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Sissejuhatus 
Avalikele teenistujatele kehtivad kõrgendatud eetilised nõuded. Ametniku eetikakoodeksi1 kohaselt 

peavad ametnikud töötama ausalt ja väärikalt riigi ning ühiskonna hüvanguks, lähtudes seejuures 

tuumväärtustest, milleks on: seaduslikkus, inimesekesksus, usaldusväärsus, asjatundlikkus, 

erapooletus, avatus ja koostöö. 

Uuringu eesmärgiks on avalike teenistujate (ametnike ning avaliku sektori töötajate) väärtushoiakute, 

peamiste igapäevatööga seotud eetiliste konfliktide ja probleemide kaardistamine ning ootuste 

väljaselgitamine ebaeetilise käitumise ennetamiseks.  

Väärtused ja eetilised printsiibid, mis avalikku teenistust iseloomustavad, on aluseks kogu riigi eetilisele 

kuvandile ja seeläbi eeskujuks ning referentspunktiks ühiskonnale laiemalt. Seetõttu on vajalik 

selgepiirilise avaliku teenistuse väärtusruumi määratlemine ning sellest lähtuvate ühiste eetiliste 

pidepunktide, aga ka konkreetsemate tegutsemis- ja käitumisjuhiste, defineerimine.  

Kuigi ametnike eetikat reguleeriv koodeks on Eestis olnud olemas juba aastast 1999, on see aja jooksul 

muutunud ning täienenud. Algne avaliku teenistuse eetikakoodeks oli avaliku teenistuse seaduse lisa ja 

koondas 20 üldist eetilist printsiipi2, millest teenistuja oma teenistuskohustuste täitmisel lähtuma peab. 

Hetkel kehtiv ametniku eetikakoodeks on eraldiseisev dokument, mis kiideti heaks ametnikueetika 

nõukogu poolt 2015. aastal ja määratleb konkreetsed tuumväärtused, mis on iseloomulikud 

demokraatlikule avaliku teenistusele. Lisaks väärtuste loetelule ja selgitusele sisaldab koodeks ka 

näiteid ja ettepanekuid nende rakendamiseks. Ametniku eetikanõukogu, mis kutsuti ellu 2013. aastal, 

on lisaks koostanud ka kaks eetikaalast juhendit3 ning kujundanud 8 seisukohta eetikaalastele 

üksikjuhtumitele.  

Arengud eetikakoodeksis ja eetikaalastes juhendmaterjalides peavad olema kooskõlasid nii muutustega 

avalikus teenistuses kui ka ühiskonnas laiemalt. Väärtussüsteemid on olemuslikult dünaamilise 

loomusega. Oma igapäevase tegevusega inimesed, sealhulgas avalikud teenistujad, pidevalt 

taasloovad ja kujundavad väärtusruumi enda ümber. Seda lähtuvalt isiklikest tõekspidamistest, aga 

samuti kultuurilistest, sotsiaalsetest ja organisatsioonilistest orientiiridest. Koos ühiskonna, tehnoloogia 

ning sotsiaalsete/organisatsiooniliste struktuuride arengu ja muutumisega teiseneb ka moraalne ruum 

ning väärtused ja eetilised hoiakud selle sees. Seetõttu on vaja eetikakoodeksi ajakohasuse tagamiseks 

järjepidevalt hinnata erinevaid arusaamu ja seisukohti, millest tulenevalt teenistujad iseenda rolli ja 

avaliku teenistuse kui terviku kuvandit määratlevad. 

ĂRollid ja hoiakud avalikus teenistusesñ on kordusuuring, mis on varasemalt lªbi viidud aastatel 20054, 

20095 ja 20136. Uuring põhineb eelnevate uuringutega võrreldava küsitlusankeedi alusel kogutud 

andmetel. Ankeeti täiendati ja kohandati vähesel määral, et viia see kooskõlla vahepeal vastu võetud 

                                                      
1 Ametniku eetikakoodeks (11.03.2015). http://www.avalikteenistus.ee/index.php?id=43046 

2 Avaliku teenistuse eetikakoodeks (1999). http://www.avalikteenistus.ee/arhiiv/ope/html/lc/5201_1.html 

3 Huvide konflikti vältimine ametnike koolitustegevuses (23.09.2013). 
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/huvide_konflikti_valtimine_koolitustegevuses.pdf  

Ametnike väljendusvabaduse hea tava (15.04.2016).  
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/VIIMANE_V2ljendusvabaduse_hea_tava.25.04.pdf 

4 Lagerspetz, M., Rikmann, E., Kivirähk, J., Sepp, M. (2005) Rollid ja hoiakud avalikus teenistuses: uurimuse 
aruanne. Riigikantselei. http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/Eetikauuring_lopparuanne_2006.pdf 

5 TNS Emor (2009) Rollid ja hoiakud avalikus teenistuses. Riigikantselei. 
http://www.avalikteenistus.ee/public/Rollid_ja_hoiakud_avalikus_teenistuses_2009.pdf 

6 TNS Emor (2013) Rollid ja hoiakud avalikus teenistuses. Rahandusministeerium. 
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/Rollid_ja_hoiakud_avalikus_teenistuses_2013.pdf 

http://www.avalikteenistus.ee/index.php?id=43046
http://www.avalikteenistus.ee/arhiiv/ope/html/lc/5201_1.html
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/huvide_konflikti_valtimine_koolitustegevuses.pdf
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/VIIMANE_V2ljendusvabaduse_hea_tava.25.04.pdf
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/Eetikauuring_lopparuanne_2006.pdf
http://www.avalikteenistus.ee/public/Rollid_ja_hoiakud_avalikus_teenistuses_2009.pdf
http://www.avalikteenistus.ee/public/eetika/Rollid_ja_hoiakud_avalikus_teenistuses_2013.pdf
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uue avaliku teenistuse seadusega7, mistõttu ei pruugi kõik küsimused olla üks-ühele võrreldavad. 

