku teenistuse arengus keskastmejuhtide juhtimiskvaliteeti. 
Arvatakse, et keskastmejuhid on sageli jäänud liiga kauaks oma ametikohale ja takistavad seetõttu 
riigivalitsemise arengut. Viimase avaliku teenistuse seaduse muutmise kooskõlastusringil korjas ka 
meedia üles1 riigisekretäri arvamuse keskastmejuhtide kohta: 
 
"Tähtaegse teenistussuhte rakendamine peale avaliku teenistuse tippjuhtide ka nendele vahetult 
alluvate üksuste juhtide puhul ning ühtsete nõuete ning valiku, hindamise ja arendamise põhimõtete 
kehtestamine võimaldavad tõhustada seni üsna tagasihoidlikult rakendunud rotatsioonisüsteemi. 
Samuti tekitab see nii tippjuhtidele vahetult alluvate üksuste juhtidele kui ka nende alluvatele uusi 
arengu- ja karjäärivõimalusi ja soodustab tippjuhtidele järelkasvu loomist." 
 
Tippjuhtide ideega tulid kaasa ka mitmed tollased ministeeriumid. Siseminister tegi otseselt 
ettepaneku lisada eelnõusse ministeeriumide osakonnajuhatajatele viieaastase teenistustähtja 
kehtestamise. Sama ettepanekut toetasid ka rahandus-, keskkonna- ja justiitsminister. Siseminister 
tõi tähtajalise ametisse nimetamise vajadustena välja sellised põhjused: 
 
„Muudatus toetab ametnike ja töötajate võimalusi karjäärimuudatusteks ja roteerumiseks. Samuti 
suurendab see ametnike ja töötajate kompetentsust, pühendumust, motivatsiooni ja mobiilsust, 
ennetades samas näiteks pinge- ja stressirohkest tööst tingitud väsimust või isegi terviseprobleeme."  
 
Nii eelnevatest kommentaaridest, kui analüüsi käigus toimunud aruteludest erinevate osapooltega, 
võib kirjeldada peamiste tunnetuslike probleemidena, et:  


1. keskastmejuhid on sageli jäänud oma ametikohtadele liiga kauaks; 
2. see vähendab karjäärivõimalusi madalamal astmel asetsevatele juhtimispotentsiaaliga 


töötajatele; 
3. see vähendab rotatsiooni ametikohtade vahel; 
4. pikalt ametikohale jäänud inimestel väheneb motivatsioon ja pühendumus ning võimalik, et ka 


kompetentsus; 
5. see kõik võib hakata takistama valdkonna arengut ja uudsete teadmiste, oskuste või 


meetodite rakendamist. 
 
Nende probleemide võimaliku lahendusena nähakse keskastmejuhtide töösuhte tegemist 
tähtajaliseks, toetudes siin tippjuhtide grupi positiivsele kogemusele. Loodetakse, et see hakkab 
soodustama keskastmejuhtide rotatsiooni ja vabastab juhtivaid ametikohti värskemate ideedega ja 
vajadusel ka teistsugusemate teadmiste või oskustega inimestele. Juhtide suurem mobiilsus aga 
peaks positiivselt mõjuma nende motivatsioonile ja pühendumisele.  


 
1 https://www.err.ee/1608489290/riigisekretar-soovib-muuta-koik-korgemate-ametnike-lepingud-
tahtajalisteks  



https://www.err.ee/1608489290/riigisekretar-soovib-muuta-koik-korgemate-ametnike-lepingud-tahtajalisteks

https://www.err.ee/1608489290/riigisekretar-soovib-muuta-koik-korgemate-ametnike-lepingud-tahtajalisteks





 
Eelpool loetletud ootusi võib käsitleda kui hüpoteesi, millele Rahandusministeerium üritas kinnitust 
leida. Mõistmaks probleemi ulatust kaardistati käesoleva analüüsi käigus keskastmejuhtide 
tähtajalisuse küsimust kõikides uuringumeetodites eraldi teemana. Nii sai kogutud andmeid 
veebiküsimustiku ja fookusgruppide arutelude käigus. 
 
Erinevate osapoolte taju ja arvamus 
 
Intervjuud näitasid, et keskastmejuhtide tähtajalisusele on nii tugevaid pooldajaid kui vastaseid, aga 
ka neid, kellel selle idee suhtes tugevad eelistused puuduvad. Arvamused kippusid erinema nii 
küsitletud gruppide sees kui vahel. Tippjuhtide fookusgrupis üldiselt keskastmejuhtide vähese 
mobiilsuse probleemi ei nähta ning  arvatakse, et juhid liiguvad juba praeguses süsteemis väga 
kiiresti. Samas leiti teatud piirangud võiksid olla, näiteks 20-30 aastat ametis olemine ei ole 
organisatsiooni või valdkonna arengu mõttes edasiviiv. Tähtajalisuse sätestamisel nähakse ka 
mitmeid ohte. Põhimõttelise probleemina nähakse politiseerumise ohtu. Eriti kui jätkub praegune 
praktika, kus ministeeriumide osakonnajuhatajaid nimetavad ametisse ministrid, olgugi, et 
volitusnorm selle üleandmiseks kantsleritele on kehtiv. Tippjuhtide hinnangul on üritatud teatud 
ametikohti politiseerida ja praegune avaliku teenistuse korraldus on neil aidanud sellele vastu seista. 
Tähtajalisuse sisseviimise üks peamisi tingimusi peaks olema ametisse nimetamise õiguse andmine 
kantslerile, et vältida keskastmejuhtide ametikohtade politiseerimiseks. Kardetakse ka, et tähtajalisus 
võib tekitada suurt halduskoormuse tõusu värbamises, eriti arvesse võttes suurt keskastmejuhtide 
arvu. Samuti võib see suurendada fiktiivsete konkursside läbiviimise ohtu, kui puudub otsene vajadus 
juhi välja vahetamiseks. Selle ohu vältimiseks peaks piirama ka juhtide tagasikandideerimise arvu (nt 
kaks või kolm korda). Positiivse poole pealt tähtajalisuse sisseviimisel nähti rohkemate 
karjäärivõimaluste tekkimist asutuste sees. 
 
Personalijuhid olid tähtajalisuse suhtes üsna üksmeelselt skeptilised.  Praktilise personalitöö poole 
pealt ei näinud nad teenistussuhte tähtajaliseks muutmises erilist vajadust. Ka praegune 
õiguskeskkond pakub selleks piisava paindlikkuse ning statistika näitab, et keskastmejuhtide 
mobiilsus on sageli isegi liiga kõrge. Pikalt ametikohale jäänute puhul nähakse probleemi pigem 
juhtimisliku kui õiguslikuna, kus põhjus võib olla tippjuhtide väheses julguses keskastmejuhtide 
vahetamisel. Personalijuhid kardavad, et tähtajaliste ametisse nimetamistega väheneks 
keskastmejuhi ametikohtade atraktiivsust. Stabiilsus on siiski mõnedele inimestele olnud eelis 
erasektori ees ning tähtajalise teenistussuhte puhul saab olema veelgi keerulisem võistelda 
erasektoriga (kus keskastmejuhid on reeglina tähtajatute lepingutega) parimate töötajate pärast. 
Inimestel on võetud eluasemelaenud ja nad vajavad teatavat ametikohakindlust. Pigem nähakse vahel 
probleemina seda, kuidas keskastmejuhte kauem organisatsioonis hoida. 
 
Veebiküsitluses uuriti lisaks tähtajalisusele ka teiste võimalike meetodite rakendamise olulisust 
keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi parandamiseks. Joonised 1 ja 2 kinnitavad 
fookusgrupiintervjuude käigus tehtud järeldust, et kui tähtajalisele ametisse nimetamisele toetust 
otsida, siis leiab seda ennekõike tippjuhtide seast, ehkki ka selles grupis on märgatav hulk inimesi, 
kes ei pea seda teemat oluliseks. Keskastmejuhtide endi arvamus on peaaegu risti vastupidine 
tippjuhtide omale, kus kõhklejate osakaal on selgelt suurem toetajatest. 
 







 
Joonis 1. Hinnang tegevustele keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmisel. Vasakul tippjuhtide 
vastused, paremal keskastmejuhtide omad. 
 
Keskastmejuhtide arvamus on loogiline ja etteaimatav, kuna see puudutab otseselt nende endi 
töökohakindlust. Samas ei saa nende arvamust ka ignoreerida, kuna see viitab sellele, kuidas 
tähtajalised ametisse nimetamised võivad mõjuda nende motivatsioonile. Keksastmejuhtidele 
sarnane suhtumine on ka personalijuhtide ja kohaliku omavalitsuse esindajate hulgas. Ehkki 
arvestatav osa personaljuhte peab seda meedet oluliseks, mis ei tulnud välja fookusgrupiintervjuust. 
 


 
Joonis 2. Vasakul personalijuhtide hinnang juhtimiskvaliteedi tõstmise tegevustele, paremal KOV 
esindajate hinnang 
 
Samas, kui vaadata tähtajalisust suhtelisel skaalal ja võrrelda seda teiste küsitlusvormil välja pakutud 
meetmetega, siis peaaegu kõigil teistel on selge toetus (vastus: „väga oluline“) tugevam. Oodatult on 
kõige tugevam toetus konkurentsivõimelisele palgale. Aga ka meetmetele nagu arengutoe pakkumine 
ja suurem märkamine, on kõrge toetus pea kõigis gruppides. See viitab sellele, et küsitletud näevad 
keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi puhul võimalikke meetmeid märksa mitmekesisemana, kus 
tähtajalisust olulisust hinnatakse märkis madalamana kui enamik teisi meetmeid. 
 
Vaba kommentaari vastustes tõid tippjuhid välja rotatsiooni olulisust (ka selle kogemuse eelistamist 
kõrgemale ametikohale liikudes), selgemaid karjääriteekondi (et tähtajalist kogemust saaks 
motiveerivalt edasiliikumiseks kasutada) ja omavahelise suhtluse soodustamist (nt keskastme 
juhtide klubiline tegevus). Keskastmejuhid tõid tähtajalise ametikoha poolt argumendina peamiselt 
suuremat motivatsiooni pingutamiseks, piisavat aega visiooni ja eesmärkide elluviimiseks ilma 
mandumiseta. Vastuargumentidena toodi välja valdkondade erinevust, kus mõnel juhul on edu 
eeliseks sisulisem ja pikemaajalisem teadmine, et valdkonda arendada. Samuti suurt survet avaliku 
sektori järjepidevusele, mis on üks Eesti riigi põhialuseid.  
 







Üldiselt saab välja tuua, et keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmisel peetakse oluliseks 
keskastmejuhi rolli selgemat kirjeldamist ja kokkuleppimist. Hetkel ollakse olukorras, kus 
keskastmejuht on korraga oma ala ekspert, olles kompetentne kõikide alluvate töös ning see 
väljendub ka tegevustes, ent teisalt peaks ta olema tugev inimeste juht, leidma nende jaoks aega ning 
oleme ka kõneisik oma valdkonnas. Kõike korraga aga ei saa ega jõuta ning seetõttu peaks roll olema 
piiritletum. Oodatakse juhtide arendamisele terviklikumat tähelepanu pööramist, kus tippjuhte ja  
keskastmejuhte ei peaks nii raamistatult eristama nagu praegu. Väärtust nähakse ka 
võrgustikustumise suurendamisel ja karjääriliikumise toetamisel, sh karjääriteekondade loomisel. 
Oodatakse ka ühtlasemat lähenemist värbamisele, sh teatud oskuste, kogemuse, isiksuseomaduste 
hindamist testide jms kaudu. Tähtajaliste ametikohtade loomise osas lähevad vastajate hinnangud 
rohkem lahku. Kõrgem  toetus sellele on ennekõike tippjuhtide grupis, keda ei saa kindlasti 
ignoreerida. Tippjuhid on keskastmejuhtide vahetud ülemused ning nemad tunnetavad hästi ka 
otseselt juhtimisega seonduvaid probleeme. Samas nähakse enamikel teistel meetmel suuremat 
olulisust juhtimiskvaliteedi parandamisel. Seega ei saa tähtajaline ametisse nimetamine olla 
ainukeseks või peamiseks meetmeks. Isegi kui selle rakendamise osas leitakse üksmeel, peaks 
seda toetama teiste meetmetega. 
 
Statistilised näitajad 
 
Hindamaks probleemi ulatust ja tõsidust on lisaks erinevate osapoolte arvamusele või tunnetusele 
oluline kõrvale vaadata ka tegelikke andmeid keskastmejuhtide liikumise kohta. Joonis 3 kinnitab 
eelmises osas kirjeldatud tunnetust, kus keskastmejuhtide vähest mobiilsust ei nähtud ühtselt tõsise 
probleemina. Riigi personali- ja palgaarvestuse andmekogu andmed näitavad, et ehkki 30% 
keskastmejuhtidest on oma praegusel ametikohal olnud üle viie aasta ja üheksa protsenti kõigist 
juhtides on olnud ametikohal üle 11 aasta, on ametiasutuse grupiti need andmed erinevad. Näiteks on 
ministeeriumides enam kui kümme aastat ametikohal olnud 14% juhtidest. Vaadates juurde üksikuid 
juhtumeid, siis leiab ka keskastmejuhte, kes on oma ametikohal töötanud 20+ aastat, kuid need on 
pigem erandid kui reeglid, ehk vähem kui 1% kõikidest keskastmejuhtidest. Lisaks on kõige pikema 
staažiga juhid valdavalt ühe ministeeriumi valitsemisalast, mistõttu ei saa seda probleemi pidada 
ulatuslikuks kogu avalikku teenistus silmas pidades. Üheselt neid andmeid tõlgendada ei saa ja 
peamiselt kandub tõlgendamise vaade üle tõlgendava isiksusele. Kui eeldada, et keskastmejuhid ei 
peaks üldjuhul oma ametikohal olema enam kui viis aastat, siis on probleem üsna tõsine. Samas 
väikeriigi puhul katavad keskastmejuhid enamjaolt üsna laia ulatusega valdkondasid ning neil võtab 
valdkondade tundma õppimine aega olemaks võimeline täies mahus panustama. Sellise eelduse 
puhul võiks öelda, et tõhusam staažiperiood, kus juhid suudavad täiel rinnal oma ülesandeid täita, on 
3-10 aastat. Viimasesse gruppi kuulub ka täna 46% keskastmejuhtidest.  
 







 
Joonis 3. Keskastmejuhtide staaž ametikohal ametiasutuste gruppide lõikes 
 
Nendest andmetest joonistub teravalt välja hoopis tõsisem probleem, mida pole seni 
keskastmejuhtide puhul välja toodud -  keskmiselt 46% juhtidest on oma ametikohal töötanud alla 
kahe aasta ja see näitaja ulatub muude valitsusasutuste grupis pooleni keskastmejuhtide 
koguarvust. See, näitab et mobiilsus neil ametikohtadel ei näi olevat suur probleem. Pigem vastupidi, 
Joonis 15 viitab sellele, et mobiilsus on olnud pigem liiga suur. Siit võib välja lugeda, et pea pool 
keskastmejuhtides sisuliselt alles õpib ametit.  
 
Kuivõrd ei anna aga keskmised näitajad tervikpilti ja sõltuvad paljuski keskastmejuhtide ja 
organisatsioonide individuaalsetest teguritest, on kasulik võrrelda nende staaži ka tippjuhtidega. 
Tabelis 1 on näha, et kui tippjuhtide teenistussuhe muudeti tähtajaliseks (5 aastat), avaldas see teatud 
mõju keskmise staaži langemisele. Samas ei erine olulisel määral keskastmejuhtide keskmised 
staažinäitajad  praegustest tippjuhtide näitajatest isegi kui esimeste teenistussuhted ei ole ajaliselt 
piiratud. Seega ei anna ametikoha staaži keskmised näitajad suurt tuge keskastmejuhtide 
teenistussuhete tähtajaliseks tegemisel. See on kooskõlas fookusgrupi intervjuudel väljendatud 
tunnetusega. Küll aga nagu varem rõhutatud tuleb arvesse võtta, et keskmised näitajad annavad väga 
üldistatud pildi, muuhulgas võib staažinäitajate varieeruvus olla märkimisväärne ka tagasihoidliku 
keskmise näitaja juures, kus erandlikud juhtumid skaala mõlemas otsas tasandavad üksteist. 
 


 Tippjuhid Keskastmejuhid 


 2013 2015 2016 2018 2021 2022 


Ametid ja 
inspektsioonid 


6,1 5,3 3,6 4,8 4,5 4,24 


Ministeeriumid 4,2 4,3 3,6 3,5 3,8 4,54 


Põhiseaduslikud 
institutsioonid ja 
Riigikantselei 


  13,0 2,5 3,7 4,13 


Muud valitsusasutused1   1,5 2,5 5,3 3,84 


Avalik-õiguslikud    2,0 5,0 - 


Hallatavad riigiasutused   11,0 5,7 3,5 6,01 


Tabel 1. Keskastmejuhtide keskmine staaž ametikohal asutuste lõikes 
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Analüüsitud statistilised näitajad ei toeta väga tugevalt väljendatud hüpoteesi, et keskastmejuhtide 
puhul on peamiseks probleemiks nende liiga pikk samale ametikohale jäämine. Ehkki on ka selliseid 
juhtumeid, võib andmetest välja lugeda hoopis tõsisema murekoha – viimastel aastatel on liikumine 
neil ametikohtadel olnud liiga kõrge, mille tulemusena pea pooled juhid on oma ametikohal olnud alla 
kahe aasta. 
 
Lepingute tähtajalisuse õiguslikud küsimused 
 
Lisaks arvulistele näitajatele, tuleb tähtajalise töösuhte puhul arvesse võtta ka õiguslikku raamistikku. 
Ehkki tippjuhtide 5-aastane teenistussuhe viitab sellele, et see ei peaks olema otseseks takistuseks 
ka madalamatel juhtimisastmetel, tuleb arvesse võtta, et keskastmejuhtide roll ja staatus on 
haldusorganisatsioonis märksa erinevam tippjuhtidest. Ka erasektoris on tippjuhtide töösuhe 
reguleeritud teistel alustel (juhatuse liikme leping) kui tavatöötajatel. Keskastmejuhtide tähtajalisus 
oleks üsna põhimõtteline muudatus töösuhetes Eesti tööturul, isegi kui see puudutab vaid avaliku 
teenistuse keskastmejuhte. Seepärast pöördus Rahandusministeerium Sotsiaalministeeriumi poole, 
et saada ülevaade selle meetme sobivusest üldisesse õiguslikku konteksti, saadud tagasisidest on 
oluline välja tuua järgmised ajaolud. 
 
Euroopa Liidus reguleerib tähtajalisi töösuhteid direktiiv 1999/70/EÜ2. Kui direktiivi vastuvõtmise ja 
Eesti õigusesse ülevõtmise ajal oli arusaam, et see ei kohaldu ametnikele, siis tänaseks on see 
muutunud. Märgilises Rosada Santana  otsuses3 leidis Euroopa Kohus, et direktiiv kohaldub ka 
ametnikele. Direktiiv näeb tähtajaliste töösuhete sõlmimisel ette tingimused, muuhulgas tuleb ette 
näha meetmed, mis aitaksid vältida kuritarvitusi, mis võiksid tuleneda järjestikuste tähtajaliste 
töölepingute või töösuhete  kasutamisest. Töölepingu seaduses (TLS) on sätestatud konkreetsed 
tingimused tähtajaliste töölepingute sõlmimiseks, sh on töötaja kaitseks ette nähtud piirang, et 
tähtajalise töölepingu sõlmimiseks peab olema mõjuv põhjus. TLS § 9 sätestab: „Tähtajalise 
töölepingu võib sõlmida kuni viieks aastaks, kui seda õigustavad töö ajutisest tähtajalisest iseloomust 
tulenevad mõjuvad põhjused.“  Kui tähtajalise töölepingu sõlmimiseks puudub mõjuv põhjus, mis 
tulenev töö ajutisest iseloomust, loetakse töösuhe algusest peale tähtajatuks (seda kinnitab ka 
kohtupraktika). Üldiselt õigustab tähtajalise töölepingu sõlmimist äraoleva töötaja asendamine ja töö 
ajutisest iseloomust tulevad mõjuvad põhjused, mis on niivõrd olulised, et nende puudumisel tööandja 
töötajat tööle ei võtaks. Mõjuvateks põhjusteks võivad olla ajutised tööülesanded, osalemine ajaliselt 
piiritletud projektis, töö hooajalisus, töömahu ajutine suurenemine, renditöö tegemine jms. Vaidluse 
korral peab põhjuse olemasolu tõendama tööandja.  
 
