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Liuhikokkuvote

Magistritod eesmirgiks on vilja selgitada Eestis viimasel viiel aastal (2009-2013) avaliku
teenistuse tippjuhtide seast lahkunud ning analiiiisida ja siistematiseerida nende lahkumise
pdhjuseid. Teoreetilise raamistiku ldhtekontseptsiooniks on avaliku teenistuse tehing, mis loob
aluse sunnitud ja vabatahtliku lahkumise eristamiseks. Lisaks késitletakse teisi personali
voolavusega seotud aspekte nagu touke- ja tdmbetegurid ning individuaalsed tegurid.
Magistritod empiiriline osa koosneb Eestis uuritaval perioodil tippjuhtide seast lahkunute
véljaselgitamisest ning nende lahkumispohjuste analiiiisist, tuginedes poolstruktureeritud
intervjuudele 37 endise avaliku teenistuse tippjuhiga (70% vastamisméar). Magistritodst selgub,
et tippjuhtide ametikohalt lahkumine on aset leidnud kolmel viisil (sunnitud lahkumine,
touketegurite tottu vabatahtlik lahkumine ja tOmbetegurite tottu vabatahtlik lahkumine) ning
nende 16ikes varieeruvad ka lahkumise tdpsemad pohjused. Vabatahtlik lahkumine on seejuures
tildjuhul olnud seotud mitme teguri koosmojuga. Lisaks ilmneb, et edasistes karjdérivalikutes on
paljud teadlikult otsustanud tippjuhtide grupis mitte jatkata. Enamuse jaoks pole siiski
tippjuhtide seas (mitte)jdtkamine olnud oluline ning edasine karjaérivalik on tehtud valdavalt
alternatiivse t00 atraktiivsuse pohjal. Selgub, et avaliku teenistuse tehing aitab selgitada osa
tippjuhtide lahkumispdhjustest. Samas on selle piiratuse tottu eeskétt vabatahtliku lahkumise
moistmisel oluline tduke-, tombe- ja individuaalsete teguritega arvestamine. Magistrito6 pohjal
tuleks Eestis senisest rohkem ja siisteemsemalt keskenduda tippjuhtide motiveerimisele ning

hoidmisele.

Votmemaoisted: avalik teenistus, tippjuhid, lahkumise pohjused
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Sissejuhatus

Avaliku teenistuse tippjuhid tdidavad olulist rolli riigivalitsemises. Avaliku teenistuse
korgeimate esindajatena on nad vaheliiliks riigi poliitilise ja administratiivse juhtimise vahel,
tagades tasakaalu pédevapoliitiliste prioriteetide ning avalikust huvist ldhtuva professionaalse ja
jarjepideva riigivalitsemise vahel (Jérvalt, Randma-Liiv 2012, 190). Tippjuhtide institutsioon
toimib avalikus sektoris ka nii-oelda ,,liimina®, sidudes avaliku halduse erinevad osad liksteisega
ning aidates tagada avaliku sektori integreeritud valitsemist (OECD 2008, 71; Peters 2011, 615).
Viimase tdhtsust on rahvusvahelisel tasandil rohutanud ka niinimetatud iihtse valitsemise
lahenemised (ingl.k. whole-of-government, joined-up-government). Nende kohaselt on oluline
tegeleda avaliku sektori horisontaalse koordineerimise, integreerituse ja iihtsuse probleemidega,
mis on eriti esile kerkinud uue haldusjuhtimise (ingl.k. New Public Management, edaspidi:
NPM) reformiideede rakendamisega. (Christensen, Lagreid 2007, 1059-1060; Hansen et al.
2013, 30)

Avaliku teenistuse tippjuhtide® olulisust arvestades tuleb erilist tihelepanu pddrata olukordadele,
kus tippjuhtide seast lahkutakse. Personali voolavusega voivad kaasneda teatud eelised. Naiteks
voivad uued inimesed tuua organisatsiooni uusi ideid ning organisatsiooni teistel liikmetel voib
tekkida edutamisvoimalus (Lee, Whitford 2008, 648; McElroy et al. 2001, 1295; Neal 1989, 33).
Teisalt tdhendab tippjuhi lahkumine tema virbamise, valiku ja tdiendusdppega seotud
Linvesteeringute” kaotamist ning ressursikulu seoses uue tippjuhi otsimise ja koolitamisega
(Cho, Lewis 2012, 5; Lee, Whitford 2008, 648; Moynihan, Landuyt 2008, 120). Materiaalsete
kulude korval on avalikus teenistuses just tippjuhtide lahkumine eriti problemaatiline
institutsionaalse maélu, jérjepidevuse ning inimeste- ja asutustevaheliste suhete ja usalduse
(vahemalt ajutise) katkemise vaatepunktist (Randma-Liiv, Sarapuu 2012, 383). Tippjuhtide
lahkumine voib donestada avaliku sektori koost6dd ja koordineerimist (1bid., 383) ning laiemalt

avalike teenistujate seas iihtse identiteedi, eetose ja vadrtuste kujunemist, mis on eriti vajalikud

! Edaspidi kisitletakse ,.tippjuhtide mdiste all avaliku teenistuse tippjuhte, kui just pole viidatud teistsugusele
tdhendusele.



NPM-ga kaasnenud indiviidi- ja organisatsioonikesksete tendentside tasakaalustamiseks
(Christensen, Legreid 2007, 1062).