Muudatused puudutasid eeskätt ametigruppidesse jagunemist (varasema kõrgema ametniku, 

vanemametniku ja nooremametniku asemel ametnik ja töötaja) ning lisatud küsimusi eetikaalalaste 

õppe- ja abimaterjalide kohta. Kuna ametnik on käesoleva uuringu käsitluses kitsam termin, kui see oli 

eelmiste uuringute ajal, siis katab küsitlus lisaks ametnikele ka isikuid, kes töötavad avalikus teenistuses 

töölepingu alusel ehk töötajaid8. Nende kahe grupi koondnimetusena kasutatakse läbivalt termineid 

avalik teenistus9 ja avalikud teenistujaid.  

Uuringu andmed koguti veebipõhise küsitlusuuringuga 2017. aasta maikuus ja selle käigus vastas 1286 

teenistujat.  

Aruandes esitatakse avalike teenistujate hinnangute 2017. aasta koondtulemused  ja nende võrdlus 

varasemate aastate uuringutega kõikide uurimisküsimuste lõikes. Erinevate sihtrühmade ja 

sotsiaaldemograafiliste lõigete (ametiasutuse tüüp, ametipositsioon, ametistaatus, staaģ, sugu, vanus) 

osas esitatakse tulemused vaid küsimuste kohta, milles esinesid statistilised olulised erinevused. 

Tulemused kõikide sihtrühmade ja küsimuste lõikes on esitatud aruande lisas 1.  

Aruanne koosneb järgmistest osadest:  

¶ Metoodika kirjeldus, kus käsitletakse põhjalikumalt küsitluse üldkogumit, valimi moodustamist, 

valimi sotsiaaldemograafilist jaotus, kasutatud analüüsimeetodeid ja nende tõlgendamist. 

¶ Uuringu tulemused, mis on jagatud neljaks osaks: 

o avalike teenistujate tööülesanded ja motivatsioon 

o avaliku teenistuse väärtused 

o avaliku teenistuse eetika 

o avaliku teenistuse eetika edendamise võimalused. 

¶ Kokkuvõte, kus tuuakse välja peamised tulemused ja järeldused. 

Lisa 1 ï vastuste jaotused sihtrühmade lõikes.  

Lisa 2 ï küsitlusankeet. 

                                                      
7 Avaliku teenistuse seadus (ATS), vastu võetud 13.06.2012 (RTI, 06.07.2012, 1), viimane red. vastu võetud 
28.09.2016 (RTI, 06.10.2016, 1). 

8 ATS § 7 eristab  ametnikke ja töötajad. Ametnik on isik, kes on riigi või kohaliku omavalitsuse üksuse või 
ametiasutusega avalik-õiguslikus teenistus- ja usaldussuhtes. Ametnik nimetatakse ametikohale, millel 
teostatakse avalikku võimu ning tema tööd reguleerib ATS. Töötaja on isik, kes võetakse riigi või kohaliku 
omavalitsuse üksuses või ametiasutuses töökohale, millel ei teostata avalikku võimu, vaid tehakse tööd, mis 
toetab ametnikel avaliku võimu teostamist. Töötaja töötab töölepingu alusel. Töötajad on näiteks 
raamatupidajad, personalitöötajad, haldustöötajad jt.  

Kuigi ATS-i järgi on eetikakoodeksiga sätestatud käitumis- ja tegevusjuhised kehtivad eelkõige ametnikele, siis 
antud väärtuste järgmine peaks olema iseloomulik avalikule teenistusele tervikuna, sealhulgas ka 
ametiasutuste töötajatele. ±ŀǎǘŀǾŀǎƛǎǳƭƛƴŜ ǊŀƪŜƴŘǳǎǎƻƻǾƛǘǳǎ ƻƴ ǘƻƻŘǳŘ ƪŀ ŀƳŜǘƴƛƪǳ ŜŜǘƛƪŀƪƻƻŘŜƪǎƛǎΥ άKuigi 
eetikakoodeks kehtib ATS-i järgi ametnikele, soovitab eetikanõukogu koodeksist juhinduda ka ametiasutuste 
töötajatel. Eetikakoodeks sisaldab väärtuseid, mis on iseloomulikud avŀƭƛƪǳƭŜ ǘŜŜƴƛǎǘǳǎŜƭŜ ǘŜǊǾƛƪǳƴŀΦά 

9 Avalik teenistus (ATS § 5) on: 1) riigi või kohaliku omavalitsuse üksuse avalik-õiguslik teenistus- ja usaldussuhe 
ametnikuga ametiasutuse ülesannete täitmiseks, mis on avaliku võimu teostamine; 2) riigi või kohaliku 
omavalitsuse üksuse eraõiguslik töösuhe isikuga ametiasutuse ülesannete täitmiseks, mis on üksnes avaliku 
võimu teostamist toetav töö 
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1 Metoodika 

1.1 Üldkogum ja valim 

Uuringu üldkogumiks olid kõik riigi- ja kohaliku omavalituse (KOV) ametiasutustes töötavad ametnikud 

ja töötajad (teenistujad), v.a. kaitseväelased, kelle kontaktandmetest koostati ühtne nimekiri. 

Riigiasutuste teenistujate nimekirja moodustamiseks esitati päring Riigi Infosüsteemide Keskusele. 

Kohalike omavalitsuste teenistujate nimekirja moodustamiseks küsiti kontaktandmeid kõikidest 

omavalitsustest eraldi. Kui KOV ise kontakte ei edastanud, kasutati  nimekirja loomiseks vastavate 

omavalitsuste veebilehtedel olevaid kontaktandmeid.  

Üldkogumist võeti valim kvootvalimi põhimõttel, kus kvootide moodustamise aluseks olid erinevad 

asutusegrupid (Tabel 1). Kuna asutuste lõikes ei ole regionaalne paiknemine ühtlane (ministeeriumid 

asuvad valdavalt Tallinnas, kohalikud omavalitused aga ühtlaselt üle Eesti), siis järgiti regionaalse 

paiknemise proportsionaalset jaotust vaid kohalike omavalitsuste puhul, kus piirkondlikud erinevused 

võivad suurema tõenäosusega tulemusi mõjutada. Lähtuvalt üldkogumit grupeerivatest kvootidest võeti 

iga vastava grupi hulgast juhuvalim kvoodimäära ulatuses. 