Riigikohus on teinud tähtajaliste töölepingute osas paar märgilist lahendit. Lahendis nr 3-2-1-96-02 on 
kohus öelnud, et tähtajalist töölepingut ei saa sõlmida alalise töö tegemiseks ning tööandja ei saa 
mõjuva põhjusena välja tuua enda vastutusega seonduvat. Näiteks ei ole tööandjal õigus sõlmida 
tähtajalist lepingut, kui tal on tähtajaline  tegutsemisluba. Tähtajalise töösuhte õiguspärasuse 
otsustamisel tuleb lähtuda eranditult töösuhte iseloomust, mis peab olema ajutine. Lahendis nr 3-2-
1-28-15 on kohus öelnud, et TLS § 9 lg 1 sõnastusest ega mõttest ei tulene, et tähtajalise töölepingu 
võib sõlmida tööandja sõlmitud üürilepingu vms lepingu kehtivuse ajaks. Kuna tööandja ja kolmandate 


 
2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ET/TXT/PDF/?uri=CELEX:31999L0070&from=EN  
3 
https://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=109247&pageIndex=0&doclang=EN&mod
e=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=22367980  
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isikute vahelised tähtajalised lepingud või muud tähtajalised õigussuhted ei muuda iseenesest töö 
iseloomu tähtajaliseks, ei saa ainuüksi nende asjaoludega tähtajalise töölepingu sõlmimist 
õigustada. Töötajaga võib tähtajalise töölepingu sõlmida ka tööandja muude tähtajaliste suhete 
korral üksnes siis, kui töötaja töö ei ole alalise iseloomuga (nt töömahu ajutise suurenemise, 
hooajalisuse või muu ajutise olukorra tõttu). 
 
Kokkuvõtlikult, kui lähtuda TLS-ile rakendatud põhimõtetest ja praktikast, ei oleks õiguslikus mõttes 
keskastmejuhtide tähtajaline ametisse nimetamine õigustatud. See läheks vastuollu 
keskastmejuhtide töö tegeliku sisuga, mis ei ole üldiselt ajutise iseloomuga. Põhiküsimuseks siin on, 
kas avalikus teenistuses peaks lähtuma TLS-i loogikast. Samas on üks põhimõttelistest ootustest 
võimalikule uuele ATS-ile selle veelgi lähemale toomist üldisele tööturu praktikale ja 
toimimismudelile. Intervjuude käigus on isegi tõsiselt küsimuse alla pandud ATS-i kui eraldi 
töösuhteid reguleeriva õigussüsteemi vajadusest. Juhul kui reformi käigus otsustatakse ATS-ist 
loobuda või selle erinevusi TLS-iga veelgi vähendada, siis tekib paratamatult ebakõla, kui avaliku 
teenistuse keskastmejuhte koheldakse nende kolleegidega teistes sektorites erinevalt. Seega sõltub 
keskastmejuhtide tähtajalisus oluliselt teistest otsustest, mis avaliku teenistuse reformimisel 
tehakse.  
 
Ehkki erinevad uuringud ja analüüsid ei leidnud ühest toetust hüpoteesile, et keskastmejuhtide vähene 
mobiilisus oleks esmaseks probleemiks avaliku teenistuse juhtimiskvaliteedi arendamisel, ei tähenda 
see, et keskastmejuhtide arendamisele ei peaks suuremat tähelepanu pöörama. Tähtajalisuse idee ei 
ole tippjuhtide diskussioonidesse tekkinud juhuslikult ning viitab teatud rahulolematusele 
juhtimiskvaliteedi osas keskastme tasandil. Positiivse eeskujuna tähtajalisuse puhul on toodud Eesti 
avaliku teenistuse tippjuhtide süsteemile, mille kogemust võiks laiendada ka keskastmejuhtidele. See 
on väga hea näide, mis on leidnud tunnustust ka rahvusvaheliselt. Samas tuleb silmas pidada, et 
tippjuhtide puhul on tähtajalisus vaid üks osa selle süsteemi toimimise lähtealustest4. Tippjuhtide 
süsteemi kõige olulisemateks komponentideks on tugev ja keskne Riigikantseleisse koondatud 
koordinatsioonifunktsioon. Tippjuhtide kompetentsikeskus pakub keskset värbamis- ja 
arendusteenust ning sellesse süsteemi on investeeritud mitu miljonit eurot Euroopa Liidu ja Eesti riigi 
raha. Tippjuhtide kompetentsikeskuses töötab neli inimest, kes pakuvad kõrgekvaliteedilist teenust 
pisut vähem kui sajale tippjuhile. 
 


 
Joonis 4. Keskastmejuhtide arendamise süsteemi võimalikud arenguteed 
 
Keskastmejuhtide puhul räägime me üle 800-inimeselisest ja heterogeensemast grupist, mille puhul 
oleks sarnase lähenemise kasutamine märksa keerukam ja mitmeid kordi ressursimahukam. 
Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi süsteemi arendamise puhul saab võtta mõõdupuuks tippjuhtide 
koordinatsioonisüsteemi. Telje ühes otsas oleks täielik detsentraliseeritus, kus iga asutus otsustab 


 
4 https://ec.europa.eu/social/BlobServlet?docId=22658&langId=et&.  
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ise, kuidas ta oma juhte värbab ja arendab kehtiva õigusruumi piires (Joonis 4). Telje teises otsas 
oleks täielikult tsentraliseeritud värbamis- ja arendussüsteem. Praegune süsteem, kus 
keskastmejuhtidele suunatud kesksed tegevused on piiritletud kompetentsimudeli ja üksikute 
koolitusprogrammide pakkumisega Rahandusministeeriumi poolt, paigutuks telje vasakusse otsa. 
Peamiseks otsustuskohaks oleks siin, kas või kui palju lähemale peaks keskastmejuhtide 
koordinatsioonisüsteem liikuma tippjuhtidele. Teoreetiliselt on võimalik luua sama ulatuslik süsteem 
ka keskastmejuhtidele, aga see nõuaks suuri täiendavaid investeeringuid. Keskastmejuhtide 
arendamissüsteemi ulatuse määravad ära sellele eraldatud täiendavad ressursid. Vähesemate 
ressurssidega on võimalik parandada tippjuhtide ja keskastmejuhtide arendamisprogrammide sisu ja 
korraldust ning ühtlustada kompetentsimudeleid. Suuremate ressurssidega on 
Rahandusministeeriumil võimalik võtta proaktiivsem roll keskastmejuhtide karjääri ja mobiilsuse 
mõjutamisel. Iga samm Joonisel 4 kujutatud teljel suurema tsentraliseerituse suunal nõuaks 
täiendavaid keskseid vahendeid. 


 








Veebiküsitluse metoodika ja tulemused 


1. Üldkogum ja valim 


Veebiküsitluse üldkogumiks olid kõik avaliku teenistuse asutuste tipp-, keskastme- ja personalijuhid, 


samuti iga KOVi esindaja, kas siis personalispetsialisti või linna-/vallasekretäri näol. Nimekirja 


moodustamiseks esitati päring Riigi Tugiteenuste Keskusele. Kohalike omavalitsuste teenistujate 


nimekirja moodustamiseks kasutati kontaktandmeid Rahandusministeeriumi poolt läbiviidavast 


palgauuringust või kui andmeid seal ei olnud, kasutati nimekirja loomiseks vastavate omavalitsuste 


veebilehtedel olevaid kontaktandmeid. 


Avaliku teenistuse asutused asutuse tüüpide lõikes olid: 


• Ministeeriumid 


• Ametid/Inspektsioonid (nt Päästeamet, Tööinspektsioon, Sotsiaalkindlustusamet ja teised) 


• Muud valitsusasutused (Häirekeskus, Kaitsevägi, Prokuratuur, Rahvusarhiiv, Riigikantselei, 


Riigi Tugiteenuste Keskus, Rahapesu Andmebüroo, vanglad ja kohtud) 


• Põhiseaduslikud institutsioonid (Riigikogu Kantselei, Riigikohus, Riigikontroll, Vabariigi 


Presidendi Kantselei, Õiguskantsleri Kantselei) 


 


Ametikoht Üldkogum Osakaal Vastanuid Vastamismäär 
ametikoha lõikes 


Tippjuhid 144 18,5% 55 38,2% 


Keskastmejuhid 479 61,5% 151 31,5% 


Personalijuhid 76 9,8% 16 21,2% 


KOV esindajad 79 (33 neist 
personalitöötajad) 


10,2% 24 30,4% 


 778 100% 246  


 


Küsitlus viidi läbi elektrooniliselt eesti keeles perioodil 04.07.2022-20.07.2022. Kõikidele 778-le 


teenistujale saadeti e-postile uuringus osalemise kutse. Küsitlusperioodi lõpuks oli ankeedi täitnud 246 


teenistujat, mis teeb üldiseks vastamismääraks 31,6%.  


Küsitluse ankeet (vt Lisa) koosneb nii valikvastustega kui Likerti tüüpi skaaladega küsimustest (näiteks 


koos vastusevariantidega „Ei nõustu üldse“, „Nõustun vähesel määral“, „Pigem nõustun“, „Nõustun 


täielikult“). Likerti-tüüpi küsimuste tulemuste analüüsil hinnati vastajate osakaalu, kes vastasid 


küsimusele määratud kategooriate lõikes (näiteks hinnatakse koos vastajad, kes valisid küsimuse 


vastuseks „Pigem nõustun“ või „Nõustun täielikult“). 


Järgnevalt on välja toodud vastused ametikoha sihtgruppide lõikes ning võrrelduid erinevusi nende 


vahel. Valikvastustega küsimuste tulemused on esitatud joonistena ning vabatekstivälja vastused on 


grupeeritud ning toodud välja sagedamini esitatud vastused. 


2. Uuringu tulemused 


2.1 Tippjuhtide vastused 


Tippjuhtide sihtrühmaks käesoleva analüüsi kontekstis loeti riigi personali- ja palgaarvestuse 


andmekogus ametikoha juhi taseme „tippjuht 1“ ja „tippjuht 2“ alusel liigitatud juhte. Sinna hulka 


kuulusid muuhulgas asutuste peadirektorid ja nende asetäitjad, kantslerid ja asekantslerid, kohtute 


esimehed ja keskuste juhid. Antud sihtrühmas oli kõige kõrgem vastanute osakaal. 







Vastanutest (55 kokku) 18 inimest töötasid ministeeriumites, 18 ametites/inspektsioonides, 10 


põhiseaduslikes institutsioonides ja 9 muudes valitsusasutustes. Ligi pooled (26) vastanutest ütlesid, 


et nende asutuses töötab eriteenistujaid, 22 vastanut ütlesid, et nende asutuses ei tööta eriteenistujad 


ja 6 vastanut ei osanud seda öelda. 49 vastanut oli avalikus teenistuses töötanud rohkem kui 6 aastat. 


 


Joonis 1. Vastanute jagunemine asutuse tüübi ja avaliku teenistuse staaži lõikes. 


Avaliku teenistuse väärtustest peeti olulisemaks usaldusväärsust, asjatundlikkust, inimesekesksust, 


uuendusmeelsust ja koostööd (vt Joonis 2). Ametiasutuste lõikes pidasid ametite/inspektsioonide 


esindajad enim oluliseks inimesekesksust, samas kui muude valitsusasutuste esindajad seda varianti 


kordagi esimesele kohale ei märkinud. Põhiseaduslike institutsioonide esindajate jaoks olid olulisemad 


inimesekesksuse, asjatundlikkus ja inimesekesksus. Ministeeriumite esindajad tõid välja olulisematena 


avaliku huvi järgimise, usaldusväärsuse aga ka paindlikkuse ja koostöö. Üldiselt võib nentida, et 


oluliseks peetud väärtused peegeldavad mõneti ametiasutuse rolli ja väärtusi, sh ametiasutused ja 


inspektsioonid, kes väga otseselt puutuvad kokku teenuse osutamise ja kodanikega, peavad oluliseks 


just inimesekesksust. 


 


Joonis 2. Asutuse tüüpide lõikes 3 olulisemaks peetavat väärtust 
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Joonis 3. Tippjuhtide jaoks kõige olulisemad avaliku teenistuse väärtused 


Küsimuse osas, millised probleemid esinevad asutuste vahelise koostöö tegemisel, märgiti enim 


asutuste erinevaid ootusi koostööle, liigset bürokraatiat ja puuduvaid (digitaalseid) lahendusi koostöö 


toetamiseks. Takistustena pigem ei nähtud tippjuhtide initsiatiivi puudust ja aja vähesust. Vaadates 


väljatoodud probleemide kirjeldusi, siis aja vähesust hindasid üheselt probleemiks vaid põhiseaduslike 


institutsioonide esindajad, teiste asutuse tüüpide ja vastuste lõikes olulisi erinevusi ei esinenud. 


Vabavastustena toodi eelkõige välja eesmärkide puudumist või ebaselgust, ressursside puudumist 


(töötajad, raha) ja liigset keskendumist vaid iseenda asutuste ülesannetele: 


„Erinevad huvid ja eesmärgid, nt võivad ministeeriumid vaadata asja erinevast nurgast (üks kaitseb 


kindlat sihtrühma ja teine vaatab süsteemi jätkusuutlikkust), mistõttu ei taheta teha koostööd, sest ei 


jõuta ühises eesmärgis kokkuleppele“ (Min) 


„Huvi koostööks võib olla suurem või väiksem aga kõige enam mõjutab protsessi see, et (üldise defitsiidi 


tingimustes) keskendutakse (lõpuks) oma prioriteetidele. Koostöö eeldab ka alati ressursse. Ka juhtidele 


on loomuomane mingidki võidud koju tuua. Kui soovime olulistes horisontaalsetes teemades (E35) olla 


senisest tõhusamad, siis see peab olema osapooltele senisest motiveerivam/kasulikum. Ja protsess 


lihtsam, nt RES'is eelistatud vms.“ (Min) 


„Selged riigiülesed prioriteedid aitaksid kaasa paremale koostööle. Eesti 2035 on hea algatus, kuid saab 


paremini defineerida kõige olulisemad tegevused ja erinevate osapoolte panus neisse. Erapooletute 


ekspertide mõjuhinnangud aitaksid ehk ka paremini mõista seoseid. Piltlikult - ühe valdkonna probleemi 


lahendus, seisneb teise asutuse tegevustes ja tuleneb kolmanda asutuse andmetest.“ (Min) 


„Asutuste erinevad (poliitilised) prioriteedid (ühele on koostöö valdkond kõrge prioriteetsusega, teisele 


madalama tähtsusega), ebaselgus arendatava teenuse edasise rahastamise ja tervikteenuse vastutaja 


osas.“ (Amet) 


Tööle asumise motivaatoritena nähti eelkõige võimalust teha ühiskonnale olulist tööd, 


huvitavat/vaheldusrikast tööd ja enesearengu võimalusi. Vähem nähti motivaatorina rotatsiooni 


võimalusi avaliku sektori sees, projektipõhiselt koostöö tegemist teiste asutustega ja kaasaegseid 


digitaalseid töökeskkondi. 







 


Joonis 4. Tippjuhtide hinnang väitetele, mis motiveerivad inimesi nende asutusse tööle tulema 


Asutuse tüüpide lõikes tasub tähele panna (joonis 5), et pea kõikides asutustes hindavad tippjuhid 


tööle asumise motivaatorina võimalust teha ühiskonnale olulist tööd. Vaid põhiseaduslikes 


institutsioonides hinnatakse kõrgemalt motivaatorina stabiilset tööd. Kõige vähem peetakse asutustes 


tööle tulemise motivaatoriteks võimalust projektipõhiselt töötada koos erinevate asutustega ning 


rotatsiooni võimalusi. Üllatuslikult madalalt hinnatakse ministeeriumides kaasaegseid digitaalseid 


töökeskkondi ja stabiilset tööd tööle tuleku motivaatorina, samas kui ametid/inspektsioonid peavad 


motivaatoriks stabiilset tööd ja kindlat palka. Vaid ministeeriumis hinnatakse kõrgelt karjäärivõimalusi 


asutuse sees, samas kui muudes valitsemisasutustes seda pigem motivaatorina ei hinnata. Ametites ja 


inspektsioonides hinnatakse kõrgelt huvitavat/vaheldusrikast tööd ning põhiseaduslikes 


institutsioonides enesearenguvõimalusi. Vaba vastusena toodi motivaatoritena välja asutuse enda hea 


maine, paindlik töökorraldus (sh kaugtöö) ja noortele hüppelauaks olemine (esimese töökogemuse 


andmine). 


 







Joonis 5. Tippjuhtide hinnang tööle tulemise motivaatoritele asutuste lõikes  
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Hea juhtimiskultuur Kaasaegsed digitaalsed töökeskkonnad


Võimalus projektipõhiselt töötada koos erinevate asutustega Huvitav/vaheldusrikas töö


Rahvusvahelise koostöö tegemise võimalused Rotatsiooni võimalused avaliku sektori sees


Karjäärivõimalused asutuse sees Enesearengu võimalused


Avaliku sektori hea maine Stabiilne töö


Kindel palk Võimalus teha ühiskonnale olulist tööd







Töötajate lahkumise peamiseks põhjuseks peeti vaieldamatult enam madalat palka ja suurt 


töökoormust aga ka väheseid karjäärivõimalusi. Huvitav on aga see, et kuivõrd avaliku sektori hea 


maine pigem ei ole motivaatoriks tööle tulekul, siis töötajate lahkumise põhjusena ei nähta ka avaliku 


sektori halba mainet. Samuti ei peetud lahkumise põhjuseks väheseid rahvusvahelise koostöö 


tegemise võimalusi, väheseid projektipõhiste koostööde tegemise võimalusi ja liiga ühekülgset tööd. 


Vaba vastustena toodi välja peamiselt negatiivset avalikku tähelepanu, isiklikke põhjuseid, konflikte 


vahetu juhi või meeskonnaga aga ka arusaamatust töötasude osas (nt ministeeriumites sarnastel 


ametitel väga erinev tase): 


„Avalikkuse kasvav vaenulik hoiak ametiasutuste suhtes, eeskätt just isiklikud ründed ja isiklik negatiivne 


tähelepanu, mis kulutab ja kurnab teenistujaid.“ (Muu) 


„Meedia ja huvirühmade ametnikule suunatud tugev kriitika (eriti väga vastuoluliste ootuste puhul), 


põhjendamatud kaebused ja ähvardamine, kohustus tegeleda menetlustega, mis kestavai aastaid ja 


poliitiliselt tugevalt kallutatud.“ (Amet) 


„Eriteenistujate liikumine erinevate asutuste vahel on raskendatud kuna see mõjutab sotsiaalseid 


garantiisid. Arvan, et roteerumine nii avalikus sektoris sees kui ka erasektori ja avaliku sektori vahel võiks 


olla enam tunnustatud ja julgustatud!“ (Amet) 


Personalitöö valdkondade kontekstis nähti kõige enam probleeme tasustamisel, värbamise ja valiku 


protsessis ning personalivajaduste planeerimises. 


 


Joonis 6. Probleemsemad personalitöö valdkonnad asutuste lõikes 


Selgelt on tippjuhtide hinnangul suuremad probleemid tasustamise, personalivajaduse planeerimise ja 


värbamise ning valiku protsessides. Samuti ei erine vastused oluliselt asutuse tüüpide lõikes. Üldiselt 


aga seostatakse personalitöö valdkondi terviklikult, ehk kui ühes valdkonnas on probleem, kandub see 


ilmselt üle teise valdkonda, näiteks kui töötasud ei ole konkurentsivõimelised, on raske planeerida 


personalivajadust ja värvata uusi inimesi, see omakorda tekitab suurema töökoormuse 


olemasolevatele töötajatele ja mõjutab lahkumiste suurenemist. Vabavastusena täpsustati peamiselt, 


et palgad ei ole täna konkurentsivõimelised võrreldes erasektoriga, riigieelarve planeerimine on jäik ja 


ei võta arvesse tööjõuturu muudatusi. Lisaks toodi välja ka tasude erinevused sarnaste ametikohtade 


lõikes ning liiga jäik palgakomponentide raamistik. Pöörati tähelepanu ka kesistele sotsiaalsetele 


garantiidele ja asjaolule, et projektipõhiselt on inimesi raske kaasata. 


Ka toodi mitmel korral välja, et töösoorituse hindamisel ei ole head süsteemi ühes ettepanekuga, et 


töösoorituste hindamisel võiks olla riigiülesed mõõdikud, kuhu soovitakse ametkonnana 
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areneda/panustada. Ametkonnana koos ühtsema lähenemise olulisust nähakse ka personalivajaduse 


hindamine ja personali suunamise juures, kus tulem ei sõltu üksnes asutuse sisestest otsustest, vaid 


eeldab koostööd partnerasutustega ja poliitilist tuge. Kuid ka rotatsiooni toetamisel, kus hetkel 


tuntakse, et pole tagatud inimeste ühesugune ja õiglane kohtlemine ning reeglid on ebaselged. 


 


Joonis 7. Probleemsemad personalitöö valdkonnad kõikide vastuste lõikes 


Personalivajaduse planeerimine: 


„Pikaajalisem tööjõuvajaduse prognoosimine, tuleviku kompetentside määratlemine ja nende 


kindlustamine.“ (Amet) 


„Varasemad eriteenistujate pensionisüsteemi muudatused tasandavad lahkumist, kuid uut järelkasvu 


tuleks kordades rohkem toota kui täna seda teeme.“ (Amet) 


„Sageli on nõuded vajatava lisatööjõu kompetentsusele niivõrd spetsiifilised, et projektipõhine 


kaasamine ei tasu ära.“ (Amet) 


„Ebapiisav rahastamine ei võimalda ka piisaval määral planeerida personalivajadust.“ (Põhiseaduslik) 


„Personalivajaduse hindamine ja personali suunamine ei sõltu üksnes asutuse sisestest otsustest, vaid 


eeldab koostööd partnerasutustega ja poliitilist tuge.“ (Muu) 


„Olud ja ootused muutuvad kiirelt ja neid ette planeerida ongi keeruline. Ei ole head hindamissüsteemi - 


kas näiteks mõnes valdkonnas personalipuudus on palgaprobleem või juhtimiskvaliteedi probleem või 


midagi muud.“ (Min) 


Koolitus-/arendustegevus ja töösoorituse hindamine 


„Juhtimiskvaliteedi osas ei ole ka head hindamissüsteemi (360 kraadi hindamistega ei tule asjad välja 


või ei ole võimalusi piisavalt, et selle järgneksid ka konkreetsed sammud).“ (Min) 


„Koolitused ja töötajate arendamine on kokku kuivavas eelarves järjest väiksemas mahus ning 


mõjutavad töötajate kompetentse.“ (Min) 


„Rotatsiooni reeglid on ebaselged ning pole tagatud inimeste ühesugune ja õiglane kohtlemine. 