Eestis on avatud ja detsentraliseeritud avaliku teenistuse kontekstis tippjuhtidel ja nende
jarjepidevusel samuti oluline roll — eriti avalikus teenistuses tdheldatud thtsuse, koostoo,
koordineerimise ja integreerituse puudujddkide (Jéarvalt, Randma-Liiv 2010, 247-248; OECD
2011b) tasakaalustamisel. Samas on tippjuhtide ametikohalt lahkumine olemasolevate
hinnangute pdhjal umbes samas suurusjérgus (ligi 10% aastas) kui iilejdédnud avaliku teenistuse
voolavus (Limbach-Pirn, Toomet-Bjork 2013, 19; Pesti 2013, 43). Usaldusvéirsete hinnangute ja
jarelduste tegemiseks puuduvad Eestis koondatud ja siistematiseeritud andmed tippjuhtide
ametikohalt ja tippjuhtide grupist lahkumise kohta. Lisaks on Eestis ldbi viidud kiill erinevaid
uuringuid tippjuhtide piihendumuse ja asjatundlikkuse, t60ga seotud motivatsiooni ja hoiakute
kohta (nt Riigikantselei 2011a; Salla 2006; TNS Emor 2013), kuid tippjuhtide seast lahkumise
pohjuseid késitlevad pohjalikud uurimused puuduvad. Tippjuhtide lahkumise paremaks
moistmiseks ja selle adresseerimiseks on vastavate andmete olemasolu ning lahkumispohjuste

moistmine aga ddrmiselt oluline.

Eelnevast ldhtuvalt seab kdesolev magistritoo eesmirgiks (a) valja selgitada viimasel viiel aastal
(2009-2013) avaliku teenistuse tippjuhtide seast lahkunud ning (b) analiiiisida ja siistematiseerida
nende lahkumise pdhjuseid. Uurimisperioodi valik on seotud eeskitt sooviga uurida voimalikult
pohjalikult lahkumise pdhjuseid viimastel aastatel. Magistritdo otsib vastust uurimiskiisimusele:

,»Millised on avaliku teenistuse tippjuhtide seast lahkumise pdhjused Eestis (2009-2013)?*

Eesmérgi saavutamiseks seab magistritoo autor endale kaks uurimisiilesannet. Esiteks, Eestis
aastail 2009-2013 tippjuhtide seast lahkunute vélja selgitamine, ldhtudes Riigikantseleis
olemasolevatest andmetest, mida autor tépsustab, oluliselt tdiendab ja siistematiseerib. Teiseks,
uuritaval perioodil tippjuhtide seast lahkumise pdhjuste vilja selgitamine, analiilisimine ja

slistematiseerimine, tuginedes poolstruktureeritud intervjuudele endiste tippjuhtidega.

Kéesolev magistritod on jagatud kolmeks peamiseks osaks. Esiteks, t60 teoreetiline raamistik,
kus kasitletakse tippjuhtide ametikohalt lahkumise voimalikke pohjuseid. Selleks tuginetakse
avaliku teenistuse tehingu kontseptsioonile ning avaliku ja erasektori personali voolavuse
alastele uurimustele. Erilist tdhelepanu pooratakse sellele, kas lahkumine tippjuhi ametikohalt on
sunnitud voi vabatahtlik. Teise osa moodustab Eesti juhtumi empiiriline analiitis. Selleks

tutvustatakse koigepealt Eesti avaliku teenistuse siisteemi ja tippjuhtide kohta selles ning seejérel



empiirilise analiiisi metoodikat. Siis Kirjeldatakse lithidalt tippjuhtide seast lahkunuid ning
analiiiisitakse nende lahkumise pdhjuseid. Kolmandas osas tehakse jareldusi, seostades
empiirilise analiiisi tulemusi teoreetilise raamistikuga ning arutledes Eestis tippjuhtide

motiveerimise ja hoidmise iile.

Autor tdnab Riigikantseleid ja koiki intervjuudes osalenuid olulise panuse eest uurimuse

valmimisse.



1. TIPPJUHI AMETIKOHALT LAHKUMINE

Personali voolavust on seni uuritud peamiselt erasektori kontekstis. Viimastel aastatel on
hakatud iiha rohkem ka avalikus sektoris personali voolavusele tdhelepanu osutama, kuid avaliku
teenistuse tippjuhtide kohta on vastavaid uurimusi olnud vidhe. (Llorens, Stazyk 2011, 112;
Meier, Hicklin 2008, 573; Moynihan, Landuyt 2008, 120-121) Tippjuhtide ametikohalt
lahkumise pohjuste uurimisel on iiheks vdimaluseks ldhtuda avaliku teenistuse tehingu
kontseptsioonist. Selle pohjal voib eristada kahte tiitipi lahkumist: sunnitud ehk tippjuhi tahtest
soltumatut ning vabatahtlikku ehk tippjuhi tahtest lahtuvat lahkumist.

1.1. Avaliku teenistuse tehing

Tippjuhid kui avalikus teenistuses korgeimat ametipositsiooni omavad avalikud teenistujad on
oma tegevuses ldhedalt seotud poliitilise siisteemi erinevate osapooltega (poliitikud, erakonnad,
laiem avalikkus), keda tippjuhid nii-oelda teenivad (Hood, Lodge 2006, 6). Avaliku sektori
edukaks toimimiseks on eriti oluliseks peetud suhteid rahva poolt valitud vdi rahvaesindajate
poolt ametikohale méératud poliitikute (nt minister) ning tippjuhtide vahel, kuivord tippjuhid
annavad olulise panuse nende poliitikate elluviimisesse (Boyne et al. 2010a, 136; Peters 2002,
156). Tippjuhtide suhteid poliitilise siisteemi esindajatega mojutavad seejuures teatud
kokkulepped osapoolte rollisuhete iile, mida aitab paremini mdista avaliku teenistuse tehingu

kontseptsioon (Hood, Lodge 2006).

Avaliku teenistuse tehing (ingl.k. public service bargain; edaspidi ATT) viitab ihelt poolt
avalike teenistujate ja teiselt poolt poliitilise siisteemi esindajate omavahelistele arusaamadele
ning kokkulepetele vastastikuste kohustuste ja ootuste osas, mis véljenduvad kirjutamata tavades
ja/voi kirjalikul viisil, niiteks seadustes (Hood 2000a, 8; Hood, Lodge 2006, 6). Tippjuhtide
puhul on eriti oluliseks peetud nende ja poliitikutest ministrite vahelisi kokkuleppeid
(Hondeghem, Van Dorpe 2013, 11). Naiteks ministrid ootavad tavaparaselt tippjuhtidelt teatud

kompetentsust ja (poliitilist) lojaalsust; ,,vastutasuna“ ootavad tippjuhid, et poliitikud tagaksid



neile tasu rahaliste ja mitterahaliste hiivede ndol (nt palk, pension, ametikohakindlus) ning

tegevusvabaduse soovitud vastutusvaldkonnas (Burns et al. 2013, 136; Hood, Lodge 2006, 7).