Tabel 1. Valimi moodustamine 

Asutusegrupp Üldkogum 
asutusegruppide 

lõikes 

Osakaal Valim Vastanuid Vastanute 
osakaal 

Maavalitsused 475 2.1% 475 195 41% 

Ministeeriumid 2258 9.8% 750 196 26% 

Põhiseaduslikud 
institutsioonid 

521 2.3% 521 134 26% 

Suuremad ametid, 
asutused ja 
inspektsioonid 

9247 40.2% 1000 141 14% 

Väiksemad ametid, 
asutused ja 
inspektsioonid 

5309 23.1% 1000 279 28% 

Kohalikud 
omavalitsused 

5169 22.5% 1250 341 27% 

Kokku 22979 100% 4996 1286 26% 

 

Küsitlus viidi läbi elektrooniliselt eesti keeles 2017. aasta maikuus. Kõikidele valimisse sattunud 4996 

teenistujale saadeti e-postile uuringus osalemise kutse. 

Küsitlusperioodi lõpuks oli ankeedi täitnud 1286 teenistujat, mis teeb üldiseks vastamismääraks 26%. 

Asutusetüüpide lõikes varieerus vastamismäär 14%-st 41%-ni. Tagamaks tulemuste ühtlane 

representatiivsus, kaaluti valim lähtuvalt valimikihtide suurusest asutusegruppide lõikes. 

Kuna üldkogum hõlmas kõiki avaliku teenistuse ametiasutustes töötavaid inimesi, siis sattus valimisse 

ka liht- ja oskustöölisi (koristajad, autojuhid, haldustöötajad jne), kelle kokkupuude avaliku teenistuse 

tuumväärtuste ja eetiliste printsiipide järgmise vajadusega on kaudsem, ning kes varasemate aastate 

uuringu sihtrühma ei kuulunud. Seetõttu selekteeriti respondendid lähtuvalt nende vastavast 

enesemääratlusest: analüüsidest eemaldati kõik, kes määratlesid ennast töötajatena ning samal ajal 

ametikoha mõistes liht-või oskustöölistena. Kokku eemaldati 53 respondenti, seega lõplikuks valimi 

suuruseks jäi 1233 teenistujat. 
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1.2 Vastajate jaotus ametipositsioonide ja sihtrühmade lõikes 

Küsitlusankeedile vastajatest ligi 79% olid ametnikud, tippjuhte oli 6%, keskastme juhte 21% ja ilma 

alluvateta ametnikke/töötajaid 73% (Tabel 2) 

Tabel 2. Vastajate jaotus ametniku või töötaja staatuse ja juhtimisfunktsioonide järgi 

Staatus Ametipositsioon N 

Ametnik 
 

Tippjuht 69 

Keskastme juht 236 

Ilma alluvateta ametnik  669 

Töötaja 
 

Tippjuht 3 

Keskastme juht 28 

Ilma alluvateta töötaja 228 

 

Mehi oli vastajate hulgas 27% (Tabel 3). Ligi 60% teenistujatest on magistrikraadi või kõrgema 

haridusega, 12% bakalaureusekraadiga, 13% rakenduskõrgharidusega ja 14% kesk- või 

keskeriharidusega. Kuni 5 aastase staaģiga teenistujaid on 19%, 6 ï 10 aastase staaģiga 16%, 11 ï 15 

aastase staaģiga 19% ja ¿le 15 aastasestaaģiga 45%. Keskmine teenistujate vanus on 46 aastat. 

Tabel 3. Vastajate jaotused asutusegruppide ja sotsiaaldemograafiliste tunnuste järgi 
 

KOV Maa-
valitsus 

Minis-
teerium 

Põhi-
seaduslik 

insti-
tutsioon 

Suuremad 
ametid, 

asutused 
ja 

inspekt-
sioonid 

Väiksemad 
ametid, 

asutused 
ja inspekt-

sioonid 

Sugu       

Mees 72 45 56 41 47 69 

Naine 254 146 135 86 79 203 

Staatus 

Ametnik 254 164 154 85 107 210 

Töötaja 72 27 37 42 19 62 

Juhtimise funktsioonid 

Tippjuht 40 10 8 3 5 6 

Keskastme juht 89 36 30 28 28 53 

Ilma alluvateta 
ametnik/töötaja 

197 145 153 96 93 213 

Haridus 

Magistrikraad või kõrgem 173 108 141 97 43 176 

Bakalaureusekraad 39 25 28 12 18 30 

Rakenduskõrgharidus/ 
kutsekõrgharidus 

56 22 14 8 30 36 

Keskharidus/keskeriharidus 
või madalam 

58 36 8 10 35 30 

¢ǀǀǎǘŀŀȌ 

Kuni 5 aastat 51 24 58 22 24 60 

6ς10 aastat 50 26 29 17 22 49 

11ς15 aastat 66 29 41 25 19 60 

Üle 15 aasta 159 112 63 63 61 103 

Keskmine vanus 49 52 41 43 44 46 
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1.3 Analüüsi läbiviimine ja tulemuste tõlgendamine 

Küsitluse ankeet (vt Lisa 2) koosneb valdavalt Likerti tüüpi skaaladega küsimustest (näiteks kas 

usaldusväärsus on vastajale ĂVªga olulineñ, ĂK¿llaltki olulineñ, ĂVªheolulineñ, ĂTªiesti ebaolulineñ v»i ĂEi 

oska ºeldañ). Tulemuste anal¿¿sil hinnati vastajate osakaalu, kes vastasid küsimusele määratud 

kategooriate lõikes (näiteks respondentide osakaal, kes hindasid usaldusväärsust Ăväga oluliseksñ või 

Ăküllaltki oluliseksñ). Vastavad kategooriad, mida osakaalude arvutamisel kasutati, on kõikide jooniste 

juures välja toodud. 