Töösoorituse hindamisel ei ole ka peale pikki otsinguid leitud toimivat süsteemi.“ (Amet) 


„Töösoorituse hindamise mõõdikud on kohati ulmelised (kuidas saab päriselt öelda, kas ametniku x 


tegevus nüüd seaduste kirjutamisel panustas konkreetselt mõnda Eesti 2035 mõõdiku muutusesse).“ 


(Min) 







„Töösoorituste hindamisel võiks olla ka riigiülesed mõõdikud, kuhu soovime ametkonnana 


areneda/panustada.“ (Amet) 


Ametnik vs töötaja 


„Sageli on sarnast tööd tegevad töötajad ajaloolistel põhjustel erinevas töösuhtes (töölepingulised vs 


ametnikud), mis tekitab ebaselgust. Rakendatakse küll sarnaseid lähenemisi, kuid seadustest tulenevad 


erinevused seavad omad piirangud.“ (Muu) 


„Nt palkade ja tulemustasude avalikustamise erinevus jms“ (Amet) 


Tasustamine 


„Tasustamise põhimõtted, sh listasude maksmine ei ole päris ühetaoline ja selge kõigile (kellele, kui suurt 


tasu ja mis alustel makstakse).“ (Min) 


„Peamiseks probleemiks on palk. Viimase aja palgasurve on viinud olukorrani kus avalik sektor ei suuda 


erasektoriga palkade osas konkureerida. See on viinud mitmete ekspertide lahkumiseni ja teiste 


probleemideni personali valdkonnas sh värbamise ja valiku protsessis.“ (Amet) 


„Madal tasu ei taga pikaajalises vaates konkurentsivõimet. Noorte jaoks aga on samaväärselt 


atraktiivsed erinevad valdkonnad ja palgakonkurentsis ei ole me kindlasti esimeses valikugrupis.“ (Amet) 


„Koosseis ei vasta teenuste mahule, pädevate inimeste leidmine muutub aasta-aastalt raskemaks, 


läbipaistva ja mõjuva tulemuspalga süsteem lakkab toimimast, kuna selle inimeste ootused on 


baashügieenil (normaalsel põhipalgal), mitte enam boonustel väga hea soorituse eest.“ (Amet) 


„Ametnike tööd ei ole vaja võrrelda keskmisega. Meil ei saeta laudu, suurem osa inimesi on 


magistrikraadiga ja teevad keerulist vaimset tööd. Me ei ole enamjaolt palgas konkurentsivõimelised. 


Tuleks üle vaadata ka erinevate ametkondade palgakäärid.“ (Min) 


Muu 


„See on riigi eelarvestrateegia riigieelarve koostamise probleem, mis ei võta arvesse töö(turu) olulisi 


tingimusi - töö(jõu) väärtust, konkurentsiolukorda. Eelarvestrateegia ja riigieelarve protsess on jäik, 


bürokraatlik ja vananenud finantsjuhtimise mudelile tuginev.“ (Põhiseaduslik) 


„Värbamine peab muutuma ja minema kaasajaga kaasa!! See on jäänud kuidagi vanadesse dogmadesse 


kinni ja see enam ei tööta.“ (Min) 


„Jäik ja liiga struktuuris kinni organisatsioon, vähesed võimalused palka vastavalt panusele 


diferentseerida, mis teeb väga tugevate inimeste palkamise keeruliseks.“ (Min) 


„Meie asutuses on väga tugevalt juurdunud, et eriteenistuja on tegija ja "tugiteenus" mitte teegi, 


siiamaani on seda ka vedanud meie valdkonna asekantsler. Tänaseks on asekantsler vahetunud ja on 


näha, et inimene on hakanud muutuma keskseks väärtuseks.“ (Amet) 


Seega võib öelda, et tippjuhtide vaatest on kõige suurem probleem rahalise ressursi olemasolu, seda 


eelkõige palgamaksmise kontekstis aga ka suurtes erinevustes asutuste vahel. Omakorda mõjutab 


rahaline piirang arendustegevusi, kus nähakse tihti kokkuhoiu võimalust aga ka laiemalt värbamist ja 


valikut ning töösooritust (st boonused ei motiveeri kui põhipalk ei ole mõistlik). Teisalt on näha, et 


probleeme on ka efektiivse töösoorituse hindamise süsteemiga ning tööjõu planeerimisega, sh 


vajaduse ettenägemisega.  


Mida saaks riik keskselt personalivaldkonna protsessides teha, et avalik teenistus oleks kaasaegne 


ja juhid saaksid edukalt asutusi juhtida saab vastustest kokku võtta kolm valdkonda – juhtimiskvaliteet 


(juhi kvaliteet), suuremad rotatsiooni võimalused ja paindlik juhtimine (sh värbamine) 


 


 







Juhtimiskvaliteet 


„(Tipp)juhtide valik saaks olla täpsemalt sihitatud ja arvestama ka töötajate tagasisidet. Rohkem 


tähtajalisi lepinguid, sh osakonnajuhatajatele.“ (Min) 


„Kantselreid tuleb hakata võtma konkursiga. See ei ole normaalne, et alluvad teevad läbi konkursi, aga 


kõige suurem ülemus jalutab ministri tahtest uksest sisse. Avaliku teenistuse tippjuhtide konkursid 


keskenduvad kandidaatide IQ-le, aga mitte sellele, mida inimene on ära teinud. Seepärast on meil juhtide 


hulgas palju säravaid jutupaunikuid, aga asjad kulgevad stiilis vaatame-mõtleme. Rohkem tegude 


inimesi! On lollus iga viie aasta tagant oma IQd mõõtmas käia.“ (Min) 


„Avaliku sektori tippjuhtide valik ja arendamine. Vaja on rohkem visiooni ja nähtavust.“ (Amet) 


„Juhtide väärtustamine aga ka juhtide selgem ja konkreetsem hindamissüsteem ja sellele järgnev - 


tagasisidestamine, tegevused ja vajadusel ka välja vahetamine.“ (Min) 


„Kohati on tunne/mulje, et riigisektoris töötav inimene on halb ja erasektoris parem (et erasektori 


kogemus trumpab avaliku alati üle) ehk karjääriredelil ronimist avaliku sektori siseselt kohati ei 


julgustata. Juhtide ja spetsialistide järelkasvu koolitusi küll on, aga on ebaselge, mis on nende 


võimalused pärast koolituste läbimist, kes ja kuhu neid tööle ootab ja kuidas suunatakse inimest, kes 


soovib nt valdkonda vahetada (kas keegi pakub talle aktiivset võimalust leida uus koht avaliku sektori 


sees, et ta ei läheks nö kaotsi või on uute väljakutsete otsimine ainult inimese enda asi). Samuti võiks riik 


teha keskselt ülikoolides jm kohtades paremat promo, et julgustada inimesi avalikku sektorisse tööle 


tulema. maine on täna halb, aga enamik, kes tulnud on üllatuvad, et kui vaheldusrikas ja huvitav võib 


olla töö avalikus sektoris.“ (Min) 


„Lisaks erinevate tasemete juhtide koolitamisele, võimaldada siis neil ka saada vajalikku töökogemust 


ning edutada siis asutuste juhtideks, kui neil on vajalik juhtimiskogemus tekkinud.“ (Amet) 


„Tuleks teha põhimõttelisi otsuseid - otsustada, kas meil on ikka jätkuvalt  nö õhuke riik eesmärgiks, kui 


jah, siis tuleks esmalt muuta mõttemaailma, mis avalikus sektoris põhineb 90ndatel 


kokkulepitud/kujunenud käsitlustel,    asendada mehaanilised (töö)võtted selle saavutamiseks 


professionaalsetega, alates avaliku sektori juhtimisest (kujundamisest).“ (Põhiseaduslik) 


 


Rotatsioon ja koostöö 


„Avalik teenistus tuleb viia ühe mütsi alla. Inimene võetakse avalikku teenistusse keskselt ja määratakse 


konkreetsele ametikohale ülesannete ja juhtimisahelaga. Ta saab liikuda teise asutusse ilma töösuhte 


lõpetamiseta ja uuesti alustamiseta. Selline ühtne vormistamine aitaks kaasa rotatsioonile. 


Normaliseeriks selle.“ (Min) 


„Edutamise ja rotatsiooni võimaluse parendamine; kaaluda muudatusi, mis toetavad personalivahetuse 


lihtsustamist, kui esineb tõendatud vajadus; tähtaegsete ametikohtade laiem kasutuselevõtt; avalike 


teenuste kvaliteedistandardite seadmine ja mõõdistamine; asutuste üleste protsesside puhul ühtsed 


digitaalsed keskkonnad; asutuste üleste teenuste ühtlustamine kliendivaatest.“ (Amet) 


„Tekitada veebiplatvorm teenistujate lihtsaks, tähtajaliseks roteerumiseks ühest asutusest teise.“ 


(Põhiseaduslik) 


„Keskselt toetatud rotatsiooni ja karjäärisüsteemi“ (Amet) 


„Soodustada paindlikkust avaliku sektori töösuhetes, palk ei pea tulema ühe töö eest, veel rohkem 


ministeeriumide üleseid meeskondi.“ (Min) 


Muu 


„Toetada sihtotsinguid ja inimeste värbamist. Hetkel ka meie asutuse sees värbamiste kvaliteet sõltub 


palju, kelle juhtida inimene on ning milline on inimese kogemus inimeste värbamisel. Näiteks ei ole meil 







majas ressurssi teha sihtotsingut, seega teevad inimesed seda tihti ise. Samamoodi kõigub oluliselt 


töökuulutuste, funktsioonide, rollide kirjapaneku jm seonduva kvaliteet.“ (Min) 


„Tugiteenused (IT-valdkond) ei suuda pakkuda adekvaatset tuge, selles osas on palju teha, tehnika ei 


vasta nõuetele“ (Põhiseaduslik) 


„Töötajate värbamisega tuleb varem alustada, juba ülikoolis, mitte oodata diplomitöö saamist. Muidu 


on parimad juba erasektorile kaotsi läinud.“ (Põhiseaduslik) 


„Vähendada avalikus teenistuses töötavate inimeste hulka, hinnates täidetavate avalike ülesannete 


olulisust/vajalikkust ühiskonnas. Põhiküsimus olgu: Kas midagi muutub halvemaks, kui me seda ei tee? 


Kriitilisemalt tuleb suhtuda uute ametikohtade tekitamisesse õigusloome kaudu.“ (Muu) 


„Ühtlustada teenistust erinevates organisatsioonides ning kaotada tõkkeid koostöö ja inimeste liikumise 


teelt. Värbamine peaks olema lihtsam ja paindlikum, samuti kiirem. Sama kehtib ka vabastamise kohta 


poolte kokkuleppel. Võiks olla lihtne ja samas selgeid kompensatsioonimeetmeid pakkuv lahendus.“ 


(Amet) 


„Algatada eelnõu tööandja pensioni tekitamiseks.“ (Põhiseaduslik) 


 


Suurem osa tippjuhtidest (36) peab õigeks, et ka töötajate riigieelarvelised töötasud peaksid olema 


avalikustatud sarnaselt ametnike palkadele. 29 vastanut toetab ka ATSi põhimõtteliste muudatuste 


sisseviimist. ATSi muudatuste osas enim tuuakse välja paindlikkust – st ei peaks olema absoluutseid 


avaliku konkurssi nõudeid, võiksid olla paindlikumad töösuhte lõpetamise võimalused, sh vajadusel 


rahaliste vahendite kasutamine ja paindlikum tulemusjuhtimise süsteem (tulemustasude maksmine). 


Samuti toodi mitmel korral välja, et ametniku ja töötaja eristamine ei ole enam mõistlik. 


Küsimuse juures, et millised täna kehtivad avaliku teenistuse kriteeriumid peaksid kindlasti 


kohalduma ka edaspidi ametnikele, märgiti ära kõik, mis täna kehtivad. Enim aga eetikakoodeksi 


järgmise nõue, teatud teadmiste oskuste nõue ning kodakondsuse nõue. Vähem nähti vajadust 


kindlaksmääratud palgakomponentidel, ametniku eristaatusel ja streigikeelul. 


Valikuvariantidest, mis veel peaksid ametnikule kohalduma, ei peetud ainult oluliseks teenistusstaaži 


arvestuse muudatuse vajadust. Teised variandid, mis on tegelikult täna kasutusel töölepingu seaduse 


alusel töötajatele, sh töösuhte lõpetamine poolte kokkuleppel ja võimalus edutada ilma konkursita, 


leiti vajalike täiendustena ka ametnike jaoks. Vastused asutuste tüüpide lõikes ei erinenud. 


 


Joonis 8. Kriteeriumid, mis peaksid edaspidi ametnikele kohalduma 


Samuti leidsid tippjuhid, et töölepinguliste ja ametnike vahel ei peaks vahet tegema, st kõik 


kriteeriumid peaksid kohalduma nii ühele kui teise suhtele. Töölepinguliste töötajate puhul toodi aga 


olulisena välja eetikakoodeksi järgimise nõude kehtestamine ja staaži kogumise võimalus. 







Küsimuse juures, et milline on optimaalne aeg olla keskastmejuht, vastati peamiselt, et 5-7 


(maksimaalselt 10) aastat. Peamiseks põhjuseks peeti enesearengu toetamist läbi liikumise, aga ka, et 


aeg on piisav millegi olulise ära tegemiseks ja mitte rutiini sattumiseks. Samas ei pidanud osa 


vastanutest tähtajastamist vajalikuks, põhjendades, et igaüks peaks olema oma ametikohal nii kaua, 


kuni täidetakse ametikohale esitatud nõuded, ollakse inspireeritud ja motiveeritud valdkonda 


arendama ning tiimi juhtima. Samuti nenditi, et valmisolek ennast pikalt pühendada, aitab leida 


juhitööks motiveeritud inimesi, sest lühema aja järel ametikoha vahetamine teenib rohkem inimese 


enda karjääri huve, mitte niivõrd asutuse huve. 


Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi arendamisel hinnati kõiki pakutud variante oluliseks (Joonis 5). 


Vaba lahtri vastustes toodi välja rotatsiooni olulisust (ka selle kogemuse eeliseks pidamist kõrgemale 


ametikohale liigutes), selgemaid karjääriteekondi (et tähtajalist kogemust saaks motiveerivalt 


edasiliikumiseks kasutada) ja omavahelise suhtluse soodustamist (nt kesk.astme juhtide klubiline 


tegevus). 


 


Joonis 9. Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmise tegurite olulisus 


 


2.2 Keskastmejuhtide vastused 


Keskastmejuhtide sihtrühma kuulusid muuhulgas osakonna- ja talituste juhid, kantselei- ja üksuste 


juhid aga ka valdkonna- ja büroode juhid. Antud sihtrühm oli antud analüüsi puhul kõige suurem (479 


inimest). 


Vastanutest (kokku 151) 49 inimest töötasid ministeeriumites, 87 ametites/inspektsioonides, 10 


põhiseaduslikes institutsioonides ja 5 muudes valitsusasutustes. Suurem osa vastanutest (73) ütlesid, 


et nende asutuses ei tööta eriteenistujaid, 37 vastanut ei osanud seda öelda. See on oluline erinevus 


vastanud tippjuhtidest, kus ligi pooled ütlesid, et nende asutuses töötab eriteenistujaid. 


Keskastmejuhtidest 133 olid avalikus teenistuses töötanud rohkem kui 6 aastat ja vaid 17 olid avalikus 


teenistuses töötanud vähem kui 5 aastat. 







 


Joonis 10. Vastanute jagunemine asutuse tüübi ja avaliku teenistuse staaži lõikes 


Avaliku teenistuse väärtustest peeti olulisemaks usaldusväärsust, asjatundlikkust, koostööd, 


inimesekesksust ja avaliku huvi järgimist. Ametiasutuse tüüpide lõikes väga suuri erinevusi ei olnud, 


vaid koostööd ei hinnatud nelja kõige olulisema väärtuse sekka ministeeriumites. Kõige vähem hinnati 


oluliseks väärtuseks riski julgust, stabiilsust ja järjepidavust. 


 


Joonis 11. Olulisemad väärtused keskastmejuhtide jaoks asutuse tüüpide lõikes 


Võrreldes tippjuhtidega, kes pidasid väga oluliseks uuendusmeelsust, on keskastmejuhtide jaoks see 


väärtus pigem keskmiselt oluline. Üldiselt aga väärtuste hindamisel tippjuhtide ja keskastmejuhtide 


vastuste vahel suuri erinevusi ei olnud. Väikesed erinevused esinesid kõige vähem oluliseks hinnatud 


väärtuse juures, kus tippjuhtide vastustes oli selleks väärtuseks stabiilsus, keskastmejuhtide jaoks 


riskijulgus. Samas olid mõlemad väärtused mõlema sihtgrupi poolt pigem madalalt hinnatud. 


Tippjuhid Keskastmejuhid 


Olulisemad väärtused Madalamalt hinnatud 
väärtused 


Olulisemad väärtused Madalamalt hinnatud 
väärtused 


Usaldusväärsus Stabiilsus Usaldusväärsus Riskijulgus 


Asjatundlikkus Riskijulgus Asjatundlikkus Stabiilsus 


Inimesekesksus Järjepidevus Inimesekesksus Järjepidevus 


Uuendusmeelsus Erapooletus Koostöö Erapooletus 


Koostöö Paindlikkus Avaliku huvi järgimine Paindlikkus 
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  Tabel 1. Väärtused tippjuhtide ja keskastmejuhtide jaoks 


Küsimuse osas, millised probleemid esinevad asutuste vahelise koostöö tegemisel, märgiti enim 


asutuste erinevaid ootusi koostööle, liigset bürokraatiat ja aja vähesust. Ka vabavastuste üldised 


probleemid ei erinenud tippjuhtide ja keskastmejuhtide vastuste puhul - eesmärkide puudumine või 


ebaselgus (sh vastutuse võtmise ebaselgus), ressursside puudumine (aeg, töötajad, raha) ja liigne 


keskendumine vaid iseenda asutuste ülesannetele. Küll aga oli keskastmejuhtide vastustest rohkem 


näha nii-öelda silostumise põhjuseid, näiteks toodi välja asutuste erinev arengutase, ka seda, et 


erinevad probleemid ja prioriteedid jõuavad töölauale erinevatel aegadel, aga ka, et koostöö 


ettepanekutega tullakse teise asutuse juurde siis kui endal on plaan valmis ja teiselt poolelt oodatakse 


vaid sisutöö tegemist teatud tingimustel. Väga suur probleem on tänases töökoormuses ja inimeste 


puuduses. Avaliku teenistuse vaates takistavad need probleemid eelkõige teenistujate mobiilsust (sh 


rotatsiooni) aga ka teenistujate enda arusaamist suurematest eesmärkidest ja nende rollid selle 


saavutamiseks. Samas võib keskastmejuhtide vastustest välja lugeda, et väärtus osutada avaliku 


sektori ülest avalikku teenust on see, mis paljusid vastanud juhte kõnetab. 


„Asutuse "identiteedi" kaotuse kartus ja soov konkureerida. Avalik sektor ei toimi tervikuna, vaid kõik 


asutused soovivad olla oma "identiteediga" ja omavahel konkureerida, kuigi see ei ole õige.“ (Amet) 


„Asutuste erinev arengutase, mis mõjutab nende koostöö valmidust. On neid kes hästi finantseeritud ja 


tähtsustatud ja neid, keda ei finantseerita vajalikul määral kuigi täidavad samuti seadustest tulenevaid 


ülesanded.“ (Amet) 


„Asutuste erinevad prioriteedid ja eesmärgid. Kindlasti ka struktuuride ja ressursside erisus. Nt minu 


asutuses on olemas teenuse eksperdid, kuid asustuses, millega peaksin koostööd tegema on ainult 


osakonna juhataja ja spetsialist. Ühist arendustööd pole osakonna juhil aega teha ja spetsialistil on ka 


oma töö.“ (Amet) 


„Asutustel ei ole samal ajal samad teemad aktuaalsed mida ühiselt ajada. Tihti on fookused erinevad ja 


siis koostöö raskem. Aastas sees ka erinevad tegevused erinevatel kuudel - ei pruugi ajakava olla 


kooskõlas, et mõlemad asutused saaksid panustada.“ (Amet) 


„Enesekesksus ja tervikpildi mitte hoomamine. Mõeldakse pigem ainult olemasoleva regulatsiooni piires 


või tuues seda ettekäändeks, miks ei saa paremini. Vahendeid eraldades ei seata keskseid tingimusi 


koostööle-koostoimele. Nt RIHA täitmine on puudulik, Eeldatakse, et koostöö peaks toimima ainult 


osapoolte huvide pinnalt, aga kui huvi on kaugemal-üldisem: riigi või üksikkodaniku huvi-vajadus, siis 


see eeldus paraku ei tööta. Ka koostööl peab olema koordinaator-koostoimekogu vmt kus saab n.ö. suud 


puhtaks rääkida ja lahendusi leida, isevooluliselt paraku takistused ei lahene.“ (Amet) 


„Erinev suhtumine isikuandmete töötlemise eesmärkidesse ja arusaam töötlemise vajadusest. 