ATT tdhendus ja sisu ei pruugi olla alati sama. Nii voib aja, riikide ja ametikohtade ldikes
varieeruda see, mida tdpselt teatud ATT-s peetakse silmas nditeks lojaalsuse, kompetentsuse ja
tasude all ning millist tdhtsust erinevatele tehingu ,.komponentidele* omistatakse (Hondeghem
2011, 160; Hood, Lodge 2006, 11). See on andnud muuhulgas aluse ATT-de tiipoloogiate
loomisele (Hood, Lodge 2006). Samuti vdivad ATT-d varieeruda ldahtuvalt sellest, kas tegemist
on individuaalse voi kollektiivse ATT-ga ehk millisel tasandil ATT solmitakse. Kollektiivsed
ATT-d holmavad iihe tehingu poolena niiteks kogu tippjuhtide gruppi, kehtestades samad
tehingu tingimused ihtselt koikidele tippjuhtidele. Individuaalsete ATT-de korral puudub
tippjuhtide grupi iilene {ihtne ATT. ATT-de sisu (nt tippjuhi roll, teenistustingimused) pannakse
paika ad hoc iiksikisiku tasandil ehk iga tippjuht s6lmib oma poliitikust ministriga eraldi ATT.
(Hood 2000b, 183-184)

ATT-alased uurimused on valdavalt keskendunud ATT-de vordlusele erinevates riikides ning
nende muutumisele aja jooksul (nt Bourgault 2011; Halligan 2013; Salomonsen, Knudsen 2011).
Viheteadvustatud on aga, et ATT-d on vOimalik kasutada ka iihe ldhtekohana tippjuhtide
ametikohalt lahkumise uurimisel. Nimelt, kui iiks voi mdlemad osapooled ei tdida teise ootusi
ATT osas voi pole (enam) rahul tehingu tingimustega, siis voib tekkida olukord, kus vdhemalt
tihe osapoole vaatepunktist on ATT katkenud (Hood, Lodge 2006, 153). See voib omakorda olla

aluseks tippjuhi ametikohalt lahkumisele.

Soltuvalt sellest, kumb osapool ei tdida vastaspoole ootusi ATT pdhikomponentide osas, on
voimalik eristada sunnitud ehk tippjuhi tahtest sdoltumatut ja kohustatud ning vabatahtlikku ehk
tippjuhi enda tahtest ldhtuvat ametikohalt lahkumist (Winterton 2004, 372) (Joonis 1). Kui
tippjuht ei tdida (enam) ATT-st tulenevalt poliitikute vai ka teiste poliitilise siisteemi osapoolte
ootusi kompetentsuse ja lojaalsuse osas, voib poliitik voi muud vastavat padevust omavad
osapooled otsustada tippjuhi teenistusest vabastada (st sunnitud lahkumine). Kui aga niiteks
poliitikud ei taida tippjuhi ootusi tasu ning kindlas vastutusvaldkonnas tegevusvabaduse mdistes,
voib see ajendada tippjuhti ennast otsustama ametikohalt lahkumise kasuks (st vabatahtlik

lahkumine).

ATT mittetditmine ja katkemine voivad olla erinevate protsesside tagajdrjeks. Niiteks voivad

tehingu osapoolte ootused vastaspoole tegevuse suhtes muutuda keskkonnamuutuste tottu.



Sellised muudatused vdivad olemuselt olla jarsud, radikaalsed ja kindlatest siindmustest 1dhtuvad
(nt valimised, reziimi muutus) voi jark-jargulised ja pikemaajalised, hdlmamata {ihte ainsat
murrangulist siindmust (nt pikaajalised arengud teatud poliitikavaldkonnas). Samuti voib ATT
mittetditmine viidata sellele, et iiks voi mdlemad osapooled on teise ootusi (teadlikult) petnud
ehk pole andnud teisele seda, mida ta ootab. (Hood, Lodge 2006, 154-160) Kuna osapooled
voivad tehingu tingimusi ja petmist tajuda erinevalt (iihe osapoole hinnangul petmine ei pruugi
olla seda teise osapoole arvates), eriti kirjutamata ATT-de puhul, on kerge ka tehingu tditmisel
eksida (Ibid., 11).

Avaliku teenistuse tehing

r N
Tippjuhi ootused:
* Tasu =»| Tippjuhiootusi ei tiideta Vabatahtlik lahkumine
* Vastutusvaldkond/
tegevusvabadus
e >

Kohanemine

"

Poliitilise siisteemi esindajate
(nt poliitikute) ootused: T :
Poliifilise slisteemi Sunnitud lahkumine

» Kompetentsus esindajate ootusi ei tdideta

» Lojaalsus

\Q )/

Koostaja: Reelika Rattus Hood, Lodge (2006, 8) pdhjal

Joonis 1. Avaliku teenistuse tehingust ldhtuvad tippjuhtide lahkumise alused

Tippjuhtide ametikohalt lahkumise uurimiseks pakub ATT hea ldhtekoha, pannes aluse kahte
tiitipi  lahkumise (sunnitud ja vabatahtlik) eristamisele ning nendega seotud pdhjuste
tuvastamisele. Ka mitmed autorid (Lee, Whitford 2008, 647; Llorens, Stazyk 2011, 114-115)
viitavad, et vabatahtlik ja sunnitud lahkumine on {iksteisest fundamentaalselt erinevad, mistottu
on kohane nende pohjuste eraldi késitlemine. Samas voib lisaks ATT-st lahtuvatele teguritele
esineda teisi lahkumise potentsiaalseid pShjuseid. Seetottu késitletakse alljargnevalt sunnitud ja
vabatahtlikku lahkumist eraldi ning pohjalikumalt, tdiendades neid teiste personali voolavuse

uurimustes valja toodud kontseptsioonidega.