Analüüsi tulemused on  joonistel kajastatud usalduspiiridega. Valimi põhjal leitud punkthinnangud ei 

peegelda üldkogumi tegelikku hinnangut täpselt, vaid teatud tõenäosusega. Usalduspiirid näitavad 

vahemikku, kuhu üldkogumi hinnang 95% tõenäosusega kuulub. Jooniste tõlgendamisel tuleks seetõttu 

lähtuda hinnangute vahemikest, mitte täpsetest osakaaludest või keskväärtustest.  

Vastuste ja gruppide vahelist erinevust üldkogumis tuleb samuti hinnata lähtuvalt usaldusintervallidest. 

Kui kahe tunnuse või grupi usalduspiirid ei kattu, siis võib järeldada, et tunnused või grupid erinevad 

statistiliselt olulisel määral. Kui ühe grupi või tunnuse usalduspiirid kattuvad teise grupi või tunnuse 

punkthinnanguga, siis statistilist erinevust gruppide või tunnuste vahel järeldada ei saa. Kui usalduspiirid 

kattuvad vähesel määral, siis joonise põhjal kindlaid järeldusi teha ei saa. Seetõtu on aruande 

analüüsides ja tulemuste tõlgendamisel erinevust järeldatud vaid juhul, kui usalduspiirid ei kattu. 

Kõikide uurimisküsimuste raames on tulemused esitatud järgmise struktuuri alusel: 

¶ 2017. aasta üldhinnangud (tervet avalikku sektorit hõlmavad). 

¶ Aastate lõikes toimunud hinnangute muutused (tervet avalikku sektorit hõlmavad).  

¶ Erinevate sihtrühmade ja sotsiaaldemograafiliste gruppide (asutusegrupid, ametipositsioonid, 

ametistaatus, staaģ, haridus, sugu, vanus) lõikes esitatakse tulemused vaid küsimuste kohta, 

milles esinesid statistiliselt olulised erinevused vähemalt kahe võrreldava grupi vahel. 
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2 Avalike teenistujate tööülesanded ja töömotivatsioon 

2.1 Töö iseloom avalikus teenistuses 

Avalik teenistus eeldab erinevat laadi tööülesannete täitmist (Joonis 1). Levinuimateks kohustusteks, 

millega on hõivatud ligi pooled kõikidest teenistujatest, on era- või juriidiliste isikute 

teenindamine, nõustamine ja nende probleemidele lahenduste otsimine ning 

järelevalvefunktsioonide täitmine. Ca 35% teenistujatest tegeleb muu hulgas otsuste 

ettevalmistamisega, mis võib hõlmata nii riigi tasandi seadusloomet, kui ka esmatasandil 

regulatsioonide rakendamisega seotud tegevusi. Väiksem osa teenistujatest (alla 20%) tegeleb 

poliitikate väljatöötamise, avaliku teavitustegevuse või rahvusvahelise koostööga. Ametiasutuste või 

struktuuriüksuste juhtimisega on hõivatud samuti ca 20% kõikidest teenistujatest. 

Joonis 1. Avalike teenistujate töö iseloom 2017 aastalΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ǇŀƭƧǳά Ƨŀ α±ŅƎŀ ǇŀƭƧǳά ƻsakaal 

(usaldusnivool 95%). 

 

*Jooniste lugemise juhis: Usalduspiirid näitavad vahemikku, kuhu üldkogumi hinnang 95% tõenäosusega kuulub. Tunnuste ja 

gruppide vahelist erinevust üldkogumis tuleb hinnata lähtuvalt usaldusintervallidest. Lihtsustatult, kui kahe tunnuse või grupi 

usalduspiirid ei kattu, siis võib järeldada, et tunnused või grupid erinevad statistiliselt olulisel määral. Kui ühe grupi või tunnuse 

usalduspiirid kattuvad teise grupi või tunnuse punkthinnanguga, siis ei saa järeldada, et on olemas statistiline erinevus 

gruppide vahel. 
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Ajalises perspektiivis pole teenistusülesannete proportsionaalne jaotus olulisel määral muutunud 

(Joonis 2). Võrreldes 2005. aastaga on vaid mõnevõrra vähenenud järelevalvefunktsioone täitvate ning 

aktiivselt avalikkusega või meediaga suhtlevate teenistujate osakaal. Võrreldes 2009. aastaga on 

langenud teenistujate osakaal, kelle töö eeldab järelevalvet seaduste ja eeskirjade täitmise üle ning 

välissuhtlust või rahvusvahelist koostööd. Era- ja/või juriidiliste isikute teenindamise ja nõustamisega 

seotud tööülesandeid täitvate teenistujate hulk on olnud kõige ebastabiilsem. Aastal 2013 langes see 

olulisel määral, kuid 2015-ndaks aastaks tõusis jällegi eelnevale tasemele. 

Joonis 2. Avalike teenistujate töö iseloom aastate lõikesΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ǇŀƭƧǳά Ƨŀ α±ŅƎŀ ǇŀƭƧǳά ƻsakaal 

(usaldusnivool 95%). 

 

Joonis 1 toob esile vaid erinevate teenistusfunktsioonide täitjate osakaalu, arvestamata nende 

funktsioonide koosesinemist, kus ühe teenistuja töö iseloom võib hõlmata mitmeid erinevaid 

funktsioone. Leidmaks koherentseid ja kvalitatiivselt eristuvaid teenistujate tüüpe, kes oma ülesannetes  

sarnanevad, viidi läbi klasteranalüüs10. Analüüsi tulemusena eristus kuus üldist teenistujate gruppi 

(Joonis 3): 

1) Esimest klastrit iseloomustab eelkõige tugiteenuste osutamisega seonduvate ülesannete 

täitmine, millega tegeleb ligi 85% selle grupi liikmetest (klaster koondab ca 14% kõikidest 

teenistujatest). 