Olemasolevate infosüsteemide kasutuselevõtt, et vältida sarnaste infosüsteemide arendamist erinevate 


ametite/ministeeriumite poolt.“ (Amet) 


„Iga (tipp)juht saab ametisse kandes valikukomisjonile ette oma visiooni asutuse arengust. Seejuures 


puudub kandideerijal sügavam sisuline teadmine, millised on teiste asutuste juhtide visioonid, lubadused 


ja kavandatav areng ning mis on selle asutuse roll teiste asutuste muudatusprotsessides, kuhu tema 


juhiks kandideerib. Tööle asudes avastatakse "üllatusega", et lisaks oma visiooni elluviimisele, on 


ametkond juba hõivatud rutiinsete riigihalduslike ülesannetega, VVTP ja valdkondlike arengukavade 


eesmärkide täitmisega. (Tipp)juhtide soov koostööd teha on väga suur ja ka ametnikud tahavad riiki 


arendada panustades horisontaalselt, aga selleks ei ole lihtsalt ajalises mõistes ressurssi. Riigi 


ametnikkond on optimeeritud tänasesse päeva, tänaste ülesannete täitmisele - ressurssi (so ametnike 


arv ja nende aeg) innovatsiooniks, arenguks ja horisontaalsete teemade lahendamiseks ei 


aastatepikkuste kärpeülesannete käigus jäetud.“ (Min) 


„Juhid ülesannete andmisel ei anna reeglina suunist, et palun arutage läbi selle ja tolle asutusega. 


Praegune koostöömudel põhineb täielikult alt-üles asutuste töötajate soodsatel hoiakutel ja 


koostöövalmidusel. Tihti juhtub, kus töötajad on asutuste huvide vahel soodsad ja toimivad lahendused 







leidnud, juhid aga blokeerivad või olulisel määral muudavad neid lahendusi asja süvenemata. Esineb 


juhtumeid, kus juhid keelavad koostöö ära. Tihti on need lahendused halvemad kui spetsialistide 


kokkulepe. Juhid peavad ülesannete andmisel kohe läbi mõtlema kaasamise poole.“ (Min) 


„Koostöö tegemist alustatakse liiga hilja - siis kui ühel poolele on juba selge visioon (projekt, leping vms 


valmis), siis kaasatakse ja tullakse seda tutvustama ja see toob kaasa selle, et ollakse juba enda välja 


töötatud lahenduses kinni ja ei võeta kaasatud asutuse mõtteid pardale. Ehk et ei soovita kaasata ja 


koostööd teha varajases etapis. Arusaam koostööst ja kaasamisest on ka väga erinev - kohati eeldatakse 


et koostöö on see, kui teine asutus teeb su töö ära,  koostöös nähakse võimalust oma ülesandeid teistele 


delegeerida või siis vastupidi - on juba endla kõik välja mõeldud, tehtud ja koostöö on see kui tullakse ja 


teavitatakse, kuidas asjad nüüd on.“ (Muu) 


„Peamine mure on selles, et palju aega läheb pädevusvaidlustele ehk vaidlustele selle üle, kes peaks ühe 


või teise probleemi ära lahendama. Ja tihtilugu ongi probleemid sellised, et kukuvadki asutuste vahele 


maha. Siin peaks valdkonniti määrama üldpädeva asutuse, nt nagu on kohtusüsteemis - kui ei jõuta 


kokkuleppele, milline kohus peaks asja lahendama, liigub lahendamine halduskohtu lauale. Kuid palju 


on selliseid valdkondi, kus vastutus selliselt määratud ei ole.“ (Amet) 


„Võib-olla katab selle juba aja vähesus, aga kindlasti ka lookas töölauad, millega ei jõua 8, ega vahel ka 


12 tunniga ööpäevas hakkama saada. Selle vahele lihtsalt ei mahu veel "kellegi teise mure". Julgen seda 


öelda nii oma partnerite, kuid paraku ka enda kohta. Kui tuleb seada prioriteete, siis prioriteediks saab 


paratamatult sinu enda töö ja ootused sellele.“ (Min) 


Keskastmejuhtide sõnul motiveerivad uusi inimesi nende asutusse tööle tulema eelkõige võimalus 


teha ühiskonnale olulist tööd aga ka huvitav/vaheldusrikas töö. Kõrgemalt hinnati ka kindlat palka, 


stabiilset tööd ja enesearenguvõimalusi. Nii nagu tippjuhtide puhulgi ei peeta motivaatoriks 


rotatsiooni võimalusi ja projektipõhist koostööd. Oluline erinevus tippjuhtide ja keskastmejuhtide 


vastuste puhul on asutusesisestel karjäärivõimalustel, kui tippjuhid hindavad seda motivaatorina 


kõrgelt, siis keskastmejuhid vaid vähesel määral. Tuues siia juurde teised vastused, võib oletada, et 


puuduvad teadmised võimalikest karjääriteekondades, sh ei seosta keskastmejuhid kogemusi ja 


teadmisi võimalike teiste ametikohtadega asutuse sees. Tegurite puhul, mida ei peeta motivaatoriks, 


esineb ka rohkem vastusevariante „ei oska öelda“, mistõttu võib probleem peituda selles, et need 


tegurid ei ole täna soodustatud või need ei toimi, pigem kui, et need ei oleks motivaatorid teguri enda 


vaatest. Keskastmejuhid hindasid pisut kriitilisemalt motivaatoritena ka tegureid „kaasaegseid 


digitaalsed töökeskkonnad“ ja „hea juhtimiskultuur“ võrreldes tippjuhtidega. Üldiselt aga suuri 


erinevusi tippjuhtide ja keskastmejuhtide hinnangutel motivaatorite osas ei olnud.  


 


 


 







 


Joonis 12. Keskastmejuhtide hinnangud tööle tulemise motivaatoritele asutuste lõikes 


Kuivõrd oli märgatavalt vähem vastajaid muude valitsemisasutuste ja põhiseaduslike institutsioonide 


puhul, võib nende vastuseid võtta pigem indikatsioonina, kuivõrd üldistatult kogu valdkonna lõikes. 


Küll aga tasub tähele panna, et just põhiseaduslikud institutsioonid olid kriitilisemad hea 
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juhtimiskultuuri kui motivaatori osas, samas kui ametitest ja inspektsioonides pigem hinnati seda 


motivaatorina. Ametites ja ministeeriumides hinnatakse motivaatorina võimalust teha ühiskonna jaoks 


olulist tööd ja huvitavat/vaheldusrikast tööd, samas kui muudes valitsusasutustes on esikohal stabiilne 


töö ja kindel palk. Oluline on välja tuua, et kui ministeeriumites hinnati pigem motivaatorina avaliku 


sektori head mainet, siis teised asutused pidasid seda motivaatoriks vähesel määral. Vabavastustena 


toodi motivaatoritena välja ka toetavad ja toredad kolleegid, asutuse enda hea maine ja 


motivatsioonipakett (vaimse tervise toetamine, kaugtöö ja paindlik tööaeg), inspireerivad juhid ja 


läbimõeldud arengukava (inimesed saavad sisendi, miks ja mille jaoks nad midagi teevad), olulise 


mõjuga töö.  


Töötajate lahkumise peamisteks põhjusteks peetakse sarnaselt tippjuhtidega madalat palka ja suurt 


töökoormust. Küll aga hindavad keskastmejuhid võrreldes tippjuhtidega lahkumise põhjusena rohkem 


liigset bürokraatiat sisutöös ja halba juhtimiskvaliteeti. Ka vabavastustena rõhutati peamiselt madalat 


palka ja väheseid hüvesid, liiga suurt töökoormust (sh väga õhukeseks lihvitud riiki, kus üks inimene 


kannab selliseid ülesandeid, mida mujal teeb terve osakond) ning halba juhtimist (sh poliitilisi 


otsuseid). Mitmel korral toodi välja ka ebavõrdus, näiteks paistavad silma ja edutatakse neid, kes 


peavad töös suhtlema paljude osapooltega aga need, kes teevad oma antud ülesannet väga hästi aga 


kelle töö ei nõua asutuse ülest suhtlemist, jäävad varju.  


„Ametnikel on üldsuse silmis "muidusööja" märk küljes, See kulutab kõik inimesed läbi. Kindlasti ka 


kohatine ülereguleeritus, st niipea kui tahad olla paindlik ja kliendikeskne võid ise saada vastu pead ja 


jääda hammasrataste vahele.“ (Muu) 


„Ebavõrdne kohtlemine - "horisontaalsete" ja asutuste vaheliste projektidega tegelejad jäävad 


kõikidele, sh (tipp)juhtidele rohkem silma, nemad saavad tunnustatud, neid kutsutakse teistessegi 


asutustesse tööle, aga need, kes teevad suure töökoormusega keerulist tööd ühes valdkonnas, neid ei 


märgata tihti asutuses seeski rääkimata kutsetest kandideerida mujale asutusse.“ (Min) 


„Inimesed lahkuvad ülejõu käiva töökoormuse ja madala palga pärast. Sinna juurde ka kriiside ajal 


poliitiliste otsuste venimine ja lõpuks nende langetamisel meeletu tempoga õigusaktide vormistamine 


ning kõikide muude rakenduslike murede lahendamine. See kõik võib lasuda ühe inimese õlul, kes peab 


jagama juurat ja IT-d. Ei ole normaalne olukord.“ (Min) 


„Riik ei paku kindlat tuleviku perspektiivi ehk riigi sõnumid: pidev konsolideerimine-


ümberkorraldamine, teadmatus, kas tuleb kärbe või kas üldse kunagi on lootust palgatõusuks, kas 


projekt saab rahastatud, et saaks arendada midagi paremaks, okei, et avalik teenistus on avaliku 


peksupoisi staatuses - lisades sellele suure töökoormuse ja väikse palga, siis ei ole imestada, kui ühel 


hetkel enam ei soovi jätkata.“ (Amet) 


„Usun, et lahkumise põhjuseks on ka mitte piisav tegelemine inimeste arendamisega. Me ei märka 


õigel ajal pakkuda inimesele uut vaheldust ning seetõttu otsib ta seda väljastpoolt. Ehk kokkuvõttes 


pole organisatsioonisiseseid arengu võimalusi piisavalt palju või nendest ei osata/ julgeta rääkida.“ 


(Min) 


Personalitöö valdkondade kontekstis nähti kõige enam probleeme tasustamisel, personalivajaduse 


planeerimises, töösoorituse hindamisel ja koolitus- ning arendustegevuses. Võrreldes tippjuhtidega on 


nende valdkondade hindamisel erinevusi. Näiteks esineb tippjuhtide hinnangul rohkem probleeme 


värbamises ja projektipõhisel/vabatahtlikul inimeste kaasamisel kui keskastmejuhtide hinnangul. 


Samas tõid keskastmejuhid probleeme välja eetika valdkonnas, mille puhul mitte ükski tippjuht 


probleemi ei näinud.   


 


 


 







 


Joonis 13. Personalitöö valdkonnad, kus esineb probleeme. Vasakul tippjuhtide hinnang, paremal 


keskastmejuhtide hinnang 


Sarnaselt tippjuhtidega, hindasid ka keskastmejuhid vabavastustes peamiseks probleemiks palkade 


konkurentsivõimet. On tugev üleostmise trend eraektori poolt aga ka avaliku sektori vahel. Asutuste 


siseselt on kärbitud ja koondatud, et leida vahendeid väärtutslike inimeste palgakasvuks, ent ka need 


võimalused saavad ammendatud kui lisaressurssi ei teki. Ressursside piiratus mõjutab otseselt 


koolitus- ja arendustegevuste kärpeid ja töömahu suurenemist alles jäänud töötajate puhul. 


Keskastmejuhid näevad tugevat vajadust töösoorituse hindamise süsteemide arendamisel ja nende 


kooskõlla viimisel laiema strateegia ja arendustegevusega. Samuti nähakse rotatsiooni potentsiaali 


inimeste karjääri ja motivatsiooni toetamisel aga nenditakse, et täna ei ole huvi juhtidel inimesi 


töökoormuse tõttu ära lasta ja üldiselt tundub süsteem kohmakas. Palju tehti ettepanekuid ATS ja TLS 


ühtlustamiseks, kahe erineva töötajasgrupi ja reeglite hoidmine, ei anna keskastmejuhtide nägemuses 


efektiivsust. 


Personalivajaduse planeerimine 


„Keeruline on planeerida vajaminevaid ressursse (just tööjõu osas) kuna tegelik töökoormus selgub töö 


käigus ja on erinevatel aastatel erinev ning see on toonud kaasa olukorrad, kus töötajad on väga 


ülekoormatud.“ (Muu) 


„Oleme seadnud endale kaks vastukäivat eesmärki: 1) õhuke riik 2) teadmistepõhisemad ja 


kvaliteetsemad otsused riigivalitsemisel. Teine eesmärk nõuab olemasolevate inimeste 


kompetentsimudelite loomist ning nende kompetentside arendamist NING lisatööjõu värbamist. 


Esimene eesmärk aga ei võimalda targema töö peale inimesi juurde võtta, mistõttu jääbki 2.eesmärgi 


saavutamine pigem kättesaamatusse kaugusesse.“ (Min) 


„Paljudel teenustel ei ole ressursimudeleid, mis kajastaksid personalivajadust täna ja homme.“ (Amet) 


„Personalipoliitika ei ole käi ühte jalga põhiprotsessidega ja ei arvesta poliitika kujundamise tsüklitega 


- nt mõni periood on ühes valdkonnas rohkem inimesi vaja, siis jälle teises.“ (Min) 


„Personalivajaduse planeerimine on pea võimatu, st on jäigas seoses eearve ja koossesisuga. Samas 


üksuse töökoormus ei ole staatiline - on kõrge töökoormusega perioode (nt EL strateegiad, eelnõud 


jms) ja on madala töökoormusega perioode.“ (Min) 


Töösuhete administreerimine 


„Põhiline personalispetsialistide tööaeg läheb kõiksuguste asjade vormistamisele ja TLSi ja ATSi erisuste 


manageerimisele, enamus ajast on vaja teha TLiga tööl olevate inimestele sellised paberid, kuid ATSi 


alusel teised, samuti läheb põhiaur sellele, et vaadata, kas on parem saata inimest välismaale TLi 


alusel või ATSi alusel, kuidas on hüved ja tagatised - avaliku võimu funktsioonidega on siin vähe 







pistmist. Samuti staazi kogumine on erinev jne - miks, ei tea. Kogu see TLSi ja ATSI erisuste vahel 


manageerimine võtab ära enamusest tööajast, mis saaks minna personali arendamisse.“ (Muu) 


„Erisus eriteenistuse ametnike ja töölepinguliste töötajate vahel toob kaasa palju probleeme. Esiteks 


on teenistujate tugev ebavõrdne kohtlemine asutuses sees, samas takistab see teenistujate liikumist 


erinevate valdkondade vahel, sest ei soovita oma eriteenistusametnike hüvedest loobuda ning 


kohmakas on ka töösuhete vormistamine liikumise korral.“ (Amet) 


„Puudub süsteem. Eriti problemaatiline on TL ja ametnike erinev seadusandlus, kus võrdse kohtlemise 


seisukohalt paratamatult tuleb järgida rangemaid nõudeid seadusandluses (ametnikud).“ (Muu) 


„Teenistusest vabastamise puhul on kindlasti teemaks probleemkohtade fikseerimised, et kuidas seda 


korrektselt teha, et töölt vabastamise korral oleks kõik korrektne.“ (Amet) 


Koolitus- ja arendustegeveus 


„Ei tegeleta süstemaatiliselt oma inimeste arendamisega, karjääriplaneerimisega ning järelkasvu 


planeerimisega. Inimesed võetakse teatud ametikohale ning tihtilugu karjäär avalikus sektoris sellega 


piirdub. Lisaks ei ole ametil selget ülevaadet, milliste kompetentsidega inimesi millistel ametikohtadel 


tegelikult on vaja.“ (Amet) 


„Koolitused - eelarve pole piisav. On väga ägedaid koolitusi, seminare, kus tahaks osaleda aga pole 


eelarvelisi vahendeid. Kohati on väga kahju, et erasektor käib igasugustel ägedatel konverentsidel ja 


meie asutusest saab minna ainult tippjuht üksi. Mõistan, et ongi kallid piletid aga kui siis, see on koht 


mille pärast kahju.“ (Amet) 


„Rohkem tuleks teha sihtotsinguid, aga puuduvad oskused, kuidas seda teha. Kesksed koolitused on 


väga kasulikud, eriti nende võrgustumise osa, see ei tohi lõppeda.“ (Min) 


Värbamise ja valiku protsess 


„Personalitöö tugiteenusena ei toimi TEENUSENA. Selleks, et töötajad saaksid nõuete kohaselt tööle 


võetud tuleb juhtidel endil palju spetsialiasti tööd teha.“ (Min) 


„Ei leia õigeid inimesi õigetele kohtadele. Konkursil väljavalitud inimesed makstakse erasektoris üle ja 


nad loobuvad riigitööst, olemasolevad töötajad ostetakse üle.“ (Amet) 


„Tänapäeval ei saa otsida inimesi enam ainult teadete baasil, tuleb töötada andmebaasidega, ise otse 


pakkumisi teha jms, sellesse ei pea panustama ainult valdkond vaid ka personaliosakond.“ (Min) 


„Võimekus kiirelt kaasata projektipõhist/vabatahtlikku tööjõudu on madal. Ajutise tööjõu värbamine 


on bürokraatlik ja aeganõudev - lihtsam on ise ületunde tehes ära teha.“ (Min) 


„Värbamisel on pearõhk teadmistel, kuid mitte isikuomadustel. Värbama peaksime juba ülikoolist, 


mitte ise ootama konkursile. Meil puudub pikem visioon, kui palju kuhu üldse töötajaid on vaja, sest 


töökoormusest ülevaade puudub.“ (Amet) 


Rotatsioon 


„Rotatsioon on minimaalne ja pigem mõnes valdkonnas "hoogtöö" korras. Ei ole loomulik osa. 


Kaasamise probleemide all pidasin silmas seda, et 1) kas ei jagu kõigi jaoks motiveerivaid ja huvi 


pakkuvaid teemasid/projekte või 2) inimeste enda huvi on väike.“ (Amet) 


„Rotatsiooni väga ei kasutata, kuigi teenistujatel huvi on.“ (Amet) 


„Üleviimine - võiks aktiivsemalt propageerida ja luua võimalusi rotatsiooniks, see on ikkagi silmaringi 


laiendamine, arendamine.“ (Amet) 


„Teatud ametikohtadel on väga piiratud rotatsiooni võimalused asutuste vahel.“ (Amet) 


 







Kompetentside ja töösoorituse hindamine 


„Tulemusjuhtimine ja töö planeerimine üsna lapsekingades võrreldes erasektoriga. Puuduvad ameti 


põhivaldkondade eesmärgid ja strateegiad ning toimetatakse vajaduspõhiselt. Töötulemusi ei 


mõõdeta, kuna infosüsteemid ei võimalda seda. Kasutatakse üldiseid KPI-sid, mida tegelikult ei ole 


võimalik hinnata ja mõõta.“ (Amet) 


„Lisaks on kunagi tehtud ametikohtade hindamine ajast-arust ja asutuste liitmise protsessis võib jääda 


mulje, et inimesed on kergemini asendatavad, kui nad tegelikult on ja tippjuhid seda ei adu.“ (Amet) 


Mida saaks riik keskselt personalivaldkonna protsessides teha, et avalik teenistus oleks kaasaegne 


ja juhid saaksid edukalt asutusi juhtida. Sarnaselt tippjuhtidega, peavad ka keskastmejuhid oluliseks 


juhtimiskvaliteedi tõstmist (sh juhtide koolitamist ja eesmärgipärasemat värbamist), kuid näevad 


sealjuures probleemi nõrgas strateegiliste eesmärkide seadmises ja silostumises. Teiseks väga tugevalt 


väljatoodud ettepanekuks on paindlikkus, eelkõige rotatsioon. Seejuures tuuakse välja põhjustena, et 


rotatsioon võiks aidata vältida üle ostmist ja vastumeelsust uuendustele. Samuti annaks see võimaluse 


töötajaskonda motiveerida, silmaringi avardada ning omandada vajalikke praktilisi teadmisi ja 


kogemusi (nt ministeeriumitest ametitesse roteerumine ehk n-ö põllule minek). Rotatsiooni kontekstis 


tõid keskastmejuhid ise välja juhtide tähtajaliste ametikohtade vajalikkuse. Paindlikkusega seotult on 


mitmed ettepanekud värbamises sihtotsingute kasutamiseks, jäikadest koosseisukohtadest 


loobumiseks (sh et soodustada osalist tööaega, tööampse ja panustamist mitmete osakondade 


töödesse) ja paindlikuma seadusandluse osas (nt mitte jäigad kriteeriumid sobivate isikute osas).  