1.2. Sunnitud lahkumine

Avaliku teenistuse tehingu pdhjal on kompetentsus ja lojaalsus kaks peamist tegurit, mille suhtes
poliitilise siisteemi esindajate ootuste muutumisel v&i tippjuhi  poolt ootuste teadlikul
mittetditmisel voib olla alust tippjuhi ametikohalt vabastamiseks. Kompetentsus viitab tippjuhi
erinevatele voimetele, teadmistele, oskustele voi kogemustele, mis on eelduseks ametiiilesannete
edukaks tditmiseks (Hood, Lodge 2004, 316-317; Hood, Lodge 2006, 86). Kaasaegses
meritokraatlikele ehk védrtuspohistele pohimdtetele tuginevas avalikus teenistuses 0N
personaliotsuste tegemisel inimese kompetentsust peetud tiheks olulisimaks kriteeriumiks
(Christensen et al. 2014, 215; Peters 2010, 83). Siiski voib kompetentsusnduete tipne sisu ja
tahtsus varieeruda riikide, organisatsioonide, ametikohtade voi tippjuhi isikute 1dikes (eriti
individuaalsete ATT-de puhul) (Hood, Lodge 2006, 91-92). Niiteks v3ib erineda see, kuivord
védrtustatakse tippjuhtide intellektuaalseid vdimeid, valdkondlikke ekspertteadmisi voi
organisatsiooni juhtimise voimeid (Hood, Lodge 2006, 92-93; Kuperus, Rode 2008, 12-13).
Kompetentsusnduete puhul on oluline ka ajafaktor. Niiteks on viimastel aastakiimnenditel NPM-
i reformiideede laines tdheldatud varasemast rohkem erasektori votmekompetentside (nt
juhtimisoskused) iilekandumist avalike teenistujate kompetentsusnouetesse (Burns et al. 2013,
139; Ingraham, Getha-Taylor 2005, 795-796).

ATT teine element ehk tippjuhi lojaalsus voib olla tehingu osapoolte vaheliste suhete
perspektiivist isegi olulisem kui tippjuhi kompetentsus (Hood, Lodge 2006, 7, 110; Rouban
2012, 386-387). Tippjuhtidelt ndutakse iihelt poolt lojaalsust riigile, avalikule huvile ning
valitsusele kui institutsioonile (st mitte konkreetsele valitsuserakonnale/-poliitikule); teisalt
ootavad poliitikud sageli tippjuhtidelt ka piihendumist just nende poliitilistele eesmérkidele
(poliitiline lojaalsus) voi ka konkreetsele ministrile (personaalne lojaalsus). Sellised
lojaalsuskonfliktid vdivad luua pingeid poliitikute ja tippjuhtide omavahelistes suhetes.

(Bourgault 2011, 254; OECD 2008, 68-69; Peters, Pierre 2004, 2)

Tippjuhtide lojaalsuse kiisimus voib eriti esile kerkida voimul olevate erakondade ja poliitikute
vahetumisel (Halligan 2012, 124; Nahtigal, Hacek 2013, 112). Nimelt vdivad voimule tulijad
kahelda, et eelmisele poliitilisele voimule lojaalsed tippjuhid pole samavdrd lojaalsed neile, et
nende poliitikaid piihendunult ja eesmargiparaselt ellu viia (Boyne et al. 2010a, 136, 141; Hood,
Lodge 2006, 110). Arvestades tippjuhtide olulist rolli avaliku teenistuse juhtimisel ja poliitikate
elluviimisel, on tippjuhtide lojaalsus poliitikute jaoks erilise tdhtsusega (Boyne et al. 2010a, 136-
137; Christensen et al. 2014, 217; Nahtigal, Hacek 2013, 111). Lojaalsusndudeks voib siinkohal
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olla niiteks kuulumine samasse erakonda voi erakonda kuulumata poliitikute eesmirkidesse

toetavalt suhtumine (OECD 2008, 68; Peters, Pierre 2004, 2).

Tippjuhtide lojaalsuse tagamise iiheks voimaluseks on asendada senised tippjuhid uutega, kelle
lojaalsuses ollakse veendunum (Boyne et al. 2010a, 138). Monedes siisteemides on selleks
loodud seaduslikud mehhanismid, mille kohaselt teatud tippjuhid v&i muud poliitilised
ametnikud vahetuvad koos poliitilise voimuga (Peters, Pierre 2004, 2; Rouban 2012, 384).
Kaasaegses demokraatlikus ja vaartuspShisusele tuginevas avalikus teenistuses on siiski peetud
oluliseks, et tippjuhid oleksid kaitstud tilekaalukalt v6i ainult poliitilistest kriteeriumidest ja
lojaalsusest (versus professionaalsusest) ldhtuva ametist vabastamise eest, mida peetakse ka
iiheks politiseerimise? vormiks (Boyne et al. 2010a, 137-138; Peters, Pierre 2004, 2; Rouban
2012, 384). Samuti on taunitavaks peetud tippjuhi ametist vabastamist personaalse lojaalsuse
alusel ehk selle pohjal, kui lojaalne ja pithendunud on tippjuht kdrgemalseisva juhi (nt ministri)
isikule, tema otsustele ja hea maine kaitsmisele ning milline on nende omavaheline sobivus
isiklikul (nt suhete) tasandil (Hood, Lodge 2006, 54, 116-117; OECD 2008, 68; Souryal, McKay
1996). Demokraatliku avaliku teenistuse paradoksina peavad tippjuhid ja nende juhid samas

olema suutelised koost6dd tegema (Bourgault 2011, 254).