2) Teise klastri puhul ei saa välja tuua väga konkreetset grupile eripärast tegevust. Kõige 

olulisemaks tegevuseks on antud juhul osalemine otsuste ettevalmistamisel, aga ka 

välissuhtlus ja rahvusvaheline koostöö (klaster koondab ca 14% kõikidest teenistujatest). 

3) Kolmas klaster ei eristu samuti konkreetsete ülesannete täitjate poolest, selle liikmed tegelevad 

kõikide esitatud tegevustega pigem vähesel määral. Võib eeldada, et klaster koondab 

teenistujaid ja töötajaid, kes tegelevad konkreetsete ja spetsiifiliste ülesannetega, mis 

küsimustiku kaudu selgelt välja ei tule (klaster koondab ca 15% kõikidest teenistujatest). 

                                                      
10 Klasterdamismeetodina kasutati k-keskmiste meetodit. Klasteranalüüsi eesmärgiks on leida koherentseid 
vastajate gruppe, kus indikaatortunnuste vastuste sarnasus gruppide sees ja erinevus gruppide vahel oleksid 
maksimeeritud. 
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4) Neljandasse klastrisse kuulujate peamiseks tegevusvaldkonnaks on seaduste ja eeskirjade 

ülene järelevalve ning isikute teenindamine ja nõustamine (klaster koondab ca 22% 

kõikidest teenistujatest). 

5) Viies klaster koondab kõige mitmekesisemate ülesannetega teenistujaid, kes tegelevad küllaltki 

suurel määral nii isikute teenindamise, seadusandliku järelevalve kui ka otsuste 

ettevalmistamisega. Klastrit iseloomustab võrreldes teistega eelkõige suur 

juhtimisfunktsioonide täitjate osakaal (koondab ca 21% kõikidest teenistujatest). 

6) Kuuenda klastri liikmed, sarnaselt neljandale klastrile, tegelevad valdavas osas isikute 

teenindamise ning nõustamisega, kuid erinevalt neljandast, ei tegele järelevalvega. Võib 

eeldada, et tegemist on peamiselt klienditeenindajatega (klaster koondab ca 15% kõikidest 

teenistujatest). 

Joonis 3. Teenistujate töö iseloomu põhjal moodustunud tegevusklastrid. ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ǇŀƭƧǳά Ƨŀ α±ŅƎŀ ǇŀƭƧǳά 

osakaal (usaldusnivool 95). 
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Teenistujate tüpoloogiate lõikes eristuvad selgelt töötajad (Joonis 4), kellest ligi 40% kuuluvad 

tugiteenustega tegelevasse teenistujate gruppi  ja vaid ca viis protsenti gruppidesse, mille peamisteks 

tegevusvaldkondadeks on seadusandlik järelevalve ning isikute nõustamine või juhtimine. 

Joonis 4. Avalike teenistujate töö iseloomu alusel moodustunud klastrid ametistaatuse lõikes 2017. aastal. Vastusevariantide 

αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ǇŀƭƧǳά Ƨŀ α±ŅƎŀ ǇŀƭƧǳά ƻǎŀkaal (usaldusnivool 95 %). 

 

Asutusetüüpide järgi ei jaotu teenistujate klastrid väga selgepiiriliselt ( 

Joonis 5), mis on ka täiesti ootuspärane, arvestades, et erinevate asutuste tegevus eeldab väga 

mitmesuguste profiilidega teenistujaid. Siiski võib ka siinkohal tuvastada teenistujate gruppide jaotustes 

teatud seaduspärasusi. Ligi pooled ministeeriumite töötajatest kuuluvad otsuste ettevalmistajate gruppi. 

Ka põhiseaduslike institutsioonide esindajaid on antud grupis enam kui ülejäänud asutuste teenistujaid. 

Isikute teenindamisega tegelevaid inimesi on rohkem kohalikes omavalitsustes ning ametites, asutustes 

ja inspektsioonides. Järelevalve ja nõustamisega tegeletakse enam samuti ametites, asutustes ja 

inspektsioonides, aga ka maavalitsustes. Juhtimisfunktsioone täitvaid teenistujaid on enim kohalikes 

omavalitsustes, kus võrreldes teiste asutusetüüpidega on märksa väiksemad kollektiivid ja sellest 

tulenevalt ka enam juhte. Tugiteenustega tegelevaid teenistujaid on rohkem põhiseaduslikes 

institutsioonides ja ministeeriumites. Põhiseaduslikes institutsioonides on enam konkreetsete ja 

spetsiifiliste ülesannetega tegelevaid teenistujaid, seda eriti võrreldes kohalike omavalitsuste ja 

ministeeriumitega. 
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Joonis 5. Avalike teenistujate töö iseloomu alusel moodustunud klastrid asutusetüüpide lõikes 2017 aastal. Vastusevariantide 

αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ǇŀƭƧǳά Ƨŀ α±ŅƎŀ ǇŀƭƧǳά ƻsakaal (usaldusnivool 95%). 
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Naised ja mehed erituvad peamiselt kahe teenistusülesannete tüübi lõikes. Isikute teenindamisega 

tegeleb ligi 20% avalikus teenistuses töötavatest naistest, samas kui meestest on sama 

ülesandega hõivatud vaid ca 7%. Vastupidine tendents ilmneb juhtimisfunktsiooniga teenistujate 

grupis. Ligi 27% kõikidest teenistuses olevatest meestest tegeleb mingil määral juhtimisega, 

naiste hulgas on juhtide osakaal ca 15%. Mõnevõrra enam on mehi ka otsuste ettevalmistamisega 

tegelevate teenistujate grupis. 

Joonis 6. Avalike teenistujate töö iseloomu alusel moodustunud klastrid soo lõikes 2017 aastal. ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ 

ǇŀƭƧǳά Ƨŀ α±ŅƎŀ ǇŀƭƧǳά ƻsakaal (usaldusnivool 95%). 
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2.2 Avalikus teenistuses vajalikud oskused ja omadused 

Küllaltki üksmeelselt peetakse teenistujate hulgas oluliseks või väga oluliseks suuremat osa esitletud 

oskustest ja omadustest (Joonis 7). Pingerea tipus  on omadused, mis seostuvad eelkõige 

usaldusväärsusega (vastutustunne ja kohusetunne).  Neid hindavad kõrgelt pea kõik teenistujad. 