Juhtimiskvaliteet 


„Avaliku teenistuse juhtide kompetentse arendatakse eesmärgistatud suunas, et juhtide areng käiks 


ühte jalga ühiskonnaga, tulemusi mõõdetakse. Ministeerium annab personali protsesside jaoks ühtse 


ja läbi arutatud suuna ning tööriistad.“ (Amet) 


„Esiteks tuleks tõsta personalijuhtide kompetentsi, samuti tegeleda stabiilselt ja järjepidevalt juhtide 


kompetentside arendamise ja hindamisega. Juhtide arendamise võimalusi on üsna palju, kuid nende 


kasutamine sõltub juhtidest endist (kes tahab ja on aktiivsem, see tegeleb enda arendamisega, kuid 


paljud seda ei tee). Lisaks võiksid olla riigiüleselt teatud juhtimis- ja teenusestandardid kokku lepitud.“ 


(Amet) 


„Et inimesed saaksid endast anda maksimumi, peab olema piisavat ajaressurssi, et teemadesse 


süveneda. Eelkõige on probleemiks inimressursi vähesus. Ettepanek on üle vaadata see, kas kõik 


tööülesanded, millede täitmist oodatakse, on üldse vajalikud; protsesse ei peaks dubleerima ja 


ressursikasutus peab olema optimaalne. Juhtimine peaks igal tasandil muutuma tõhusamaks; 


ebavajalikust tuleb loobuda.“ (Min) 


„Juhte peaks intensiivselt koolitama, et nende oskused paraneksid. Juht ei tohi olla takistus, vaid ta 


peab olema võimaldaja, ressursside hankija ja lahendaja. Juhil peab olema selge visioon, väärtuste 


kompass ja eesmärgid. Lisaks peab juht olema märkaja, innustaja ja suunaja. Targad töötajad peavad 


teadma ootusi tulemustele ning oskavad õiged lahendused ise leida. Eestis kipub nii olema, et poliitikul 


ja juhil on välja mõeldud mingi suvaline lahendus ja töötajad mõelgu välja õigustused ja viigu "nui 


neljaks" see tegevus ellu ühiskonna ja huvigruppidega tüli hinnaga.“ (Min) 


„Kõik algab "peast". Avaliku sektori tippjuhtideks tuleb valida karismaatilised visionäärid.“ (Amet) 


„Peaks olema tagatud ühtne tippjuhtide tase ja kompetents ning järelevalve, et asutuse arenguks 


vajalikud eesmärgid on seatud ja neid ka viiakse ellu.“ (Amet) 


„Propageerida tunnustavat ja kaasavat juhtimist ning mõista, et tulemuse teevad hästi juhitud ja 


motiveeritud inimesed mitte kokkulepitud protsessid.“ (Amet) 


„Tippjuhtide valikukomisjon peaks võtma ennekõike arvesse juhi kompetentsid ja motivatsiooni ning 


isiklikud ebasümpaatiad jääksid tagaplaanile. Kahjuks on näha, et seda viimast valikute tegemisel 







esineb ning see on tinginud eeskätt viimastel aastatel päris suure volatiilsuse ning sellest tulenevalt ka 


ebastabiilse organisatsiooni juhtimise.“ (Amet) 


Rotatsioon 


„Kindlasti peaks olema võimalik roteeruda ka erasektori vahel, eriti kui räägime sellest, et ametnik 


peaks teadma, kuidas töö ka "põllul" käib, siis peaks olema paindlik süsteem, et ametnikke roteeruda 


ka riigiettevõtetesse, elutähtsa teenuse osutaja juurde jne - aitab ju oluliselt kaasa ministeeriumi 


ametniku arusaamisele päris elust. Samuti peaks olema kindlasti-kindlasti-kindlasti tähtajalised 


teenistussuhted, inimesed peavad rohkem liikuma, kogemusi ammutama ja silmaringi avardama - 


need 10-15+ aastat ametikohal või samas asutuses olnud inimesed vajavad tuulutust. Ja kuidas saaks 


juht paindlikumalt ja edukamalt juhtida - nii saabki, kui ta saab oma asutuses olevat ressurssi kõige 


paremini ära kasutada - hetkel ei tohi ametnik töölepingulist asendada, töölepinguline ametnikku jne, 


sisekonkurssidel saab osaleda ametniku kohale ametnik.“ (Muu) 


„Kohustuslik rotatsioon vähemasti alates peaspetsialisti/nõuniku tasemest - 5 aasta möödudes uuele 


ametikohale. Et vältida, et mõni valdkond jääb vanadesse lähenemistesse kinni ja uuendusi välditakse. 


Kuigi see on kahe otsaga ettepanek, rotatsiooni korraldamine ja uues kohas sisseelamine võtab 


samamoodi ressurssi ära.“ (Min) 


„Lisaks tippjuhtidele võiks ka keskastmejuhid olla tähtajalise roteerumisega - see on end positiivselt 


tõestanud praktika mitmes riigis, kus avalik sektor on väga kõrgelt arenenud.“ (Amet) 


„Panna ehk ametiajad kõigile olulistele positsioonidele, et toetada roteerumist ning uute värskete 


ideede tulekut uute juhtidega järjepidevalt. Tippjuhtidel peavad olema adekvaatsed mõõdikud, et ei 


saaks lihtsalt oma "ametiaega täis tiksuda". Enamasti paistab, et roteerutakse sama sektori sees - 


tuleks rohkem tekitada roteerumist sektorite vahel.“ (Amet) 


Paindlikkus ja personalitöö 


„Keskne palga ja kompetentside ja rotatsioonisüsteem vältimaks silodes tekkivaid anomaaliaid.“ (Min) 


„Teadlik talentide märkamine, leidmine, hoidmine; juhtide järelkasvu kasvulava, heade praktikate ja 


õnnestumiste jagamine, et iga amet ei peaks ise leiutama.“ (Amet) 


„Avaliku teenistuse värbamise ja valiku protsess on täiesti iganenud. On täiesti arusaamatu, miks 


praegusel hetkel peab tohutult aega panustama konkursside korraldamisele, kuigi kõik teavad, et 


tegelikult on väga paljud konkursid formaalsus - õige inimene on juba välja valitud. Sellise süsteemiga 


ei leia riik endale parimaid inimesi tööle, erasektoris on paindlikkust ning tasustamise võimekust 


sedavõrd palju rohkem, et täna on juba väga keeruline (või üldse võimatu) endale eksperte tööle 


leida.“ (Amet) 


„Esmalt kokku leppida, milline on see ootus, mis avalikul teenistusel on ning seejärel läbi mõelda kuidas 


seda saavutada. Ehk siis alustama peaks strateegilisest juhtimisest. Teiseks läbi mõelda, mida teha 


ühiselt ning kus lasta igal asutusel oma organisatsiooni kultuur kujundada ja ellu viia. Praegu pigem 


avaliku teenistuse aasta kokkuvõte on konstateering, milline avalik teenistus on, kuid peaks olema 


pigem võrdlus, kas saavutasime soovitu. Teiseks on oluline läbi mõelda, kuidas juhte arendatakse, sest 


hea juhtimiskvaliteet on eeldus ka headeks avalikeks teenusteks.“ (Min) 


„Luua kaasaegne ja professionaalne (personali)teenus juhtide abistamiseks.“ (Min) 


„Personaliosakond peaks olema aktiivsem uute ametnike leidmisel. Nende funktsioon ei tohiks piirduda 


ainult töökuulutuse üleslaadimisega erinevatesse portaalidesse. Peaksid pakkuma välja üritusi, et 


ülikooli peagi lõpetavate tudengite hulgas avalikku sektori võimalusi tutvustada. Personaliosakond 


peaks tegelema olemasolevate ametnike nügimisega, et nad käiksid koolitustel, et nad teaksid oma 


arenguvajadusi ja personaliosakond peaks vahendama erinevaid koolitusi. Iga ametnik peaks vähemalt 


paar korda aastas mõnel koolitusel osalema.“ (Min) 







„Kui asutustes ei suudeta palka konkurentsivõimelisena hoida, siis oleks lühem töönädal (nt 4 päeva), 


et jääks vaimseks taastumiseks rohkem aega. See võiks olla ka üks motivaator, miks inimesed avalikku 


teenistusse tulla tahaksid.“ (Amet) 


Nii nagu tippjuhid, toetavad ka suurem osa (91) vastanud keskastmejuhte avaliku teenistuse 


töötajate töötasude avalikustamist sarnaselt ametnikega. 22 vastanut seda ei toeta ja 26 ei oska 


seisukohta võtta. Küll aga on väga suur seisukohtade erinevus küsimuse osas, kas ATSis tuleb teha 


põhimõttelisi muudatusi. Nimelt kui üle poolte vastanud tippjuhtide toetasid põhimõtteliste 


muudatuste tegemist, siis üle poolte keskastmejuhtide ei osanud selles küsimus seisukohta võtta. 


 


Joonis 14. Tippjuhtide (vasakpoolne diagramm) ja keskastmejuhtide (parempoolne diagramm) 


hinnang ATSis põhimõtteliste muudatuste tegemise vajadusele. 


Vabavastustena toodi eelkõige välja ATS ja TLS erisuste üle vaatamist ning ühtlustamist, värbamiste 


paindlikumaks muutmist (sh sihtotsingud aga ka lihtsamad kriteeriumid tähtajaliste kohtade täitmise 


puhul, samuti koosseisu nõude ära kaotamine ja eelarvega sidumine) aga ka hüvede ülevaatamist. 


„ATSi tuleks analüüsida sellest aspektist lähtuvalt, kas see vastab tänases muutunud ühiskonnas 


tõusetunud vajadustele: olgu selleks paindlik tööaeg, enesetäiendamise võimalused, regulatsioonide 


liigne jäikus jne. Samuti tuleks juba praegu asuda analüüsima, millised on need töötingimused, mis 


noorte jaoks avaliku sektori tööandjana ahvatlevaks teeb (kas on aspekte, mida üle võtta erasektorist, 


eelkõige iduettevõtetelt). Iduettevõtted pakuvad midagi erilist, sest noorte inimeste soov neis end 


realiseerida on märkimisväärselt suurem kui seda pakub avalik sektor.“ (Min) 


„Hea poliitikakujundamise juurde käib, et nii pika aja peale viiakse läbi ex post hindamine, mis peaks 


esmalt tuvastama, kas soovitud muutused on tegelikult ka ellu rakendunud. Sealt peaks välja tulema 


esimene vastus, kas midagi muuta või mitte. Teiseks tuleks võtta aluseks muutused ühiskonnas ja 


töösuhetes ning selles valguses läbi mõelda avalik teenistus ning selle atraktiivsus. Covid pandeemia tõi 


suuresti fookusesse hajusmeeskonnad, lisaks on oluline läbi mõelda jätkusuutlik tegutsemine kriisi 


olukorras. Arenguseire keskus on välja töötanud tulevikutöö trendid, koos SOMiga peaks vaatama, 


kuidas meie tänased töötamise reeglid homsesse päeva minekut soodustavad või takistavad.“ (Min) 


„Märksõnaks paindlikkus ja võimalikkus - tänane ATS on piisavalt paindlik.“ (Min) 


„Muudame tulemuspalga maksmist, miks on ATS-s sees 20% tulemustasu maksmise piirang?  Kaotame 


selle piirangu ja loome enam konkureerimise võimalusi tööjõuturul. Mõtleme välja kuidas ametnike 


tööd ja riigi kui terviku tööd mõõta - paneme paika konkreetsed indikaatorid ja tähtajad ning täitjad. 


Paneme ametnikele tähtaegsed töösuhted ntx 3 a - loome sellega sisesed ja automaatsed tulemusi 


tootvad mehhanismid. Pole otseselt ATS muudatuse teema, kuid kaotame ära bürokraatiat -  teeme 


ühise riigihaldamise planeerimiskeskkonna, kus käib nii dokumendite haldamine nii asutuses sees kui 


asutuste üleselt, on ühine planeerimiskalender, jagatud faili vahetuskeskkond, eelarve haldamine, 


arvete tasumine, hangete korraldamine, tööülesannete haldamine jne.“ (Min) 


„Ühtne seadusandlus valitsusasutustes ja ametites olenemata, kas tegemist on TL või ametnikuga.“ 


(Muu) 







„Ühtsed tasustamise põhimõtted, kohustuslik rotatsioon.“ (Min) 


„Ametnikel peaks olema sarnaselt lepingulistele töötajatel riigipoolne tugi õigusnõustamise osas 


(töövaidlus komisjon jne).“ (Amet) 


„Asutusesisese karjääri lihtsustamiseks peaks olema sätestatud edutamise võimalus ilma avaliku 


konkursita.“ (Amet) 


„Seadus ei takista täna paindlikku ja tulemuslikku töö korraldamist. Küll aga peaks tõstma juhtide 


teadlikust ja oskusi seaduse rakendamisel.“ (Min) 


Küsimuse juures, et millised täna kehtivad avaliku teenistuse kriteeriumid peaksid kindlasti 


kohalduma ka edaspidi ametnikele, märgiti, sarnaselt tippjuhtide vastustele, samuti ära kõik, mis täna 


kehtivad. Enim aga eetikakoodeksi järgmise nõue, teatud teadmiste oskuste nõue ning kodakondsuse 


nõue. Vähem nähti vajadust kindlaksmääratud palgakomponentidel, ametniku eristaatusel ja 


streigikeelul. 


 


Joonis 15. Keskastmejuhtide hinnangud kriteeriumitele, mis peaksid edaspidi ametisuhtele lisaks 


kohalduma 


Ka keskastmejuhid, sarnaselt tippjuhtidele, leidsid, et töölepinguliste ja ametnike vahel ei peaks vahet 


tegema, st kõik kriteeriumid peaksid kohalduma nii ühele kui teise suhtele. Leiti ka, et täna on 


töölepingulistel töötajatel ebaõiglased hüved ametnike ees (nt töötasu ja töölepingu tingimuste 


salastatus, värbamine ja edutamine ilma konkursita ja streigiõigus). Muudatusena nähakse eelkõige 


võimalus edutada ka ametnikke ilma konkursita, kuid oli ka neid üksikuid, kes arvasid, et avaliku 


teenistuja ja töölepingulise töötaja vahe peaks olema veelgi suurem. 


Küsimuse juures, et milline on optimaalne aeg olla keskastmejuht, vastati peamiselt, et 5-10 aastat 


või lähtuvalt ülesannetest ja eesmärkidest. Tähtajalise ametikoha poolt argumendiks peeti peamiselt 


tähtajalisusest tulenevat suuremat motivatsiooni pingutamiseks, piisavat aega visiooniks ja 


eesmärkide elluviimiseks ilma n-ö mandumiseta. Vastuargumentidena toodi välja valdkondade 


erinevust, kus mõnel juhul on edu eeliseks sisulisem ja pikemaajalisem teadmine, et valdkonda 


arendada ning suurt survet avaliku sektori järjepidevusele, mis on üks Eesti riigi põhialuseid.  


Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmiste tegurite puhul olid vastused üsna sarnased 


tippjuhtidele. Suurema erinevusena ei pidanud keskastmejuhid tähtajaliste ametikohtade loomist 


niivõrd oluliseks kui tippjuhid. 







 


Joonis 16. Hinnang tegevustele keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmisel. Vasakul tippjuhtide 


vastused, paremal keskastmejuhtide omad. 


Vabavastustena toodi enam välja võrgustumist ja klublist tegevust (sh teitse keskastmejuhtidega 


mõttevahetust, koostööd) aga ka koolitusi (kõigile kohustuslik KAJA, rohkem aega enesetäiendamiseks 


ja sihitatumad koolitused). Tippjuhtidest rohkem pöörati tähelepanu tunnustamisele, sh kuidas 


tippjuht saaks tunnustada keskastmejuhte rohkem.  


Küsimustiku vabavastustena toodi välja: 


„Väga palju saab ära teha energiline, arengut soodustav ja meeskonda väärtustav tippjuht. Tippjuhtide 


hindamisse tuleks oluliselt rohkem panustada.“ (Amet) 


„Vajalik oleks pöörata tähelepanu just tippjuhtide juhtimiskvaliteedile - sageli ei jõua nemad oma suure 


töökoormuse tõttu tegeleda enesearenguga, nende valik ametitesse on ka osaliselt poliitiliselt 


motiveeritud ja seetõttu ei ole seal juhtimisalane pädevus alati just kõige kõrgem.“ (Min) 


„Päriselt ka mõelge korraldajad selle peale, kuidas riigi haldussuutlikkust muuta st parandada. Paljude 


asutuste dokumendihaldussüsteemid ja planeerimiskeskkonnad on need, kuhu läheb väärtuslik ressurss 


st aeg ja seda ei tohi me pikalt enam viljeleda.“ (Min) 


„Kui avalik sektor soovib olla sarnane erasektoriga, siis tasub vaadata, kuidas suurkorporatsioonid oma 


personalipoliitikat kujundavad. Suurkorporatsioonid kasvatavad keskastmejuhid oma asutuse seest ja 


roteerivad neid nagu väärtust planeerides nende karjääriteekonnad ette kuni pensionieani. Eesti 


riigisektor soovib keskastmejuhtide ametikoha tähtajaliseks muutmisega nad ametist taandada ja 


sundida neid tegema mida - lahkuma nad avalikust sektorist või kandideerima nõuniku ametikohale? 


Tähtajalisusega on oht tekitada senisest suurem kaadrivoolavus. Tippjuhid erasektorist tulevad ju 


niikuinii avalikku sektorisse oma konkurentsipiirangu tähtaja lõppu ootama...“ (Min) 


„Kas on aru saada, mis on see probleem või probleemide pundar, mida soovitakse lahendada. Ja lisaks 


kuhu soovime välja jõuda. Aga kuhu soovime avaliku teenistusega välja jõuda. Oleksin väga õnnelik, kui 


suudaksime avalikus teenistuses öelda, et juhtimiskvaliteet on konkurentsieelis. Personalitöö peaks 


olema töötajate väärtuse tõstmine.“ (Min) 


2.3 Personalijuhtide ja KOV esindajate vastused 


Personalijuhtide sihtrühma kuulusid kõik avaliku teenistuse asutuste personalijuhid. KOV esindajateks 


valiti eelkõige personalitööd tegevad ametnikud või nende puudumisel valla- ja linnasekretärid. 


Kuivõrd nende sihtrühmade vastuseid oli kõige vähem, analüüsitakse neid järgnevalt koos, ent tuuakse 


välja asutuse spetsiifika kui see võis oluliselt mõjutada vastuseid. 


Kokku vastas 16 personalijuhti, 6 ministeeriumitest, 6 ametitest/inspektsioonidest, 2 muudest 


valitsusasutustest ja 2 põhiseaduslikest institutsioonidest. KOV esindajaid vastas 24. Nii nagu juhtide 







puhul, olid enamus vastanuid avalikus teenistuses töötanud 6 ja rohkem aastat, vaid 5 vastanut kahe 


sihtrühma peale, olid avalikus teenistuses olnud 5 või vähem aastat 


Avaliku teenistuse väärtustest peeti KOVides olulisemaks usaldusväärsust, avaliku huvi järgimist, 


asjatundlikkust ja inimesekesksust, samas kui avaliku teenistuse personalijuhid pidasid olulisemaks 


usaldusväärsust, uuendusmeelsust, asjatundlikkust ja koostööd. Madalalt hinnati riskijulgust ja 


stabiilsust (sarnaselt juhtide vastustele). Suured erinevused olid aga väärtuse „tõhusus“ ja 


„uuendusmeelsus“ vastustes, kus tõhusust ja uuendusmeelsust pidasid väga oluliseks personalijuhid, 


samas kui KOV esindajad ei pidanud neid pea üldse oluliseks. 


 


Joonis 17. Vasakul KOV esindajate hinnangud olulisematele väärtustele, paremal personalijuhtide 


hinnangud 


Koostöö tegemise takistusena nähti peamiselt aja vähesust, tippjuhtide initsiatiivi puudust ja 


puuduvaid (digitaalseid)töökeskkondi. Võrreldes KOV ja juhtide vastustega aga hindavad 


personalijuhid kõige kõrgemalt koostöö takistustena liigset bürokraatiat. See on väga oluline kinnitus 


rotatsiooni süsteemi kohmakusele, kusjuures võib pidada personalijuhte asutustes protseduuri 


formaalseteks elluviijateks. KOV esindajad hindasid pisut kõrgemalt personalijuhtidest takistuseks 


asutuste erinevaid ootuseid koostööle. Vabavastustena toodi välja ressursside puudumist või nende 


kasutamise ebaselgust koostöös, samuti muudatuste kartust ja mugavustsoonis olemist. 


 


Joonis 18. Vasakul KOVide hinnang koostöö probleemidele, paremal personalijuhtide 


Küsimusele, mis motiveerivad uusi inimesi teie asutusse tööle tulema, olid KOVid pakutud vastuste 


suhtes vägagi kriitilised. Positiivselt hinnati vaid kindlat palka, stabiilset tööd, enesearengu võimalusi 







ja huvitavat/vaheldusrikast tööd. Motivaatorina ei nähtud karjäärivõimalusi asutuse sees, rotatsiooni 


võimalusi ja rahvusvahelist koostööd ega projektipõhist tööd. Üllatavalt madalalt hinnati ka 


motivaatorina võimalust teha ühiskonnale olulist tööd (33% nõustus vähesel määral). Samas hindasid 


personalijuhid motivaatorina just võimalust teha ühiskonnale olulist tööd, enesearengu võimalusi ja 


huvitavat/vaheldusrikast tööd. Kriitilisemad oldi avaliku sektori maine, rotatsiooni, projektipõhise töö 


ja kaasaegsete digitaalsete lahendust osas. Vabavastustena toodi motivaatorina välja kaugtööd ja 


paindlikku töökorraldust ning toredaid kolleege ja asutuse enda head mainet. 