Tippjuhtide kaitsmiseks (mitte)lojaalsuse alusel meelevaldse vabastamise eest on ndhtud
lahendusi néiteks politiseerimise takistamisele orienteeritud Oiguslikes regulatsioonides
(Rabrenovic, Verheijen 2005, 3). Samuti on lahenduseks peetud tippjuhtide teniiiiri ja
personaliotsuste tegemisel tiksnes védrtuspohisuse kriteeriumist ldhtumise noudeid, mis

voimaldavad poliitiliselt neutraalsetel tippjuhtidel ,,poliitilise muutuse iile elada ja erinevaid

Kompetentsuse ja lojaalsuse korval voib sunnitud lahkumine olla tingitud ka tippjuhi ja tema
juhtimisel organisatsiooni poolt tulemuste saavutamisest (edaspidi: tulemuslikkus), 6igemini
nende mittesaavutamisest (Boeker 1992, 400-401; Boyne et al. 2010a, 139). Tulemuslikkus on
lahedalt seotud nii kompetentsuse kui lojaalsusega: kompetentsus aitab saavutada paremaid
tulemusi ning lojaalsus poliitikutele voib tagada suurema piihendumuse nende eesmirkide
saavutamisele (Boyne et al. 2010a, 138; Hood, Lodge, 2006, 89; Selden 2006, 335-336).

Varasemast suuremat tdhelepanu tulemuste saavutamisele (versus reeglite ja protseduuride

2 Politiseerimisel pole iihtainsat tihendust, kuid iildises tihenduses viitab see olukordadele, kus ruum avaliku
teenistuse ja poliitikute vahel vdheneb ning kus poliitiline ruum v3ib hakata domineerima avaliku teenistuse {ile
(Mulgan 2007, 570; Nahtigal, Ha¢ek 2013, 109-110).
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jargimisele) ja vastutusele nende saavutamise eest on hakatud pdorama alates NPM-i

reformiideede levikust (Hood 2000b, 188; Hood, Lodge 2006, 171-172).

Tulemuste mittesaavutamisega ei pruugi tingimata kaasneda tippjuhi ametist vabastamine, eriti
stisteemides, kus on loodud kaitsemehhanismid tippjuhi ametist vabastamise suhtes (Boyne et al.
2010b, i263). Uhe rangeima kontrollimeetmena voib siiski see voimalus eksisteerida (Boeker
1992, 401; Selden 2006, 338). Samas on vilja toodud sellega seonduvaid vastuolusid. Néiteks on
ebaselge poliitilis-administratiivse rollijaotuse puhul kiisimus, kas tulemuste mittesaavutamise
eest vastutab rohkem minister voi tippjuht, viies potentsiaalselt vastastikuse siitidistamiseni
(Boyne et al. 2010b, i263). Kui tippjuhi vastutus on paika pandud individuaalsetes
tulemuslepingutes, vOib vastutust olla kergem méératleda (Boyne et al. 2010b, i277; Hood 1998,
455). Ent ka siis jadvad mitmed probleemid: nditeks tulemused sdltuvad muudest teguritest peale
tippjuhi tegevuse ning avalikus sektoris on tulemuseesmirkide paikapanemine keeruline
(Guilfoyle 2012, 251-252; Shen, Cho 2005, 844).

Kokkuvotlikult voib teatud tingimustel (nditeks ebapiisava kompetentsuse voi tulemuslikkuse
korral) tippjuhi sunnitud lahkumist ndha organisatsiooni vaatepunktist isegi positiivse arenguna
(McElroy et al. 2001, 1294-1295; Meier, Hicklin 2008, 574; Shen, Cho 2005, 844). Samas tuleb
arvestada, et nditeks meelevaldselt voi ainult poliitiku erihuvidest ldhtuvalt tippjuhi ametist
lahkuma sundimisega voib organisatsioon ja riik tervikuna kaotada korgetasemelise avaliku

teenistuja.

Lisaks tuleb arvestada sunnitud lahkumise potentsiaalselt ,,peidetud” olemusega. Kui tippjuhi
ametist vabastamine on keeruline (nt teniiliri tottu), voidakse tippjuhile tahtlikult luua
tootamiseks ebameeldivad tingimused ja takistada tippjuhil oma ametitilesannete edukat taitmist:
nditeks suurendades jdrelevalvet voi piirates olulise informatsiooni edastamist. See voib viia
tippjuhi vormiliselt vabatahtliku lahkumiseni, kuid sisult haakub see sunnitud lahkumisega.
(Boyne et al. 2010a, 140; Hood, Lodge 2006, 115) Soodsad voimalused loob tippjuhtide
pealtndha vabatahtlikuks asendamiseks ka maératud teenistustdhtaeg. Selle eesmérgiks on peetud
tulemuslikkusele orienteerituse soodustamist, kuid teisalt vdib see muuta tippjuhi teenistussuhte
poliitilise sfadri poolt mdjutatavamaks. (Althaus, Vakil 2013, 480; OECD 2008, 77)
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1.3. Vabatahtlik lahkumine

Avaliku teenistuse tehingu mudeli pdhjal voib tippjuhi vabatahtlik lahkumine ldhtuda sellest, et
tippjuhi ootusi tasu ning kindlas vastutusvaldkonnas tegevusvabaduse osas ei tdideta. ATT-S,
nagu ka muudes to0suhetes, on tasu (rahaliste ja mitterahaliste hiivede néol) tippjuhi panuse eest
aarmiselt oluline (Hood, Lodge 2006, 64). Hood ja Lodge (2006, 65) kohaselt koosneb
traditsiooniline tasutehing niiteks suhtelisest ametikohakindlusest (vdhemalt riigiteenistuses
laiemalt), heldest avaliku teenistuse pensionist ja kindlast palgast, mis ei pruugi kiill olla
erasektori tippjuhtidega vdrreldav, kuid on sece-eest stabiilne. NPM-ga seostatud arengutena on
ndhtud seevastu liikumist maéédratud teenistustdhtaja ning suurema tasukomponentide
paindlikkuse poole, poorates sealhulgas viiksemat rohku teenistusstaaziga seotud automaatsetele
palgalisadele ning rohkem indiviidist ldhtuvale ja tulemustepohisele tasule (Hansen, Salomonsen
2011, 192; OECD 2008, 59-62, 75; Van Dorpe, Horton, 2011, 241). Riigiti vdib erineda see, kas
tippjuhtidele kehtivad iihtsed, tsentraalselt paika pandud tasutingimused vOi méddratakse need
detsentraliseeritud voi isegi individuaalsel tasandil (Kuperus, Rode 2008, 17; OECD 2008, 22,
59). Tippjuhi jaoks vaib tasu olla veel naiteks avalikus teenistuses toGtamisega kaasnev prestiiz

voi sisemine rahulolu (Hood, Lodge 2006, 65).