Valdavalt (üle 90% teenistujatest) peetakse oluliseks ka koostööoskust (koostööoskus, 

suhtlemisoskus), kompetentsust (seaduste tundmine, informeeritus oma valdkonna arengutest), 

avatust muutustele, aga ka näiteks stressitaluvust. 

Vähem (aga siiski üle 75%) teenistujatest peab oluliseks pühendumust (tõhusus, tulemustele 

orienteeritus, pühendumus, missioonitunne), tööalast suutlikkust (enesekehtestamise võime, 

algatusvõime), kogemust (erialane töökogemus, erialane haridus, üldine töökogemus) ning lojaalsust 

(lojaalsus riigile, lojaalsus ametkonnale, lojaalsus professioonile, lojaalsus juhile). Kõige madalamalt 

hinnatud omadused (olulised ca 50-60% teenistujate arvates) on võõrkeelte oskus ja parteipoliitiline 

erapooletus.  

Joonis 7. Tööks olulised oskused ja omadused 2017 aastalΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ƻƭǳƭƛƴŜά Ƨŀ α±ŅƎŀ ƻƭǳƭƛƴŜά ƻsakaal 

(usaldusnivool 95%). 

 

Võrreldes 2013. aastaga olulisi muutusi tööks vajalike oskuste ja omaduste hinnangutes toimunud ei 

ole. Vaid erialast töökogemust hinnatakse vähem olulisena. Ka pikaajalisemas perspektiivis (alates 

2005. aastast) ei ole süstemaatilisi muutusi toimunud (Joonis 8). 
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Joonis 8. Töös olulised oskused ja omadused aastatŜ ƭƿƛƪŜǎ όŀƛƴǳƭǘ ƻƭǳƭƛǎŜŘ ŜǊƛƴŜǾǳǎŜŘύΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ƻƭǳƭƛƴŜά 

Ƨŀ α±ŅƎŀ ƻƭǳƭƛƴŜά ƻǎakaal (usaldusnivool 95%). 

 

Ametiasutuste tüüpide lõikes ilmenvad kõige suuremad erinevused hinnangutes 

parteipoliitilisele erapooletuse olulisusele (Joonis 9). Valdav osa (üle 80%) põhiseaduslike 

institutsioonide esindajatest peab seda oluliseks, samas kui ametite, asutuste ja  inspektsioonide 

teenistujatest on samal arvamusel vaid veidi alla poolte. Võõrkeelte oskuse vajalikkust hinnatakse 

mõnevõrra rohkem ministeeriumites ja põhiseaduslikes institutsioonides, kus rahvusvahelist suhtlust on 

tõenäoliselt enam. Ministeeriumites ja mõneti ka põhiseaduslikes institutsioonides, võrreldes teiste 

asutusetüüpidega, peetakse vähemoluliseks lojaalsust professioonile, ametkonnale ja juhile. Kohalike 

omavalitsuste teenistujate hulgas ilmneb aga võrreldes teiste asutuste esindajatega huvitav tendents: 

kõrgemalt hinnatakse lojaalsust juhile ja madalamalt lojaalsust riigile. Kui oskuste/omaduste 

üldhierarhias (Joonis 7) on kõige olulisem lojaalsus riigile, edestades oluliselt lojaalsusest 

professioonile ja juhile, siis kohalike omavalitsuste teenistujate hulgas sellist järjestust ei esine, 

lojaalsus nii riigile kui juhile on võrdselt olulised. Arvestades kohalike omavalitsuste teenistujate 

tugevamaid kogukondlikke sidemeid ning kogukonna huvide esiplaanile seadmise vajadust, ei ole 

taoline erisuse puudumine ka üllatav. Algatusvõimet peetakse olulisemaks ministeeriumites, 

maavalitsustes ja kohalikes omavalitsustes, kus suuremal määral tuleb iseseisvalt adresseerida 

erinevaid probleeme. Ka töökogemust (nii üldist kui ka erialast) väärtustatakse enam kohalikes 
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omavalitsustes ja vähem ametites, asutustes ja inspektsioonides. Pühendumust peetakse tähtsamaks 

põhiseaduslikes institutsioonides ja ministeeriumites. Seaduste tundmist jällegi maavalitsustes ja 

kohalikes omavalitustes. 

Joonis 9. Töös olulised oskused ja omaduseŘ ŀǎǳǘǳǎŜǘǸǸǇƛŘŜ ƭƿƛƪŜǎ όŀƛƴǳƭǘ ƻƭǳƭƛǎŜŘ ŜǊƛƴŜǾǳǎŜŘύΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ 

ƻƭǳƭƛƴŜά Ƨŀ α±ŅƎŀ ƻƭǳƭƛƴŜά ƻǎŀƪŀŀƭ όǳǎŀƭŘusnivool 95%). 

 

Ametipositsioonide lõikes eristuvad juhid (eelkõige tippjuhid) ilma alluvateta teenistujatest, kus 

esimestest märksa suurem osa peab erinevaid oskusi/omadusi olulisteks (suurimad erinevused 

ilmenvad hinnangutes enesekehtestamisvõimele, pühendumusele, tõhususele ja tulemustele 

orienteeritusele). Seega tõenäoliselt lähtutakse siinkohal pigem oma ametipositsiooni eeldustest, mitte 

avaliku teenistuse kui terviku jaoks vajalikest oskustest.  

Ka ametistaatuse lõikes eristuvad ametnikud töötajatest süstemaatiliselt kõrgemate 

hinnangutega erinevatele omadustele/oskustele. Võrreldes töötajatega peab mõnevõrra enam 

ametnikke oluliseks enesekehtestamisvõimet, parteipoliitilist erapooletust, seaduste tundmist ning 

suhtlemisoskust. 