Huvitav erinevus tuleb välja ka küsimuse osas, millised tegurid on olnud peamiseks töötajate 


lahkumise põhjuseks asutuses. Nimelt hindavad personalijuhid oluliseks teguriks vaid madalat palka, 


väheseid karjäärivõimalusi ning suurt töökoormust, kusjuures teiste välja pakutud teguritega ei 


nõustud pea üldse. Samas KOVis hinnatakse lahkumise põhjustena lisaks neile kolmele tegurile veel 


halba juhtimiskvaliteeti ja jäika teenistussuhte raamistikku. Vabavastustena täpsustati, et: 


„Teinekord on ministeeriumi tasandil asekantslerite ja kantslerite tasandil liialt bürokraatlikku ja 


jõupositsioonilt suhtumist, põhjendamatut eelistamist oma haldusala piires ainult sel põhjusel, et 


varasem taust on olnud seotud selle organisatsiooniga.“ (PJ) 


„Aktuaalsed on ka eraelulised (perega seotud) põhjused, võimalus teha tööd kodule lähemal, ootused 


suurema stabiilisuse järele.“ (PJ) 


„Probleemid töökorralduses, mida võiksid lahendada paremad digivõimalused. Juhtimiskvaliteedi 


probleemid, millega kaasneb liigne kontroll või juhi otsusekindlus, töötajate omavahelised hõõrumised, 


ebaõigluse tunne näiteks töömahu jaotuse või võimalike hüvede osas.“ (KOV) 


„Kõrget stressitaluvust nõudev töö, läbipõlemine.“ (KOV) 


Nii nagu juhtide puhulgi, hinnati kõige problemaatilisemateks personalitöö valdkondadeks 


tasustamist ja personaliplaneerimise valdkondi, ent neile järgnevad valdkonnad on KOVi ja avaliku 


teenistuse personalijuhtide poolt üsna erinevalt hinnatud. Kui AT puhul on probleeme värbamise ja 


valiku protsess ning koolitus- ja arendustegevustel, siis KOVides on probleeme rohkem töösoorituse- 


ja kompetentside hindamisel ning koolitus- ja arendustegevustes. Kõige vähem problemaatiliseks 


hindasid personalijuhid eetika valdkonna, KOV esindajad aga rotatsiooni valdkonna. 


 


Joonis 19. Vasakul AT personalijuhtide hinnangud probleemsematele personalitöö valdkondadele, 


parema KOV esindajate hinnangud. 


Valikvastuste juures täpsustati, et eelarvelised ressursid mõjutavad peamiselt värbamist, st raske uusi 


inimesi saada, aga ka teisi valdkondi, nagu maine kujundus, värbamisturundus, toetavate IT keskkonda 


(hindamiskeskkonna) arendamine ja koolitused. Lisaks rahalisele ressursile on AT personalijuhtidel 


peamiselt puudus ajast ja seetõttu on fookuses enam n-ö tulekahjude kustutamised. KOVides tuleneb 


aga probleem sellest, et personalitöö valdkond on pigem hajutatud ja puudub töötaja või vastutaja 


ning seetõttu ei ole kindlaks määratud näiteks koolituse põhimõtteid või töötatud välja 







personaliplaneerimise juhendmaterjale. Samas ollakse toetavad kesksete toetavate meetmete välja 


töötamisel, näiteks võiks olla karjääriplaneerimine avaliku teenistuse sees terviklikuma vaatega, 


samuti veebilahendused nagu hindamiskeskkond, võiks olla sektori üleselt kasutusel. 


„1) Töösuhete administreerimine  - RTIPile üleminekul on ilmnenud, et päris mitmeid personalialaseid 


dokumente RTIP veel teha ei võimalda (nt ametniku tähtajaline üleviimine töötaja kohale, lisatasude 


käskkirjade preambulate muutmine erinevate dokumentide koostamisel, avaliku võimu teostamise 


peatumisega seotud dokumendid teatud juhtudel). Koostöös RTK-ga ahendame neid probleeme 


jõudumööda. 2) Koolitus-arendustegevus: vajadus on VA-ülesteks karjääriplaneerimise  alasteks 


tegevusteks (sh juhtide ja potentsiaalsete juhtide arenguprogrammid). 3) Värbamine ja valik: konkurents 


teiste organisatsioonidega on tugev, keeruline leida häid kandidaate. 4) Vabatahtlik kaasamine: 


vabatahtlik kaasumine jääb sageli suure töökoormuse taha.“ (Min)  


„Ametnike värbamisprotsess on jäik ja bürokraatlik; puudub riigiülene arengu- ja hindamisvestluste 


keskkond, palju tehakse käsitööd või on vajalik igal asutusel ise keskkond arendada; keskastme juhtide 


arendamise koolitusprogrammid on väga head, aga sinna pääseb liiga vähe juhte.“ (Muu) 


„Värbamisraskused, süsteemne arendustegevuse puudulikkus (hetkel ainult nö tulekahjude 


kustutamine, ei ole pikemat plaani).“ (Amet) 


„Puudub üks personalijuhtimisega tegelev isik, koolituste planeerimine ning selged teenistus- ja 


tööülesannete jaotamise põhimõtted. Ei ole tagatud ametnike ning töötajate asendatavus puhkuste vm 


avaliku võimu teostamise õiguse või töösuhte peatumise ajal. Ei näe vajadust jagada KOV ametiasutuse 


teenistujaid töötajateks ning ametnikeks.“ (KOV) 


„Tööd on palju, tasu väike. Juht ei oska alati hinnata ametniku panust. Koolitusraha on viidud miinimumi. 


Projektipõhiselt töötajate kaasamine - pole harjumust. Personaliplaneerimist ei toimu, otsitakse, siis kui 


juba töötajat ei ole.“ (KOV) 


Küsimuse juures, mida saaks riik keskselt personalivaldkonna protsessides teha, et avalik teenistus 


oleks kaasaegne ja juhid saaksid edukalt asutusi juhtida, erinesid personaljuhtide ja juhtide 


arvamused olulised. Kui juhid leidsid probleeme pigem koostöös ja rotatsioonis ning 


juhtimiskvaliteedis, siis personalijuhid leidsid pigem vajadust bürokraatia vähendamisel (ATS vs TLS vs 


muud seadused ühtlustamisel), juhtide (sh keskastmejuhtide) koolitamisel ning kesksete lahenduste 


pakkumisel. Ka KOVi vastustest ilmnes suurem soov paindlikkusele, sh ATSi range arenguvestluste 


nõude kaotamine, KOVi töötajate ja ametnike ühtlustamine aga ka kesksete lahenduste kasutamine, 


nt liitumine SAP ja RTIPiga või keskne indikatsioon palgaastmetele.  


„Vähendada bürokraatiat - sh vaadata üle ATS ja VäTS nõuded töösuhete administreerimisel- Nt 
välisteenistuse valdkonna lihtsustamine; ATS osas võiks vaadata muutuvpalga piirmäära teemat, mida 
on ka Riigikontroll tõstatanud; samuti ametnike konkursside tähtaja teema (kogemus näitab, et teatud 
juhtudel toimivad hästi just lühikesed konkursid ja selle käigus intensiivne teavitustegevus erinevates 
kanalites). Tippjuhtide värbamisel suurem tugi sihtotsingu tagamisel - heade kandidaatide osas töötab 
paremini nende kandideerima meelitamine. Jätkata kesksete koolitustega teemadel, mille osas on 
vajalik asutuste ülene erinevatel tasemel juhtide ühtses inforingis olemine; samuti kesksed keskastme 
juhtide arengut toetavad programmid (sh coaching/mentorlus).“ (Min) 


„Fokuseerida juhtide täiendõpet. Rahandusministeerium/RTK peaks keskenduma keskastme juhtide 
arendamisele ning uute teenistujate sisse-elamiskoolitustele. Läbi nende on kõige sihitumalt võimalik 
kujundada avaliku teenistuse väärtuseid, sarnaseid arusaamasid ning ühtlustada eelkõige inimeste 
juhtimise kvaliteeti avalikus teenistuses.“ (Muu) 
 
„Avaliku teenistuse seadust peaks moderniseerima - praegune seadus ei adresseeri probleeme, mida 
praegu lahendama peaks ning ei võimalda asutuste juhtidel kujundada personalistrateegiat, mis toetaks 
nende juhtimisstrateegiat. Nt kogu konkursside regulatsioon, muutuvpalga regulatsioon.“ (Min) 
 







„Rohkem ägedaid ja uuenduslikke digilahendusi, veebiplatvorme. Reaalseid tööriistu on vaja. Kui 
asutustelt oodatakse eelarve kärpeid, siis kõige enam kannatavad uudsed lahendused, mis ära jäetakse. 
Riigi üleselt selliste võimaluste välja arendamine ja asutustele pakkumine on suur pluss.“ (Muu) 
 
„1. Kaaluda tuleks seadusega pandud kohustust arenguvestlusteks. Valdavalt neid ei tehta ja kui 
tehakse, siis sõltub arenguvestluste tulemuslikkus ja sisu vahetu ülemuse arusaamast ning nägemusest. 
Julgen väita, et KOVides arenguvestlusi tehakse vaid vormi täiteks, sisu neis puudub. 2. Kaaluda võiks 
vajadust jagada töötajaid ametnikeks ning töötajateks. Viimase 4 aasta kogemust näitab, et KOVi 
ametiasutusse teenistujaid saada on muutunud tõeliseks väljakutseks. Kaadrivoolavus on suur ning 
valdavalt lahkuvad just viimasel ajal teenistusse võetud inimesed. Suhteliselt jäik palgakorraldus ei anna 
võimalusi inimesi lisatöö eest piisavalt motiveerida (pidevalt tuleb jälgida, et muutuvpalga osa oleks 
kooskõlas ATSiga ette nähtu ulatuses). Julgen väita, et eelmises ATSis sätestatud võimalus saada 
staažitasu ning puhkusetoetust oli piisav motivatsioonipakett, mis inimesi avalikus teenistuses hoidis 
ning kompenseeris ka teatud nõuete järgimise. Üks asjaolu, mis inimesi häirib, on pidev huvi nende palga 
vastu ning asjaolu, et seda ei kõrvutata kohustuste ning nõuetega. Hetkel on olukord, kus eeskätt 
nooremad kõrgharidusega spetsialistid ei ole valmis pikalt ametiasutuse teenistuses olema, aga KOVI 
ametiasutuses on just kogemusel väga suur tähtsus. Ametiasutuse teenistuja peab lisaks valdkondlikule 
või erialasele oskusteabele olema teadlik nii teabehalduse, eelarve kasutamise kui ka muude teenistust 
reguleerivate õiguste ja kohustustega. /.../ Väidetaksegi, et ei saa teha oma erialast tööd, sest muid 
nõudeid avalikus teenistuses on nii palju (sh tegevus- ja toimingupiirangud) ning bürokraatlik ahel nii 
aega nõudev ja pikk, et nad ei näe võimalust ennast oma erialal teostada. Kõige lühema teenistusajaga 
isik meie ametiasutuses oli 3 tööpäeva - noor inimene väitis, et ta ei taha läbipõlemist, kuigi oli lõpetanud 
magistrikraadi sotsiaaltöö alal. Samuti teeb teenistuse keeruliseks pidevalt muutuvatest poliitilistest 
eelistustest sõltumine.“ (KOV) 
 
„Võimalusel/kui seadusandlus vm seda ei piira, siis soodustada keskse personaliarvestus- ja 
raamatupidamistarkvara kasutusele võttu (SAP/SAP BO/Riigitöötaja iseteenindusportaal) ja ka 
liitumiseks RTK pakutava personaliarvestus- ja raamatupidamisteenusega.“ (KOV) 


 


Väga huvitav erinevus tuleb välja küsimuse juures, kas avaliku teenistuse töötajate töötasud peaksid 
olema avalikustatud sarnaselt ametnike töötasudega. Kui tippjuhid ja keskastmejuhid suuresti 
pooldasid avalikustamist, siis sama meelt on ka KOV esindajad, kus vastanutest üle poole peab õigeks 
avalikustamist. Oluliselt erinesid aga personalijuhtide vastused, kus üle poole vastajatest ütlesid, et 
töötasud ei peaks olema avalikustatud. Ka ei olnud ühtne seisukoht küsimuse osas, kas ATSis tuleb 
teha põhimõttelisi muudatusi. Vastuse sarnanesid tippjuhtide ja keskastmejuhtide vastustele, kus 
tippjuhid toetasid suurel määral põhimõtteliste muudatuste tegemist, samas kui keskastmejuhid ei 
osanud selles küsimuses seisukohta võtta. Ka personalijuhid toetasid väga suurel määral muusatuste 
tegemist, samas KOVi esindajad vastasid peamiselt „Ei oska öelda“.  
 
Kui vaadata vabavastuseid mõlema küsimuse kontekstis, siis peamine ootus personalijuhtidel on ATSi 
paindlikumaks muutmine, TLSi ja ATSi erisuste ühtlustamine ja tähtajaliste ametikohtade loomine. 
KOVides nähakse vajadusena samuti TLSi ja ATSi erisuste ühtlustamist. 
 


„Suurem paindlikkus värbamisel ja valikul, kaotada erisused ametnike ja töölepingu alusel töötavate 
teenistujate värbamisel ja roteerimisel ning tasustamisel (muutuvpalga piirangud ametnike osas on 
ebamõistlikult jäigad tänast tööjõuturgu ning teenistujate kiiret liikumist arvestades); töösuhete üldiste 
põhimõtete ühtlustamine (a la ametniku võimalus lahkuda poolte kokkuleppel, avaliku teenistuse üldise 
staaži arvestamine on oma aja ära elanud jmt).“ (Põhiseaduslik) 
 
„Paindlikud töövormid avalikus teenistuses; ametnikuks saamise nõuded/piirangud; konkursid. Järjest 
enam antakse asutustele vaba voli teatud erisusi palkade osas teha ja see on positiivne.“ (Muu) 
 
„Ametnikust töötajaks üleviimised on problemaatilised (lisada nt puhkuste arvestus jätkuks uuel 
teenistuskohal) ja samuti töötajast ametnikuks puhkusearvestuse jätkumine uuel teenistuskohal. 
Reservväelastele õppekogunemise ajaks võiks võimaldada palga säilitamist ja/või hüvitise maksmist 
juhul, kui teenistussuhte peatumise aja eest saab teenistuja väiksemat tasu, kui ta muidu töötamisel 
oleks saanud. §26 lg 1 punkt 6 vajab padilikumat lähenemist (kom – ametikohale nimetamine). Üleminek 







ametnikust töötajaks võiks vastupidi on pigem jäik, võimalused ATSis ehk leebemaks. Asutustes on palju 
töökohti.“ (Amet) 
 
„Üksuste (osakonna-) juhtide teenistuse muutmine tähtajaliseks sarnaselt avaliku sektori tippjuhtidega. 
Rotatsiooni vormistamise lihtsustamine. Asekantslerite ja asutuste juhtide värbamise algatamine ilma 
ministri piduliku kirjaliku soovita. Sisekonkursside läbiviimise hõlbustamine, näit kandideerimise aeg 7 
päeva (mitte 14 nagu praegu). Teenistussuhte muudatuste jõustamine kiiremini kui 30 päeva jooksul 
juhul, kui ametnik nõus on.“ (Min) 
 
„Mõtteid on palju. Suures pildis on seadus lohisev ja vahest liiga detailselt kirjeldatud, raamistatud. Võiks 
olla sisult rohkem ühtne töölepingu seadusega, sest loogika mõnede erisustega on sama. Kovi mõistes 
erilisis suure "ametniku" vastutuse juures võrreldes tls ei näe va 7 päeva rohkem puhkust. Samuti on 
distsiplinaarkaristuse mõiste iganenud.“ (KOV) 
 
„Avalikus sektoris ametnike ja töötajate liigitus sh eristamine on formaalne, subjektiivne ning kaotanud 
oma esialgse mõtte. Avaliku teenistuse seaduse ja kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse ühisosa 
peaks olema sünkroniseeritud ja üheselt mõistetav.“ (KOV) 


 
Küsimuse juures, et millised täna kehtivad avaliku teenistuse kriteeriumid peaksid kindlasti 


kohalduma ka edaspidi ametnikele, märgiti, sarnaselt juhtide vastustele, samuti ära kõik, mis täna 


kehtivad. Samas nelja kõige enam valitud vastuse variandi juures esineb teatud erinevus 


personalijuhtide ja KOV esindajate lõikes. 


Olulisemad PJ Vähem olulised PJ Olulisemad KOV Vähem olulised KOV 


Eetikakoodeks/väärtused Kindlaks määratud 
palgakomponendid 


Eetikakoodeks/väärtused Distsiplinaarmenetlus 


Kõrvaltegevuse piirang Ametniku eristaatus Teatud 
teadmised/oskused 


Ametniku eristaatus 


Teatud 
teadmised/oskused 


Avaliku konkurssi 
nõue 


Kodakondsus nõue Streigikeeld 


Kodakondsus nõue Distsiplinaarmenetlus Avaliku konkurssi nõue Kõrvaltegevuse 
piirang 


Tabel 2. Personalijuhtide ja KOV esindajate hinnang ATS kriteeriumite kohaldumise vajalikkusele  


Nagu tabelist nähtub on väga suured erinevused kriteeriumite „kõrvaltegevuse piirangud“ ja „avaliku 
konkurssi nõue“ osas. Kui personalijuhid pidasid kõrvaltegevuse piiranguid väga oluliseks 
kriteeriumiks, ent avaliku konkurssi nõudel ei näinud olulist vajadust, siis KOV esindajad hindasid 
mõlemat kriteeriumit vastupidiselt. Samas küsimuse juures, et millised väljapakutud kriteeriumid 
peaksid edaspidi kohalduma ametnikele, oldi vastustes ühel meelel – kohalduda võiks poolte 
kokkuleppel vabastamine, võimalus edutada ilma konkursita, võimalus teenistussuhe lõpetada 
tööandja poolse rikkumise tõttu. Vajadust ei nähtud staaži kogumise arvestuse muutmises asutuses 
töötatud aja põhiseks. Vaid kriteeriumit „Võimalus pöörduda teenistussuhte vaidluse korral 
Tööinspektsiooni või sarnase funktsiooniga organisatsiooni poole“ hindasid avaliku teenistuse 
personalijuhid olulisemaks kui KOV esindajad. Vaadates neid vastuseid koos varem välja toodud 
personalitöö probleemidega, nähtub, et avaliku teenistuse asutused ja KOV asutused on silmitsi 
seismas erinevate probleemidega – AT asutuste puhul on peamiseks probleemiks värbamine ning 
ilmselt võib olla avaliku konkurssi nõude mitte oluliseks pidamine otseselt seotud värbamise suunaga 
rohkematel sihtotsingutel. Samas kui KOVides võib avaliku konkurssi nõue olla pigem seotud väärtuste 
ja eetikaga, sest just eetika valdkonda hindasid KOVid probleemsemaks kui AT personalijuhid. 
 
Küsimuse juures, millised eelnevatest kriteeriumitest peaksid kohalduma töölepingulistele 
töötajatele, olid KOVid ja PJd väga sarnasel arvamusel ja nentisid, et reeglid peaksid olema ühtlustatud 
ja mõneti seda ka oma pädevuse piires tehakse, et asutuse igapäevatööd oleks lihtsam korraldada.  
 







Küsimuse juures, et milline on optimaalne aeg olla keskastmejuht jagunesid vastused kaheks, 


üheltpoolt leiti, et 5-7 aastat on piisav aeg (sarnaselt tippjuhtidega), teisalt aga, et konkreetset 


tähtaega ei tohiks ette seada ja asutustel peaks endale jääma vastutus n-ö väljajuhtimisega tegeleda 


kui see vajalik on.  


„5-7 aastat. Uuringud ja praktika näitavad, et viiendaks tööaastaks samal ametikohal on juhil 


töövaldkonna arendamise ideed/nägemus ammendunud. Tekib rutiin. Samas on avalikus teenistuses 


vajalik järjepidevuse säilimine ja kogemus, mistõttu võiks keskastme juht töötada ühe kohal kuni 7 


aastat.“ (Muu) 


„Sarnaselt tippjuhtidega 5 aastat. Miks tippjuhtidele selline tähtaeg pandi? Samad põhjendused 


kehtivad ka keskastmejuhtidele.“ (Min) 


„See väga oleneb ametikohast - võiks öelda, et 3-10 aastat. Aga siinkohal KINDLASTI EI OLE 


LAHENDUSEKS keskastmejuhtide lepingute tähtajaliseks muutmine, pigem tuleb otsida või seadusesse 


kirjutada selleks muud võimalused ning asutused peaksid ise jälgima ning vajadusel tegelema nö 


väljajuhtimisega. Tugevat keskastmejuhti on niigi keeruline leida ning kui veel lisaks oleksid lepingud 


tähtajalised, siis võrdluses erasektoriga langeks avalik sektor konkursis veelgi (IT sektoris eriti kriitiline).“ 


(Min) 


„Oleneb juhist - kes suudab säilitada fookuse, uuenduslikkuse, see võib olla kauem. Ma arvan, et see ei 


ole asi, mis peaks olema reguleeritud.“ (KOV) 


„Ei näe vajadust ametikohale aja kehtestamisega. Viimasel ajal on kogemustele ja oskustele pööratud 


liiga vähe tähelepanu, võetud on seisukoht, et inimene ei tohiks ühel kohal justkui rohkem kui 5-7 aastat 


olla. Minu kogemus näitab, et pidev juhtide vahetus (vallavanemad ja linnapead on meil ka 


ametiasutuste direktorid) ning ka osakonnajuhtide vahetus ei vii teenistust mitte edasi, vaid on pigem 


takistav probleem. Valdavalt peab juht ise kõige pealt arusaama, milliste põhimõtete alusel avalik 


teenistus ametiasutuses toimub ja alles siis on ta suuteline läbimõeldult asutuse tegevust korraldama. 