Tegevusvabadust kindlas vastutusvaldkonnas voib laiemas maistes pidada ka tippjuhtide tasuks.
Samas voidakse vastutust ja tegevusvabadust vairtustada erinevalt: kui tihed ndevad neid osana
tasust ja motivatsiooniallikana, siis teistele voib see, vastupidi, tekitada rahulolematust ja stressi.
(Hood, Lodge 2006, 110-111) Tippjuhi tegevusvabadus on ldhedalt seotud sellega, millised on
teatud siisteemis poliitilis-administratiivsed rollisuhted. Naiiteks, kas 1dbi nende suhete
domineerib tippjuhi tegevusvabadust poliitiline kontroll (st poliitikute voime seada suuniseid ja
nende tditmist jdlgida) voi tippjuhtide professionaalne soltumatus (st tippjuhtide voime
poliitikakujundamises oma nigemusi kehtestada ja poliitikate rakendamisel jddda truuks
professionaalsetele pohimdtetele) (Hart, Wille 2006, 124-125; Svara 2001, 179). Samuti omab
rolli see, kas tippjuhti ndhakse eelkdige neutraalse nduandja ja poliitikate elluviijana voi hoopis
poliitilise nduandja rollis (Hansen, Salomonsen 2011, 199). Seda, kui tippjuhid peavad tditma
olemuselt poliitilisi rolle (nt poliitiliste ettepanekute kujundamine ja kaitsmine), on peetud

funktsionaalseks politiseerimiseks (Hansen, Salomonsen 2011, 199; Peters, Pierre 2004, 3).

ATT moistes tasu ja tegevusvabaduse osas tippjuhi ootuste mittetditmine vOib kaasa tuua
tippjuhi rahulolematuse t66ga. Inimese rahulolu t6dga on nii era- kui avaliku sektori personali

voolavuse uurimustes peetud iiheks olulisimaks tema ametikohale jadmise voi sellelt lahkumise
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otsust mojutavaks aspektiks (Hwang, Kuo 2006, 254; Llorens, Stazyk 2011, 112-113; Wheeler et
al. 2007, 205). Tooga rahulolu viitab teatud todsituatsiooniga seotud positiivsele emotsionaalsele
reaktsioonile, mis l&dhtub todtaja tooga seotud ootuste tditumisest; lihtsustatult sellele, mil mééral
tootajale meeldib tema t66 (Hwang, Kuo 2006, 254-255). Mida korgem on tippjuhi rahulolu
tooga, seda vihem tdendoliselt ta soovib oma ametikohalt lahkuda (Moynihan, Pandey 2008,
208). Seega, kui tippjuht otsustab vabatahtlikult ametikohalt lahkuda, peavad eksisteerima teatud
ametikoha-, organisatsioonispetsiifilised voi muud tegurid, mis tekitavad temas rahulolematust ja
seeldbi ajendavad (st tdoukavad) teda ametikohalt lahkuma (Ali Shah et al. 2010, 170; Tekniepe,
Stream 2012, 716). Sellised tegurid voibki koondada tihisnime ,,touketegurid* alla.

Tippjuhi ootustele vastava tasu voi tegevusvabaduse mittetagamine voib toimida seega
touketegurina. Touketegureid on ka teisi ning erinevates situatsioonides vdivad nad omada
erinevat moju. Nditeks on touketeguriteks peetud ebaselgeid t66 eesmirke, t66 rutiinsust,
ebapiisavaid tiienduskoolituse® ja edutamisvdimalusi, ebavdrdset tulemuste hindamise siisteemi,
liigset tookoormust (sh selle negatiivseid mojusid to6- ja pereelu tasakaalule) jne. (Lee, Whitford
2008, 651-653; Llorens, Stazyk 2011, 113; Moynihan, Landuyt 2008, 126-127) Touketegurid
voivad sdltuda ka institutsionaalsest kontekstist. Naiteks vOib méadratud (versus médramata)
teenistustihtajaga kaasnev vdiksem ametikohakindlus toimida mdne tippjuhi jaoks tduketegurina
(Kuperus, Rode 2008, 39).

Touketeguriks voib olla ka rahulolematus seoses suhetega kolleegide voi korgemalseisvate
juhtidega (nt minister, kdrgemal positsioonil asuv tippjuht) (Biron, Boon 2013, 513; Moynihan,
Pandey 2008, 211). Kdorgemalseisvate poliitiliste ja administratiivsete juhtidega seoses voib
rahulolematus tekkida néiteks tulenevalt halvast juhtimiskvaliteedist (Bertelli 2007, 246;
Llorens, Stazyk 2011, 113), samuti poliitilistest ja muudest erimeelsustest tingitud konfliktidest
(McCabe et al. 2008, 381; Tekniepe, Stream 2012, 716). Rahulolematust juhtidega on peetud
avaliku teenistuse kontekstis ka tiheks olulisimaks ametikohalt lahkumise pohjuseks (Demmke
2005, 82).

Lisaks ametikoha ja organisatsiooniga seotud ning organisatsiooni poolt kontrollitavatele
touketeguritele (Ali Shah et al. 2010, 170) vodivad touketegurid ldhtuda véliskeskkonnast.