Rohkem naisi peab oluliseks lojaalsust nii ametkonnale kui juhile. Ka stressitaluvus on naiste hulgas 

suuremal määral tähtsaks peetav omadus. Pikema staaģiga teenistujatest peab suurem osa erialast 

töökogemust tähtsamaks. 
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2.3 Töömotivatsioon avalikus teenistuses 

Kui teenistuja peaks uuesti töökohta valima, siis eelistaks ligi 70% avalikku sektorit ning ca 25% 

erasektorit (Joonis 10). Kolmanda sektori ning poliitika kasuks otsustajate hulk oleks marginaalne.  

Joonis 10. Uue töökoha puhul eelistatud sektor (usaldusnivool 95%). 

 

Teenistujad, kes jätkaksid avalikus sektoris, toovad oma eelistuse põhjustena välja valdavalt kahte liiki 

tegureid. Ühelt poolt hinnatakse avalikus teenistuses kogetavat kindlustunnet ja stabiilsust ning 

huvitavat tööd. 

 ĂMulle sobivad tingimused, mida see pakub, sh stabiilsus (sh palk, suhteliselt selged 
tööülesanded ja tööaeg), turvalisus (sh sotsiaalsed garantiid), huvitav töö, väljakutsed, 
enesearendamisvõimalus (sh võimalus osaleda tasemeõppes), tavalisest pikem puhkus.ñ 

 
Teisalt väärtustatakse ühiskonda panustamise ning  riigi ja inimeste teenimise võimalust. 
 

ĂLisaks rahalisele tasule motiveerib mind võimalus, et minu tööst võivad kasu saada ka teised 

kodanikud. Kui mina teen oma tööd hästi, läheb ehk ka teistel kuskil midagi paremaks.ñ  

 ĂMulle meeldib, et minu tºº tulemustest s»ltuvad laiemad protsessid - et mu töö ei ole 

orienteeritud kitsalt ettevõtte või kliendi huvidele, vaid et need on üldistes huvides. Mulle 

meeldib, et minu tööst sõltub midagi ja ma saan anda oma väikse panuse Eesti riigi kªekªiku.ñ 

Teenistujad, kes otsustaksid pigem erasektori kasuks, toovad peamiste argumentidena välja 

erasektori kõrgema palgataseme, väiksema bürokraatia ning paindlikkuse. 

ĂTundub, et erasektoris on vastutus, töötulemused ja stressitaluvus adekvaatsemalt tasuga 

väärtustatud.ñ 

 ĂErasektoris on huvitavam, ollakse rohkem avatud muutustele. K»ik on paindlikum.  Tªhtis on 

tulemus, et töö oleks tehtud, mitte kellast kellani kohalolek ja tohutu paberimajandus. Samuti 

palgad on erasektoris paremad.ñ 

Võrreldes 2013. aastaga ei ole eelistustes olulisi muutusi toimunud (Joonis 11). Küll aga eristub ajalises 

perspektiivis 2009. aasta, mil oli oluliselt enam neid, kes oleksid jätkanud avalikus teenistuses ja 

vastavalt vähem neid, kes oleksid suundunud erasektorisse. Tõenäoliselt tuleb siinkohal põhjusi otsida 

2009. aasta majanduslikult ebastabiilsest olukorrast, kus avaliku sektori töökohad võisid tunduda 

kindlamatena. 

Joonis 11. Uue töökoha puhul eelistatud sektor aastate lõikes (usaldusnivool 95%). 
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Ametite, asutuste ja inspektsioonide teenistujad hulgas on võrreldes teiste asutusegruppidega oluliselt 

enam neid, kes eelistaksid erasektorisse siirduda. Mehed eelistaksid võrreldes naistega samuti enam 

erasektorit (vastavalt ca 35% ja 20%) ja vähem avalikku sektorit (vastavalt ca 63% ja 77%). Suurem 

hulk staaģikamaid  teenistujaid (staaģ ¿le 15 aasta) jªtkaksid avalikus sektoris.  

Töömotivatsiooni aluseks olevatest aspektidest (Joonis 12) peavad suurem osa teenistujaid (üle 90%) 

oma töö juures küllaltki oluliseks või väga oluliseks tegureid, mis seostuvad meeldiva töökeskkonnaga 

(meeldivad töökaaslased, kaasaegne töökeskkond, vastutulelik tööandja), majandusliku 

stabiilsusega (kindel töökoht, sotsiaalsed garantiid, head teenimisvõimalused) ning huvitava ja 

arenguvõimalusi pakkuva tööga (võimalus enesearendamiseks, töö vaheldusrikkus ja põnevus, 

iseseisvus, võimalus ise otsuseid langetada).  

Joonis 12. IƛƴƴŀƴƎ ǘǀǀƳƻǘƛǾŀǘǎƛƻƻƴƛ ƪǳƧǳƴŘŀǾŀǘŜ ǘŜƎǳǊƛǘŜ ƻƭǳƭƛǎǳǎŜƭŜΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ƻƭǳƭƛƴŜά Ƨŀ α±ŅƎŀ ƻƭǳƭƛƴŜά 

osakaal (usaldusnivool 95%). 

Üldhinnangutes mõnevõrra vähemate, kuid siiski enam kui 2/3 poolt, nähakse olulisena ametniku 

professionaalsest ja sotsiaalsest staatusest lähtuvaid (töötamine üldiseks hüvanguks, ameti 

prestiiģ, avalikkuse lugupidav suhtumine, v»imalus levitada olulisi vªªrtusi ja ideaale, v»imalus esindada 

inimeste huve, võimalus mõjutada otsuseid) ning karjääriga seonduvaid tegureid (tööturul tulevikuks 

kasulike kontaktide loomine, võimalused karjääriks avalikus teenistuses). 
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Võrreldes 2013. aastaga on teenistujate jaoks tõusnud sotsiaalsete garantiide olulisus, muude 

aspektide osas nelja aastaga olulisi erinevusi ei ilmne (Joonis 13). Pikema ajaperspektiivi raames on 

aastatega olulisemaks muutunud tööandja vastutulelikkus, teenimisvõimalused ning kasulike kontaktide 

loomise võimalus, aga ka ametnikustaatusega kaasakªiv prestiiģ, informeeritus ja väärtuste/ideaalide 

levitamise ning inimeste huvide esindamise võimalus. 