Ametiasutuse teenistuskorraldus on õigusnormidega piisavalt piiratud, mistõttu ei ole asutuse juhil ega 


ka keskastme juhtidel väga suurt mänguruumi. /…/ Riik võiks rohkem toetada teadmiste ja oskustega 


isikute teenistuses jätkamist, mitte sisendama ja populariseerima praktikat, et ühel ja samal teenistus- 


ja ametikohal olemine on pigem tagasi- kui edasiminek. Juba valimised ning iga 4 aasta tagant uue 


volikogu ja täitevorgani valimine tekitab 1-2 aastaks teatud segaduse, peaks ametiasutuse teenistus 


olema siiski stabiilne ning kodanikke heal tasemel teenindamist võimaldav.“ (KOV) 


Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmiste tegurite puhul olid vastused üsna sarnased juhtidele. 


Enim ei peeta vajalikuks tähtajaliste ametikohtade loomist. KOV esindajad on skeptilisemad ka 


selgemate karjääriteekondade loomise osas. AT personalijuhid pigem hindavad kõiki muid tegureid, 


peale tähtajaliste ametikohtade, oluliseks. KOVide osas on kõige suurem vajadus konkurentsivõimelise 


palga osas.  


 
Joonis 20. Vasakul personalijuhtide hinnang juhtimiskvaliteedi tõstmise tegevustele, paremal KOV 
esindajate hinnang 
 







Vabavastustena leidsid nii AT personalijuhid kui KOV esindajad, et tegelikkuses on vajadus 
keskastmejuhi rolli ja temale seotud ootuste kirjeldamisel. Väga tihti on ootused, et keskastmejuht on 
väga hea spetsialist, kes teab detailideni oma valdkonda aga samas on väga hea inimeste juht ja leiab 
selleks aega. Ressursid on aga mõlemal juhul piiratud. 
 


„Keskastme juhi rolli sõnastamine. Keskastme juhilt oodatakse täna avalikus sektoris sageli võrdselt 
inimeste juhtimise kompetentse ja aega inimeste juhtimiseks. Samas eeldatakse, et keskastme juht on 
oma valdkonna hea spetsialist, kes oskab iga spetsialisti tööd detailselt teada, selgitada, kaitsta jne. 
Peaks keskenduma inimeste juhtimisele ja spetsialistide tasandi sisendi koondamisele/üldistamisele, 
mitte ise detailini teadmisele.“ (Muu) 
 
„Avalikus teenistuses ei ole keskastme juht tihti tegelikult inimeste juht, vaid juhi nimega sisu ekspert. 
Töötajate ootus on aga pigem inimeste juhtimisele.“ (Min) 
 
„Juhtidel peaks laskma olla juhid. Täna on raha kokkuhoiu eesmärgil tihti ühendatud tippspetsialisti ja 
juhi roll. Sellisel juhul läheb oluline osa tööajast tehnilisele tööle ja inimeste jaoks jääb vähe aega, 
arendustegevusi ei jõua teha.“ (KOV) 


 
Vabavastustena toodi välja vaid kaks aspekti: 
 


„Riigi ja vallavalitsuse ametnikud peaksid paremini tundma üksteise tööd. Riik peaks iga muudatuse 
korral hindama ka ametnikele, sh kohaliku omavalitsuse ametnikele tulevat töömahtu ja lähtuma 
asjaolust, et riigil kui tervikul puudub võimekus ja võimalus ametnike armeed oluliselt kasvatata - kui 
kuskil tõuseb töömaht, siis kuskil peab see ka kaduma, asju tuleb võimalikult palju automatiseerida, 
inimesi peab õpetama. Ei tohiks eeldada, et nad ei oska ja ei taha seal KOVis midagi teha.“ 
 


 „Kesksete koolituste koordineerimine läbi RTK on väga positiivne.“ (Muu) 
 
  







 


3. Kokkuvõte 


Käesoleva veebiküsitluse analüüsi eesmärgiks oli leida probleemkohti ja muudatuse ettepanekuid 


avaliku teenistuste ajakohastamiseks. Laiahaardeline sihtrühmade kaasamine aitas valideerida 


ametnike ja ametite (sh tippjuhtide, keskastmejuhtide, personalijuhtide ja KOV esindajate) praktilisi 


murekohti ja võimalikke ettepanekuid muudatuste tegemiseks avalikus teenistuses. Veebiküsitluse 


fookusteemadeks olid avaliku teenistuse põhiprintsiibid, avaliku teenistuse seadus, juhtimiskvaliteet 


ja personalitöö väljakutsed. 


Väärtused 


Vastuste puhul ametiasutuste tüüpide lõikes, võib eeldada, et väärtused peegeldavad suuresti asutuse 


tegevusvaldkondi ja seal oluliseks peetavaid väärtusi. Näiteks hindasid otse avalikke teenuseid 


osutavad asutused enam oluliseks inimesekesksust ja avaliku huvi järgimist, samas kui 


poliitikakujundamisega või õigusloomega tegelevad asutused pigem usaldusväärsust ja 


asjatundlikkust. Väärtused kogumina loovad juhtnöörid avalikus teenistuses tegutsemiseks, mistõttu 


on oluline jälgida, kas ja miks varasemalt kokkulepitud väärtused on teenistujate enda jaoks muutumas 


ning kuivõrd mõjutavad need otsest vajadust muuta õiguslikke väärtusi avaliku teenistuse seaduses. 


Kõige olulisemateks hinnatud väärtused 


Tippjuhid Keskastmejuhid Personalijuhid KOV 


Usaldusväärsus Usaldusväärsus Usaldusväärsus Usaldusväärsus 


Asjatundlikkus Asjatundlikkus Asjatundlikkus Asjatundlikkus 


Inimesekesksus Inimesekesksus Uuendusmeelsus Avaliku huvi järgimine 


Uuendusmeelsus Koostöö Koostöö Inimesekeskus 


Kõige vähem olulisemateks hinnatud väärtused 


Stabiilsus Riskijulgus Stabiilsus Riskijulgus 


Riskijulgus Stabiilsus Erapooletus Uuendusmeelsus 


Järjepidevus Järjepidevus Riskijulgus Tõhusus 


Erapooletus Erapooletus Vastutuse võtmine Paindlikkus 


Tabel 3. Hinnangud väärtustele 


Eelnevale tabelile tuginedes on oluline märgata, et kuivõrd on ametniku eetikakoodeksis kõige 


olulisemateks peetavad väärtused seaduslikkus; inimesekesksus; usaldusväärsus; asjatundlikkus; 


erapooletus ja avatus ning koostöö, siis suurel määral ka oluliseks hinnatud väärtused selles osas 


kattuvad. Erandiks on hinnangud erapooletusele, ent vastuoluliseks eetikakoodeksiga võib pidada 


ka hinnanguid järjepidevusele ja stabiilsusele. 


Asutuste vaheline koostöö 


Kiiresti muutuvate oludega maailmas ning tuginedes viimaste kriisidega toimetulemise kogemustele, 


on asutuste vaheline koostöö võtmetähtsusega avaliku teenistuse ajakohastamisel. Seda on rõhutanud 


ka OECD1, eelkõige asutuste üleste eesmärkide seadmisel, vajalike teadmiste ja oskuste vahetamisel 


ning koostöö ja koordinatsiooni kontekstis. Vaadates siinjuures veebiküsitluse vastuseid, võib 


täheldada, et pigem ei näe täna suuri probleeme koostöö tegemisel tippjuhid, samas kui personalijuhid 


ja KOV esindajad pigem hindasid probleemkohti esinevat.  


 
1 https://www.oecd.org/gov/public-employment-and-management-2021-938f0d65-en.htm  



https://www.oecd.org/gov/public-employment-and-management-2021-938f0d65-en.htm





 


Joonis 21. Vastajate hinnang kokku asutuste vahelise koostöö murekohtadele 


Tuginedes vastajate hinnangutele võib öelda, et avalikus teenistuses on peamiseks koostöö 


takistuseks asutuste erinevad ootused koostööle ja liigne bürokraatia koostöösuhete sõlmimisel. 


Kuivõrd kõikide pakutud variantide puhul vastati enam, et tegemist on probleemiga, võib välja tuua, 


et pisut madalamalt hinnati siiski puuduvaid ühtseid (digitaalseid)lahendusi koostööks ja asutuste 


teenistujate huvipuudust. Kusjuures viimase puhul on oluline ka välja tuua, et seal esines kõige rohkem 


vastusevariante „ei oska öelda“. 


Tööle tuleku motivaatorid ja töölt lahkumise põhjused 


Järgnevalt on välja toodud kõige olulisemaks hinnatud motivaatorid ja kõige vähem oluliseks hinnatud 


motivaatorid tööle tulemiseks vastajate oma asutuse kogemustele tuginedes. 


Kõrgemalt hinnatud motivaatorid 


Tippjuhid Keskastmejuhid Personalijuhid KOV 


Võimalus teha 
ühiskonnale olulist 
tööd 


Võimalus teha 
ühiskonnale olulist 
tööd 


Võimalus teha 
ühiskonnale olulist 
tööd 


Kindel palk 


Huvitav/vaheldusrikas 
töö 


Huvitav/vaheldusrikas 
töö 


Huvitav/vaheldusrikas 
töö 


Huvitav/vaheldusrikas 
töö 


Enesearengu 
võimalused 


Enesearengu 
võimalused 


Enesearengu 
võimalused 


Stabiilne töö 


Stabiilne töö Stabiilne töö Kindel palk Võimalus teha 
ühiskonnale olulist 
tööd 


Hea juhtimiskultuur Kindel palk Karjäärivõimalused 
asutuse sees 


Enesearengu 
võimalused 


Vähem oluliseks hinnatud motivaatorid 


Rotatsiooni 
võimalused 


Rotatsiooni 
võimalused 


Rotatsiooni 
võimalused 


Karjäärivõimalused 
asutuse sees 


Võimalus 
projektipõhiselt 
töötada koos erinevate 
asutustega 


Võimalus 
projektipõhiselt 
töötada koos erinevate 
asutustega 


Võimalus 
projektipõhiselt 
töötada koos erinevate 
asutustega 


Rotatsiooni 
võimalused 


Karjäärivõimalused 
asutuse sees 


Karjäärivõimalused 
asutuse sees 


Kaasaegsed digitaalsed 
töökeskkonnad 


Rahvusvahelise 
koostöö võimalus 


0% 20% 40% 60% 80% 100%


Aja vähesus koostööks


Juhtide initsiatiivi puudus


Liigne bürokraatia (formaalsed
koostöölepingud, töösuhete…


Asutuste erinevad ootused koostööle


Puuduvad ühtsed (digitaalsed) lahendused
koostöö toetamiseks


Asutuse teenistujate huvipuudus
kesksetesse projektidesse panustamiseks


Ei Nõustu üldse Nõustun vähesel määral Pigem nõustun


Nõustun täielikult Ei oska öelda







Kaasaegsed digitaalsed 
töökeskkonnad 


Kaasaegsed digitaalsed 
töökeskkonnad 


Avaliku sektori hea 
maine 


Võimalus 
projektipõhiselt 
töötada koos erinevate 
asutustega 


Tabel 4. Hinnang tööle tulemise motivaatoritele 
 


Kõrgemalt hinnatud töölt lahkumise tegurid 


Tippjuhid Keskastmejuhid Personalijuhid KOV 


Madal palk Madal palk Madal palk Madal palk 


Suur töökoormus Suur töökoormus Suur töökoormus Suur töökoormus 


Vähesed 
karjäärivõimalused 


Vähesed 
karjäärivõimalused 


Vähesed 
karjäärivõimalused 


Vähesed 
karjäärivõimalused 


Liigne bürokraatia 
sisutöös 


Liigne bürokraatia 
sisutöös 


Liigne bürokraatia 
sisutöös 


Vähesed 
enesearenguvõimalused 


Madalamalt hinnatud töölt lahkumise tegurid 


Avaliku sektori halb 
maine 


Avaliku sektori halb 
maine 


Vähesed 
enesearengu 
võimalused 


Liiga ühetaoline töö 


Vähene võimalus 
projektipõhiselt töötada 
koos erinevate 
asutustega 


Vähesed 
rahvusvahelise 
koostöö tegemise 
võimalused 


Vähene võimalus 
projektipõhiselt 
töötada koos 
erinevate asutustega 


Vähene võimalus 
projektipõhiselt töötada 
koos erinevate 
asutustega 


Vähesed rahvusvahelise 
koostöö tegemise 
võimalused 


Vähene võimalus 
projektipõhiselt 
töötada koos 
erinevate asutustega 


Vähesed 
rahvusvahelise 
koostöö tegemise 
võimalused 


Avaliku sektori halb 
maine 


Vähesed 
enesearenguvõimalused 


Vähesed 
enesearengu 
võimalused 


Vähene võimalus 
roteeruda 


Vähesed rahvusvahelise 
koostöö tegemise 
võimalused 


Tabel 5. Hinnang töölt lahkumise teguritele 
 


Kuivõrd erinevate sihtrühmade hinnangud on pea kõik väga sarnaed, võib öelda, et avalikku teenistust 
saab hinnata kogumina, ehk asutuste individuaalsed eripärad mängivad mõnevõrra vähem rolli kui 
avaliku teenistuse üldised tingimused. Kindlasti on erinevused aga avaliku teenistuse ametiasutuste ja 
kohalike omavalitsuse asutuste juures. 


Vastajate hinnangutele tuginedes on oluline tähelepanu pöörata: 


1. Rotatsioonile, laiemalt mobiilsusele – millised on võimalused mobiilsuse (sh rotatsiooni) 


suurendamisel, inimeste kaasamisel erinevate asutuste ülestesse projektidesse aga ka sellest 


tingitud vajadused ja võimalused ressursside ja vastutuse jagamisel (nt palk). Ka on oluline 


välja tuua, milline peaks olema avaliku teenistuse üldine koostöö raamistik, mis tagaks 


mobiilsuse ja laiema pildi nägemise. 


2. Karjäärivõimalustele, sh karjääriteekondadele - nende defineerimise vajadustele ja 


võimalustele, sh kuidas siduda varasem kogemus ja roteerumine ning koolitustel osalemine 


karjääris edasiliikumisega ning kuidas suunata ametiasutusi neid kogemusi ja teadmisi 


hindama. 


3. Digitaalsete töökeskkondade arendamisele – sealhulgas, millised keskkonnad ja 
kuidas saavad keskselt avaliku teenistuse toimimist toetada. 


4. Rahvusvahelise koostöö võimaluste propageerimisele – kuivõrd tuleb arvestada, et 
vastused on mõjutatud otseselt asutuste tegevusvaldkondades, kus tööiseloomust 







tulenevalt ei pruugi olla võimalik laialdast rahvusvahelist koostööd teha, on oluline ka 
tähele panna, et näiteks Euroopa Komisjon toob välja Eesti ametnike alaesindatuse 
oma institutsioonides ja seetõttu on oluline pöörata erilist tähelepanu olemasolevate 
võimaluste propageerimisele. 


  
Väljakutsed personalitöö valdkondades 
 


 
Joonis 22. Hinnang personalitöö valdkondadele, kus esineb enim probleeme 
 
Kõige suuremaks murekohaks peavad kõik asutused tasustamist, seda otseselt mõjutab 
erasektor ja sealne palgakasv aga ka väga kõrge inflatsioon, milletõttu hinnatakse avaliku 
teenistuse palkade konkurentsivõimet järjest kahanevaks. Kuivõrd avalikus teenistuses on 
piiratud ressursid, tehti vabavastustes pigem ettepanek strateegilise eelarvejuhtimise 
ülevaatamiseks ja palkade indekseerimise võimaluste arutamiseks. Samuti on olulisel kohal 
analüüs avaliku teenistuse palkade ja hüvede sisemise õigluse küsimustes, sh kuivõrd 
peaksid olema kasutusel fikseeritud palgavahemikud, kuidas mõjutab ametiasutuste 
omavaheline „üle ostmine“ palgasurvet aga ka, kuidas tagada piisav paindlikkus tasu ja panuse 
hindamiseks.  
 
Üheks probleemsemaks valdkonnaks hinnati personalivajaduse planeerimist. Vabavastustest 
nähtub, et eelkõige on mure strateegiliste eesmärkide seadmise algfaasis personaliressursi 
mitte arvestamisega, ehk eesmärgi seadmise juures puudub hinnang, kas ja kui palju on 
personali vaja, kes teeb ja kas mingeid ülesandeid/tegevusi annaks ümber jagada. Ka toodi 
välja personaliplaneerimise otsene seos eelarve ja koosseisuga, kui need mahud on täis, ei 
ole asutusel väga suurt otsustusruumi planeerimise otsuseid teha. Samuti, kas ja kuidas 
edendada asutuste vahelist koostööd ja poliitilist tuge, et personali hindamine ja suunamine 
ei sõltuks ainuüksi asutuse sisestest otsustest. Kuidas olla valmis tulevikuks ja kasutada 
kaasaegseid personaliplaneerimise mudeleid/võtteid – mis on tuleviku töö, milliseid 
kompetentse arendada, kuidas ja mil määral kasutada planeerimisel paremini andmeid. 
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Värbamise ja valiku protsesside puhul leitakse enam, et tänane 14-päevane avaliku konkurssi 
nõue ei ole piisavalt paindlik ja ajakohane lähenemine. Ka on ametnike, sh eriteenistujate 
värbamine veelgi kitsendatud teatud kriteeriumite (tasutakontroll, kodakondsus) tõttu. 
Värbamise tase ei ole avalikus teenistuses ühtlane, ka ei ole detsentraliseeritud süsteemis 
ühtseid toetavaid keskkondi, mis toetaksid värbamist ja võimalusel potentsiaalsete 
kandidaatide info jagamist asutuste vahel. Keeruline on värvata projekti-, tähtajalisuse või 
osakoormuse põhiselt, mis omakorda on otseselt seotud väga jäiga koosseisu nõude ja 
eelarvega. Muidugi tuleb ka täheldada, et kõrge hinnang värbamise probleemidele on otseselt 
seotud ka üldise tööturu olukorra ja muude demograafiliste teguritega. 
 
Kompetentside hindamist ja koolitus- ning arendustegevust hinnati samuti pigem 
probleemseks. Eelkõige, nii nagu tasude puhul, tuuakse välja, et ei ole piisavalt rahalist 
ressurssi nende tegevuste elluviimiseks, eelkõige on koolituse eelarved need, kust kärbitakse 
palgaeelarve tasakaalustamiseks. Samas on see otseselt vastuolus töötajate kompetentside 
arendamise, asjatundlikkuse tagamise ja enesearengu võimaluste tekitamisega. Tekib 
küsimus, kas ja kui palju peaks avalikus teenistuses seetõttu keskselt koolitama ja 
eelarvevahendeid otseselt koolitustele planeerima ning kuidas tagada, et koolitused 
ühilduksid riigi suuremate strateegiliste eesmärkidega. Kompetentside hindamise puhul on 
keeruline konkreetseid mõõdikuid seada ja töösooritust seeläbi hinnata. Ka on keeruline 
siduda iga töötaja ülesanded asutuste ja riigi eesmärkidega. Oluline on analüüsida, kas on 
mõistlik toetada hindamis- ja arenguvestluste kesksete digitaalsete platvormide kasutusele 
võttu ja kuivõrd saab keskselt töösoorituse hindamist toetada (juhendmaterjalid, koolitused 
jm tegevused). 
 
Avaliku teenistuse kesksete tegevustena tuleks veebiküsitluse vastajate hinnangul: 


1. Leida võimalusi avaliku teenistuse paindlikkuse ja mobiilsuse suurendamiseks. 
Eelkõige keskselt rotatsiooni ja mobiilsuse suurendamise osas (IT lahendused, 
õigusloome paindlikkus jne) aga ka värbamise ja tasustamise kontekstis. 


2. Tegeleda juhtimiskvaliteedi tõstmisega, sh juhtide arendamisega, 
karjääriplaneerimisega, roteerumise ja värbamisega.  


3. Leida võimalusi ja analüüsida vajadusi ühtsete töökeskkondade ja digiplatvormide 
kasutusele võtuks avaliku teenistuse üleselt. 


4. Vaadata üle ja vajadusel kaasajastada motivatsioonitegurid ja hüved (nt erasektoris 
pakutavad lisapuhkused, lühem töönädal, tööandja tervisekindlus jne kohaldumine 
avalikku teenistusse). 