Naiteks voib tippjuhi rahulolu t66ga mojutada riigi kui todandja ja avaliku teenistuse maine

® Tiienduskoolituse olemasolu v3i puudumise mdju osas personali voolavusele puudub iihene arusaam. Mdnede
uurimuste kohaselt tekitab tdienduskoolituse vGimaluste ebapiisavus tOdtajas rahulolematust; teiste kohaselt
suurendab tdienduskoolituse olemasolu todtaja nii-delda ,turuvédrtust™ ning sellega seonduvalt ajendab tdotajaid
hoopis paremaid t6oalternatiive otsima (Llorens, Stazyk 2011, 114; Moynihan, Landuyt 2008, 126-127).
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tthiskonnas. Kui iihiskonnas ei védrtustata avalikus teenistuses to0tamist ning prevaleerib
negatiivne suhtumine avaliku teenistuse ja ametnike suhtes, voib védheneda ka tippjuhi
motivatsioon ametikohal tootada (Demmke 2005, 123; OECD 2011a, 34; Aijild 2001, 28).
Erinevad uurimused Ladne-Euroopa ja teistegi riikide kohta on ndidanud, et riigi kui té6andja ja
avaliku teenistuse maine pole alati positiivne (van der Meer, Dijkstra 2011, 281; Aijild 2001,
11).

ATT-st ldhtuvate ja muude tduketegurite korval vdib esineda teisigi lahkumise pdhjuseid.
Lahkumisotsus voib nimelt tduketeguritest tingitud t66ga rahulolematusele tdiendavalt voi selle
asemel soltuda hoopis alternatiivsetest todvOimalustest viliskeskkonnas, mis ,,tdmbavad*
tippjuhti enda poole (Hwang, Kuo 2006, 258; Wheeler et al. 2007, 208). Kui touketegurid
tahistasid asjaolusid, mis ,,toukavad* tippjuhti ametikohalt lahkuma, siis tdombetegurid viitavad
asjaoludele, mis meelitavad tippjuhti atraktiivsele alternatiivsele téokohale — eeldusel, et see on
olemas (Ali Shah et al. 2010, 172; Tekniepe, Stream 2012, 716). Tombetegurid voivad hdlmata
touketeguritele sarnaseid tegureid, kuid vastupidises tdhenduses. Naiteks voib tippjuhi ootustest
lahtuvalt uue ametikoha suhtes tdombeteguriks olla sealne parem tasu, paremad tdienduskoolituse
ja edutamisvdimalused, huvitavamad ja viljakutsuvamad todiilesanded, sobivam t66koormus voi
—tingimused jne (Ali Shah et al. 2010, 172; Cho, Lewis 2012, 7). Kui alternatiivne t66voimalus
pakub paremaid voimalusi t66ga rahulolu saavutamiseks, voibki tippjuht otsustada seniselt
ametikohalt lahkuda.

Teisalt ei eelda lahkumisotsus tingimata konkreetse alternatiivi olemasolu. Nimelt voidakse
lahkumisotsus teha ileiildisele t66turu ja iihiskondliku olukorra hinnangutele tuginedes ning
kesksel kohal on siin taju alternatiivsete to6voimaluste kattesaadavuse suhtes (Hwang, Kuo
2006, 255-256; Llorens, Stazyk 2011, 113; Moynihan, Pandey 2008, 207). Kui tippjuht tajub, et
voimalused meelepdrase alternatiivse t60 leidmiseks on soodsad (st alternatiive tajutakse hésti
kittesaadavana), voib ta otsustada ametikohalt lahkuda (Hwang, Kuo 2006, 258; Wheeler et al.
2007, 208). Tippjuhtide jaoks vdib seejuures eksisteerida rohkem alternatiivseid t6ovoimalusi
kui madalama taseme teenistujate jaoks, kuigi empiirilised tdendid selle kehtivuse kohta avalikus
sektoris on vastuolulised (Biron, Boon 2013, 512; Moynihan, Landuyt 2008, 126).

Tippjuhtide lahkumist vdivad mdjutada ka individuaalsed tegurid. Nii voivad tippjuhi vanus,
teenistusstaaz, haridustase, perekondlik staatus jms tegurid olla aluseks tippjuhi lahkumisotsusele
(Cho, Lewis 2012, 7-9; Lee, Whitford 2008, 652-653; Llorens, Stazyk 2011, 113-114). Niiteks

voidakse korge vanuse tottu minna pensionile. Samuti vdivad elutsiikli hiipoteesi kohaselt
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noored, vihese teenistusstaazi ja perekondlike kohustusteta teenistujad olla altimad ametikohalt
lahkuma kui vanemad ja suurema teenistusstaaziga, elukoha mdistes paikseks jddnud ja
perekondlike kohustustega inimesed (Moynihan, Landuyt 2008, 122).

Eelnevast tulenevalt voib tippjuhi ametikohalt lahkumine ldhtuda erinevatest teguritest (Joonis
2). Lahkumisotsus ei pruugi seejuures olla tingitud tihest kindlast tegurist (ehkki see pole

vélistatud), vaid voib ldhtuda erinevate tegurite (tSuke-, tdmbe-, individuaalsed tegurid)

koosmojust.
Individuaalsed tegurid
\
Touketegurid:
' Amet_lkoh_a ja )[ Tooga rahulolematus > Vabatahtlik lahkumine
organisatsiooniga seotud
» Viliskeskkonnast ldhtuvad
7
~
Tombetegurid ja/voi
alternatiivsete
toovoimaluste hea
kittesaadavuse tajumine
.