Joonis 13. Hinnang töömotivatsiooni kujundavate tegurite olulisusele aastate lõikesΦ ±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ƻƭǳƭƛƴŜά Ƨŀ 

α±ŅƎŀ ƻƭǳƭƛƴŜά osakaal (usaldusnivool 95%). 

 

Inimeste huvide esindamine on arusaadavalt tähtsam kohalikes omavalitsustes ja maavalitsustes 

(Joonis 14), kus kontaktid kodanikega on otsesemad. Võrreldes ametite, asutuste ja inspektsioonidega 

tajutakse valdkonna tipptegijatega koostöö võimalust ministeeriumites olulisemana. Karjääri tegemise 

võimalus on ametite, asutuste ja inspektsioonide, ja samuti maavalitsuste teenistujatele tähtsam kui 

kohalikes omavalitsustes. Ministeeriumite ja mõningal määral ka põhiseaduslike institutsioonide 

teenistujatele on võrreldes teiste asutuste esindajatega vähemal määral olulised sotsiaalsed garantiid, 

kindel töökoht, kaasaegne töökeskkond ning töö reglementeeritus, samas olulisem jällegi otsuste 

mõjutamise ja väärtuste levitamise võimalus. Seega kohalike omavalitsuste, maavalitsuste, aga ka 

ametite, asutuste ja inspektsioonide esindajad peavad mõnevõrra olulisemaks töökeskkonna ja 

majandusliku stabiilsusega seonduvaid tegureid, ministeeriumite esindajad jällegi ametniku 

professionaalsest ja sotsiaalsest staatusest lähtuvaid tegureid. 
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Joonis 14. Hinnangud töömotivatsiooni kujundavate tegurite olulisusele asutusetüüpide lõikes (ainult olulised erinevused). 

±ŀǎǘǳǎŜǾŀǊƛŀƴǘƛŘŜ αYǸƭƭŀƭǘƪƛ ƻƭǳƭƛƴŜά Ƨŀ α±ŅƎŀ ƻƭǳƭƛƴŜά ƻsakaal (usaldusnivool 95%). 

 

Nooremad teenistujad (nii vanuse kui avaliku teenistuse staaģi l»ikes) eristuvad eelkõige 

kõrgemate hinnangutega karjääriga seonduvatele teguritele. Ligi 90% alla 30-aastastest peab 

oluliseks avalikus teenistuses loodavaid kontakte, võimalusi karjääriks ning kokkupuudet valdkonna 

tipptegijatega. Kõige vanem vanusegrupp (üle 60 aastased) peavad noorematest vähemoluliseks 

iseseisvust ja võimalust iseseisvalt otsuseid langetada. 

Ametnikud, võrreldes töötajatega, peavad suuremal määral oluliseks võimalust mõjutada 

otsuseid ning levitada väärtusi ja ideaale.  

Tippjuhid ja keskastme juhid peavad ilma alluvateta töötajatest olulisemaks otsuste mõjutamise 

võimalust, informeeritust ja iseseisvust ning vähemolulisemaks kindla töökoha olemasolu. Ka väärtuste 

ja ideaalide levitamise ning inimeste huvide esindamise võimalus on juhtidele olulisem kui 

tavaametnikele ja -töötajatele. 

Naistele on võrreldes meestega olulisemad töökeskkonna ja stabiilsusega seonduvad tegurid 

nagu töö reglementeeritus, sotsiaalsed garantiid, vastutulelik tööandja ning kaasaegne töökeskkond. 

Kui võrrelda töömotivatsiooni tegurite hinnanguid teenistujatel, kes näevad oma järgmise 

potentsiaalse töökohana avalikku sektorit, nendega, kes eelistaksid erasektorit (Joonis 10), 

kerkivad esile peamiselt majandusliku stabiilsuse hindamise ja ametniku staatusega seonduvad 

aspektid. Avaliku sektori eelistajad hindavad enamal määral kindlat töökohta, sotsiaalseid garantiisid, 

aga ka töötamist ¿ldiseks h¿vanguks ning ameti prestiiģi. 
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3 Avaliku teenistuse väärtused 

3.1 Avalike teenistujate eetilised positsioonid 

Eetilised printsiibid ja väärtused, millest teenistujad oma töös lähtuvad, sõltuvad otseselt sellest, kuidas 

iseenda kui ametniku rolli ning avalikku teenistust kui sellist tajutakse  ja mida sealjuures oluliseks 

peetakse. Siinkohal ei saa vastandlikke seisukohtade hindamisel lähtuda vaid üheperspektiivsest 

hea/halb skaalast. Näiteks võivad riigi pikaajalised ja laiemad strateegilised eesmärgid olla vastuolus 

konkreetsete kodanike spetsiifilise hetkehuvide või -vajadustega. Just taoliste, üheselt määratlematute 

eetiliste dilemmade lahendamistega kujundavad teenistujad oma igapäevatöös ja -otsustes avaliku 

teenistuse eetilise positsiooni.  

Teenistujad on küllaltki üheselt veendunud, et ametniku eetikakoodeksis toodud väärtused 

kehtivad kõigile avalikus teenistuses töötavatele inimestele, olenemata nende ametniku- või 

töötajastaatusest (Joonis 15).   

Joonis 15. Avalike teenistujate eetilised positsioonid (usaldusnivool 95%). 

 

Samuti peab valdav osa teenistujatest avalikus sektoris kehtivaid eetilisi nõudeid kõrgemaks 

neist, mida eeldatakse erasektori töötajalt. Seega tajuvad teenistujad küllaltki selgelt oma ametist 




























