5. Tegeleda avaliku teenistuse tööandja mainega, eelkõige ametniku rolli kontekstis. 
Vastajate hinnangul on meedias pigem tekkinud negatiivne kuvand ametnikest ja see 
omakorda mõjutab avaliku teenistuse kui tööandja kuvandid.  


 







 
Joonis 23. Hinnang töötasude avalikustamisele ja ATSis põhimõtteliste muudatuste 
tegemisele 
 
Töötajate ja ametnike töötasude avalikustamise ühtlustamist toetasid kõik sihtrühmad peale  
personalijuhtide, kes vastasid, et pigem, et ei peaks avalikustama. Vabavastustena toodi välja, 
et positiivse poole pealt reguleerib see justkui asutuse ja avaliku teenistuse sees sisemist 
õiglust, teisalt aga, et palkade avalikustamine üksinda ei anna tervikpilti, mille eest, mingi 
ametnik vastutab või milliseid töökohustusi täidab ja seetõttu ongi igal aastal palgad meedia 
huviorbiidis puhtalt numbrite enda tõttu. 
 
ATSi muudatuse osas aga konsensuslik üksmeel puudus. Kuivõrd tippjuhid ja personalijuhid 
vastasid, et muudatuse vajadus on, siis keskastmejuhid ja KOVid ei osanud seisukohta võtta. 
Vabavastustena toodi eelkõige ATS muutmise vajadus välja järgmiste aspektide juures: 


1. Ametnike ja töötajate eristamisel ei nähta vajadust, seega võiks nii ATS kui TLS olla 
ühtlustatud ja teenistussuhete regulatsioon sarnane. 


2. Kriteeriumid, mis võiksid edaspidi nii ATSile kui TLSile kohalduda - "Võimalus 
teenistussuhte lõpetamist nõuda tööandja olulise rikkumise tõttu (sarnaneks 
töölepingu seaduse § 91-ga)", "Võimalus ametist vabastada poolte kokkuleppel", 
"Võimalus pöörduda teenistussuhte vaidluse korral Tööinspektsiooni või sarnase 
funktsiooniga organisatsiooni poole", "Võimalus edutada ilma konkursita". 


3. Jäigad piirid võiksid asenduda paindlikute võimalustega, näiteks värbamisel, 
arenguvestluste läbiviimisel, edutamisel, palkade ja tulemustasude maksmisel. 


4. Kuivõrd on jätkuvalt vajadus koosseisude jäigaks kinnitamiseks või oleksid 
tulemuslikumad mõned muud lahendused (nt eelarve kaudu inimressursi 
planeerimine). 


5. Millised on võimalused kantslerite jäigast palgapiirist loobumisel ja keskastmejuhtide 
tähtajaliste teenistussuhete loobumisel. 


 
Keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi tõstmise juures, vastati peamiselt, et: 


1. väga oluline on juhtide arendamisele pöörata terviklikumat tähelepanu (tippjuhte ja 
keskastmejuhte ei peaks nii raamistatult eritama),  


2. suurendada võrgustikustumist ja toetada karjääriliikumist, sh karjääriteekondade 
loomist.  







3. Tähtajalised ametikohad vs toetatud liikumine. Tähtajaliste ametikohtade loomise 
osas lähevad vastajate hinnangud üsna pooleks, on neid, kes toetavad tippjuhtide 
sarnast tähtajalisust ja on neid, kes leiavad, et ametikohalt edasiliikumine peaks olema 
muude teguritega toetatud (rotatsioon, eesmärgistatud tegevuste elluviimine jne). 


4. Ühtlasem lähenemine värbamisel, sh teatud oskuste, kogemuste, rotatsiooni 
vajalikkus, hindamine läbi isiksuse/teadmiste testide jne. 


5. Keskastmejuhi rolli ootuste kirjeldamine/kokkuleppimine. Täna ollakse olukorras, kus 
keskastmejuht on korraga oma ala ekspert, olles kompetentne kõikide alluvate töös 
ning see väljendub ka tegevustes, ent teisalt peaks ta olema tugev inimeste juht, 
leidma nende jaoks aega ning oleme ka kõneisik oma valdkonnas. Veebiküsitluse 
vastajad leidsid aga, et kõike korraga ei saa/ei jõuta ja seetõttu peaks roll olema 
selgem. 


 
Ettepanekud, mis muude teemadega ei haakunud: 


1. Mõelda tulemuslepete süsteemi sihistatud rakendamisele (sh avalikult nähtavad 
asutuse juhile seatud tulemused ja boonused), tulemuslepete osale lisada teenuste 
maht, mida asutus antud eelarve piires peaks tagama. 


2. AT regionaalpoliitika ja kaugtöö kohtade sihipärasem kasutamine ja propageerimine 
(näiteks mõelda kodukontori kulude hüvitamisele, tugevdada regionaalsete 
värbamiste mõttelaadi ja toimimist). 


3. Ühise andmebaasi loomine avaliku teenistuse inimressursist, keskselt värbamine 
(viimane otsus asutusel) või isegi teenistujate formaalse teenistussuhte sidumine 
„avalikku teenistuse“ mitte asutusega. 


4. Riigi haldussuutlikkuse parandamine eelkõige dokumendihaldussüsteemide ja 
planeerimiskeskkondade vaatepunktist (topelt töö vähendamine). 


5. Avalik teenuste hindamine ja sidumine inimressursiga. Mida on mõistlik teha, mida 
mitte, kus on riigi prioriteedid. 


 
 
 


 
  







Lisa 


Veebiküsimustik 


1. Millises asutuses Te  töötate: 
Ministeerium 
Amet/Inspektsioon  
Muu  valitsusasutus 
Põhiseaduslik institutsioon 


2. Kas Teie asutuses on  eriteenistujaid? 
Jah  
Ei 


Ei 
oska 
öelda 


3. Milline on Teie teenistusstaaž avalikus teenistuses 
0-5 aastat 
6 ja rohkem aastat 


4. Järgnevalt on esitatud loetelu avaliku teenistuse väärtustest. Palun märkige 5 kõige 
olulisemat: 


 Inimesekesksus 


 Avaliku huvi järgimine       
 Tõhusus 
 Usaldusväärsus  
 Riskijulgus 
 Vastutuse võtmine   
 Asjatundlikkus 
 Uuendusmeelsus  
 Erapooletus 
 Paindlikkus  
 Stabiilsus 
 Koostöö 
 Järjepidevus  
 Ei oska öelda 
 Muu 


5. Palun hinnake, millised probleemid takistavad asutuste vahelise koostöö tegemist 
(Likerti skaala „Ei nõustu üldse“, „Nõustun vähesel määral“, „Pigem nõustun“, 
„Nõustun täielikult“ ja „Ei oska öelda“): 


 Aja vähesus koostööks 
 Tippjuhtide initsiatiivi puudus 
 Liigne bürokraatia (formaalsed koostöölepingud, töösuhete administreerimine) 
 Asutuste erinevad ootused koostööle 
 Puuduvad ühtsed(digitaalsed) lahendused koostöö toetamiseks 
 Asutuse teenistujate huvipuudus kesksetesse projektidesse panustamiseks 


6. Täpsustage siin, kui Teie hinnangul esineb muid probleeme asutuste vahelise 
koostöö tegemisel, mida küsimus 5  ei  katnud: 


7. Palun hinnake, millised järgnevad väited motiveerivad inimesi Teie asutusse tööle tulema? 
(Likerti skaala „Ei nõustu üldse“, „Nõustun vähesel määral“, „Pigem nõustun“, 
„Nõustun täielikult“ ja „Ei oska öelda“) 


 Võimalus teha ühiskonnale olulist tööd 


 Kindel palk 
 Stabiilne töö 







 Avaliku sektori hea maine 
 Enesearengu võimalused 
 Karjäärivõimalused asutuse sees 
 Rotatsiooni võimalused avaliku sektori sees 
 Rahvusvahelise koostöö tegemise võimalused 
 Huvitav/vaheldusrikas töö 
 Võimalus projektipõhiselt töötada koos erinevate asutustega 
 Kaasaegsed digitaalsed töökeskkonnad 
 Hea juhtimiskultuur 


8. Täpsustage siin, kui Teie hinnangul esineb teisi motivaatoreid tööle asumisel, 
mida küsimus 7 ei katnud: 


9. Palun hinnake, millised järgmised tegurid on olnud peamiseks töötajate lahkumise 
põhjuseks Teie asutuses ? (Likerti skaala „Ei nõustu üldse“, „Nõustun vähesel 
määral“, „Pigem nõustun“, „Nõustun täielikult“ ja „Ei oska öelda“): 


 Liigne bürokraatia sisutöös 
 Madal palk 
 Juhtide (sh ministrite) vahetusest tulenev ebastabiilsus 
 Avaliku sektori halb maine 
 Vähesed enesearengu võimalused 
 Vähesed karjäärivõimalused 
 Vähesed rahvusvahelise koostöö tegemise võimalused 
 Vähene võimalus roteerumiseks 
 Liiga ühetaoline töö 
 Vähene võimalus projektipõhiselt koostööd teha teiste asutustega 
 Suur töökoormus 
 Jäik teenistussuhte raamistik 
 Halb juhtimiskvaliteet 


10. Täpsustage siin, kui Teie hinnangul esineb teisi tegureid töötajate lahkumisel, 
mida küsimus 9 ei katnud: 


11. Millistes personalitöö valdkondades esineb Teie hinnangul Teie  asutuses 
väljakutseid/probleeme? 


 Personalivajaduse planeerimises 
 Töösuhete administreerimisel/vormistamisel  
 Koolitus- ja  arendustegevustes 
 Värbamise  ja  valiku  protsessis       
 Üleviimisel  (rotatsioonil) 
 Projektipõhisel/vabatahtlikul inimeste kaasamisel   
 Kompetentside hindamisel  
 Töösoorituse  hindamisel       
 Tasustamisel 
 Eetika valdkonnas  
 Erisustes ametnike ja töölepinguliste töötajate vahel       
 Ei oska öelda 
 Muu 


12. Täpsustage siin, milles Teie poolt eelmises küsimuses märgitud personalitöö 
valdkonnas väljakutse/probleem seisneb: 


13. Mida saaks riik keskselt personalivaldkonna protsessides teha, et avalik teenistus oleks 
kaasaegne ja juhid saaksid edukalt asutusi juhtida? 


14. Kas avaliku teenistuse töötajate töötasud peaksid olema avalikustatud sarnaselt 







ametnike töötasudega? 
 Jah 
 Ei 
 Ei oska öelda 
 Muu 


15. Avaliku teenistuse seaduse (ATS) jõustumisest möödub pea 10 aastat, kas peate vajalikuks 
ATS-s teha põhimõttelisi muudatusi? 


 Jah  
 Ei 
 Ei oska öelda 
 Muu 


16. Kui vastasite küsimusele 15 "Jah", siis milliseid avaliku teenistuse seaduse muudatusi peate 
vajalikuks? 


17. Millised täna kehtivad avaliku teenistuse kriteeriumid peaksid kindlasti kohalduma ka 
edaspidi ametnikele: 


 Ametniku eristaatus 
 Streigikeeld 
 Kodakondsuse nõue 
 Kõrvaltegevuse piirangud  
 Teatud teadmiste/oskuste kriteeriumid (sh riigikeele taseme ja haridustaseme nõue) 
 Eetikakoodeksi/väärtuste järgimise nõue 
 Avaliku konkursi nõue ametikoha täitmiseks  
 Kindlaks määratud palgakomponendid (sh muutuvpalga ülempiir)  
 Distsiplinaarmenetluse läbiviimise võimalus  
 Mitte ükski mainitutest  
 Ei oska  öelda 
 Muu 


18. Millised järgnevad kriteeriumid peaksid edaspidi kohalduma ametnikele: 
 Võimalus ametist vabastada poolte kokkuleppel  
 Võimalus teenistussuhte lõpetamist nõuda tööandja olulise rikkumise tõttu (sarnaneks töölepingu 


seaduse § 91-ga)  
 Võimalus pöörduda teenistussuhte vaidluse korral Tööinspektsiooni või sarnase funktsiooniga 


organisatsiooni poole  
 Staaži kogumine peaks olema asutuses töötatud aja põhine, mitte avalikus teenistuses terviklikult 


töötatud aja põhine  
 Võimalus edutada ilma konkursita  
 Mitte ükski mainitutest 
 Ei oska öelda 
 Muu 


19. Millised küsimuses 17 ja 18 mainitud kriteeriumid peaksid kohalduma ka 
töölepingulistele töötajatele avalikus teenistus? 


20. Milline on optimaalne aeg olla keskastmejuht ühel ja samal ametikohal? Miks? 


21. Palun hinnake, milliseid tegevusi peate oluliseks keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi 
tõstmisel (Likerti skaala „Ei ole üldse oluline“, „Ei ole pigem oluline“, „Pigem 
oluline“, „Väga oluline“ ja „Ei oska öelda“) 


 Tähtajaliste ametikohtade loomine 
 Selgemate karjääriteekondade loomine 
 Parema arengutoe pakkumine (coaching, mentorlus, tippjuhi tugi) 
 Konkurentsivõimelisema palga pakkumine 
 Suurem märkamine/tunnustamine 
 Juhtide regulaarne hindamine 







22. Täpsustage siin, kui Teie hinnangul esineb teisi tegureid keskastmejuhtide juhtimiskvaliteedi 
tõstmisel, mida küsimus  21  ei katnud: 


23. Kui soovite küsimustikus käsitletud teemade osas midagi veel täiendada, siis saab 
seda teha siin: 


 
 








ANALÜÜSI KÄIGUS KOKKUKOGUTUD ETTEPANEKUD 
 
Tippjuhtide individuaalintervjuud 


- Tuleb üle vaadata, millises osas ATS dubleerib TLSi, millised on vajadused ja 
ühtlustamise võimalused. Eriteenistujad peavad jääma eraldi. 


- Mida peab seadus ette kirjutama, milline osa on organisatsioonikultuuri tulemus (nt 
väärtused) ja mis osas on erisused ATS ja TLS vahel mõistlikud. 


- Juhid vajavad piisavalt juhtimisinstrumente, seetõttu tuleb analüüsida, mida tegelikult 
on vaja ette sätestada ja mida mitte. 


- Tasub kaalumist keskastmejuhid tähtajalisele töösuhtele viia. 
- Ministrite ja kantslerite vastutusvaldkond vajab ülevaatamist, näiteks teenistuskohtade 


kinnitamine peaks olema ministeeriumi kantsleri ülesanne. Ka peaks olema selge, kes 
on ministeeriumi juht, topeltjuhtimine tekitab segadust ja ebakindlust. 


- Tippjuhtide motivatsiooni enim mõjutab poliitiline juhtimiskultuur. 
- Palgaprobleemi tekitab asutustevaheline üleostmine, osade palkade indekseerimine (nt 


KRAPSiga seonduvalt) ja teiste mitte, avalikustatud võiksid olla kõik summad, mis isik 
riigilt töötasuna saab. 


- Toetada tuleb üle-Eestilist värbamist ja asukohast sõltumatut töötamist. 
- Käskkirjadega töörühmade süsteem koostöö edendamiseks ei toimi, millised on 


võimalused paindlikumaks koostööks. 
- Tsentraliseerimine võtab ära juhtidelt juhtimishoovad. 
- Vajalik on terviklik süsteem asjadele, millele saab koos lähenda, nt tippjuhtide ja 


keskastmejuhtide arendamine jm võiks olla koos. Samas ei ole tunnet, et avalik 
teenistus kuskil kokku „sulaks“, mis on see liim, mis koos hoiab? 


- Ühtsed palgatasemed ja seadusega ettenähtud maksimumlaed pigem ei toeta juhtimist. 
- Palju peab rõhku panema rotatsiooni takistustele ja järelkasvu küsimustele. 
- Keskkond on nii dünaamiline, et peab olema kohanemisvõimeline, samas ei tohi ära 


unustada pikki eesmärke. 
- Avaliku halduse süsteem ei võimelda kollektiivset vastutust võtta, projektipõhistel 


lähenemistel on probleemiks ressurss. 
 


Fookusgrupi kohtumised: 
- Teenistujate n-ö kaheks löömist ei nähtud väga halduskoormavana, küll aga tõdeti, et 


praktikas on erisus kunstlik, kus sarnaste ametikohtade puhul erinevates asutustes on 


osad töötajad, teised ametnikud. 


- Teisalt nägid personalitöötajad just kahe õigusruumi vahel administreerimist väga 


halduskoormavana. Samuti tõdesid, et teenistujad/töötajad ise teenistussuhtel ja 


töösuhtel üldiselt vahet ei tee. Ka organisatsiooni tasandil ühtlustakse praktika kõikides 


aspektides, kus vähegi võimalik. 


- Töösuhte vorm võib olla teatud juhtudel kauplemise objekt, kuna TLSi puhul on rohkem 


hüvesid ja võimalusi kui ATSi puhul. Leiti, et TLSi peaks pigem lähendama ATSiga, nt 


palkade avalikustamine, konkursid. Samas peaks seadusandlus olema piisavalt 


kaasaegne, näiteks arvestama erinevate töövormidega. 


- Toodi ka välja, et kas kõik peaks ATSi osas olema seaduse tasandil kirjeldatud või 


piisaks praktikas kui teatud nüansid on kehtestatud asutuse sisekorra reeglitega. 







- Küsimuse osas, kas ametnike ja töötajaid peaks üldse eristama, ei leitud konsensust. 


Ühelt poolt on ametnikuks olemine usalduse küsimus, teisalt on usaldusväärsuse 


küsimus kandunud ametiasutusele. 


- Avaliku võimu teostajale peab jääma kindlus ja turvatunne, et ta saaks oma tööd 


eesmärgipäraselt teha. 


- Palgakorraldus on täna hästi toimiv läbi uuringute ja avalikustamise mehhanismide. 


- Teatud palgakriteeriumid on seaduse tasandil liigselt reguleeritud, kuid samas on teatud 


tasakaal ja piirid olulised (nt 20% muutuvpalga piir). Avalikustamise osas ei nähta väga 


suurt vastuseisu, vaid pigem vajaks ülevaatamist avalikustamise metoodika, kas on vaja 


nimeliselt, kuidas tekib võrdlusmoment jne. 


- Mureks avaliku teenistuse palkade atraktiivsus ja konkurentsivõime, tõdeti, et avaliku 


teenistuse palgad ei saa ilmselt kunagi konkureerima erasektori samataseme 


palkadega, ent mingid motivaatorid avalikus teenistuses võiksid olla. Käidi välja mõtte 


üldise madala palgaindeksi tekitamisest, mis küll ei tekitaks absoluutset ebavõrdust 


ühiskonnas aga annaks ametiasutustele eelarve mõistes võimaluse planeerida palkade 


kasvu 


- Tänane väga jäik avaliku konkurssi nõue ja tingimused võiksid olla paindlikumad, ent ära 


ei tohiks kaduda ATS mõte seal taga. 


- Murekohana nähakse ajutiste inimeste kaasamist, näiteks tasustamise võimalusega 


praktikakohad või väga lühiajalised töölepingud. Taoliste juhtumite juures on 


takistuseks asutuse teenistuskohtade koosseisud, sest neid on küllaltki keeruline muuta 


või ei ole seal koosseisukohti lühiajaliste töösuhete jaoks. 


- Alternatiivina tasub kaaluda, mis avaliku konkursile vastukaaluks võiks olla läbi muude 


meetmete. Oluline on tagada värbamise neutraalsus, näiteks kui osa värbamisest 


toimub läbi erafirma. 


- Märgiti ära, et asendamise võimalus võiks olla lihtsam. Nt kui ministeeriumis on 


asekantsler töölt eemal 6 kuud, võiks olla võimalus teisel asekantsleril (nõusolekul) 


teda oma tööle lisaks asendada. 


- Personaliinimesed keskset tugiteenuse vajadust ei näe, niinimetatud talent-poolide 


tekkimiseks on olulised kesksed koolitusprogrammid (nt KESTA, KAJA). 


- Rotatsiooni nähti töötaja vaatest karjääririkastava kogemusena, kuid tööandja vaatest 


on kogemus pigem, et roteerujad tagasi ei naase. Seda nähakse olulise instrumendina 


teatud ametigruppides, kus on olemas keskne koordinaator (nt tippjuhid), kuid vältima 


peaks n-ö kinnise kasti tekkimist. 


- Rotatsiooni nähakse ka koolitusmehhanismina, näiteks läbi lühiajaliste 


programmide/projektide. 


- Teisalt tunnetavad just personaliinimesed vajadust rotatsiooni võimendamisel ja 


soosimisel. Ka roteerumisel EU asutustesse. 


- Teisalt ei asenda rotatsioon projektipõhist koostööd, näiteks kuidas kaasata 


inimressurssi väga piiritletud tegevuste jaoks. Kui on vaja IT arendustel välja arendada 


väga spetsiifiline osa, ei ole mõistlik värvata uut inimest, vaid kaasata kogemust teistest 


„majadest“. 


- Keskastmejuhtide tähtajalisuse küsimuses nähakse, et see võimalus võiks olla asutuse 


enda tasandil. Teatud juhtudel on see kasul, teisalt 20-30 aastat ametis olemine ei ole 


kummalegi osapoolele edasiviiv. 