Koostaja: Reelika Rattus Ali Shah ef al. (2010, 169-173) ning Hwang, Kuo (2006, 256) pdhjal

Joonis 2. Vabatahtlikku lahkumist tingivad tegurid
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2. TIPPJUHTIDE SEAST LAHKUMINE EESTIS 2009-2013

2.1. Eesti avaliku teenistuse siisteem ja tippjuhid

Taasiseseisvumise jdrel pandi Eestis alus kaasaegsele meritokraatlikest pohimdtetest 1dhtuvale
avalikule teenistusele, milles oli keskne roll 1996. aastal joustunud avaliku teenistuse seadusel
(ATSa"). Sellega sai Eestis aluse avatud avaliku teenistuse siisteem (positsioonisiisteem), kus on
voimalik avaliku teenistuse koigile ametiastmetele siseneda ka viljastpoolt avaliku teenistuse
stisteemi. Esines ka tiksikuid karjdérisiisteemi elemente (nt teenistusstaazist ldhtuv lisatasu ja
vanaduspension). Lisaks iseloomustab Eesti avalikku teenistust detsentraliseeritus ehk olulised
personaliotsused (nt varbamine, valik, arendamine) teevad ametiasutused iseseisvalt. (Sarapuu et
al. 2014)

2013. aastal joustunud uue avaliku teenistuse seadusega (ATSb) liikus Eesti avalik teenistus
veelgi suurema avatuse ja detsentraliseerituse poole (Sarapuu et al. 2014). ATSb eesmargiks oli
vihendada ametnike arvu, muutes ametniku definitsiooni, ning iihtlustada avalike teenistujate ja
eradiguslike tootajate t00- ja teenistustingimused (ATS eelndu seletuskiri, 3, 7). Seadusega
kaotati nditeks senised lisatasud akadeemilise kraadi omamise, vdorkeelteoskuse ja
teenistusstaazi eest, teenistusstaazist ldahtuvad lisapuhkusepdevad ja vanaduspension. Samuti
tihtlustati erasektoriga koondamishiivitise suurust ning suurendati ametiasutuste otsustusdigust

tasu maaramisel (kaotati tsentraalne palgaastmestik). (Ibid., 30-31, 45)

Eesti avaliku teenistuse avatus ja detsentraliseeritus on vdimaldanud véljaspool avalikku
teenistust asuvate tootajate toomist riigiteenistusse ning ametiasutuste vajadustest ldhtuvat
paindlikku personalijuhtimist (Jarvalt, Randma-Liiv 2010, 251; Peljo 2012, 26). Teisalt on
sellega kaasnenud ametiasutuste juhtimispohimotete, teenistustingimuste ja arengutaseme
ebatihtlus, negatiivsed mojud asutustevahelisele koostodle (nn silotornide mentaliteet) ning

véljakutsed avaliku teenistuse iihtse identiteedi ja vdartuste saavutamisele (Jarvalt, Randma-Liiv

*1995. aastal vastu vdetud ja 1996. aastal jdustunud esimesele Eesti avaliku teenistuse seadusele viidatakse edaspidi
liihendiga ,,ATSa* ning 2012. aastal vastu vdetud ja 2013. aastal joustunud uuele avaliku teenistuse seadusele
lithendiga ,,ATSb*.
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2010, 247-250; OECD 2011b, 25, 34, 141; Randma-Liiv, Sarapuu 2012, 378-379). Eelnimetatud
probleemide tasakaalustamiseks pole Eestis ka piisavalt avaliku teenistuse keskset
koordineerimist — puudub nii riigiiilene avaliku teenistuse strateegia kui keskne koordineeriv
institutsioon, millel oleks piisavalt vdimu ja ressursse selle iilesande tditmiseks (Jéarvalt, Randma-
Liiv 2010, 246). ATSb-ga mdiirati avaliku teenistuse arendamise ja personalijuhtimise
rakendamise koordineerijaks kiill Rahandusministeerium, kuid mitmed funktsioonid on endiselt
jaotatud erinevate asutuste vahel (nt tegeleb Justiitsministeerium  digusloomega,
Siseministeerium kohalike omavalitsuste ja Riigikantselei tippjuhtidega seonduvaga) (ATS

eelndu seletuskiri, 13-14).

Avalikus teenistuses vajaliku iihtsuse ja koost66 saavutamiseks on Eestis aja jooksul hakatud iiha
rohkem tdhelepanu podrama tippjuhtidele kui eraldiseisvale grupile avalikus teenistuses
(Riigikantselei 2011a, 5). Eestis oli 2014. aasta alguse seisuga 96 avaliku teenistuse tippjuhti,
kelleks olid ministeeriumide kantslerid ja asekantslerid, Riigikantselei direktorid, ametite ja
inspektsioonide peadirektorid, riigiarhivaar, Hiirekeskuse peadirektor (2012. aastast) ning
Kaitsevde juhataja (2013. aastast) (Riigikantselei ,,Avaliku...”). 2007. aastani kuulusid
tippjuhtide hulka ka maavanemad. Perioodil 2007-2013 on tippjuhtide arv varieerunud
vahemikus 80-96. (Sarapuu et al. 2014; Uudelepp et al. 2013, 7)

Tippjuhtidele on kesksel tasandil suunatud erinevaid tegevusi juba alates 1996. aastal joustunud
ATSa-st. Naiteks toimus Riigikantselei juures asuvas kdrgemate riigiametnike konkursi- ja
atesteerimiskomisjonis parimate kandidaatide véljaselekteerimine ja perioodiline atesteerimine.
2005. aastast on Riigikantseleis tegeletud tippjuhtide kompetentsimudeli alusel ka siisteemsemalt
tippjuhtide hindamise ja arendamisega, mis enne toimus detsentraliseeritult igas asutuses eraldi.
2009. aastal uuendati tippjuhtide kompetentsimudelit ning 2010. aastal moodustati tippjuhtide
viarbamise, valiku, hindamise ja arendamise toetamiseks eraldi struktuuriiiksusena
Riigikantseleis tippjuhtide kompetentsikeskus (edaspidi: TJKK). (Riigikantselei 2011b, 8;
Randma-Liiv et al. 2014)

Avaliku teenistuse tippjuhid eraldiseisva institutsioonina said Eestis digusliku aluse aga alles
2013. aasta ATSb-ga, mis eristas tippjuhid selgelt iilejadanud avalikust teenistusest (Sarapuu et al.
2014). Lisaks eelmainitud avaliku teenistuse iilestele muudatustele kaasnesid ATSb-ga
tdiendavad muudatused tippjuhtide teenistussuhetes. Naiteks kehtestati ndue tdita tippjuhtide
ametikohad ainult avaliku konkursiga (erandiks kantslerid), mille viib 1dbi avaliku teenistuse
tippjuhtide valiku komisjon (ATSb §16 Ig-d 1, 8, §18 Ig 4). Samuti laiendati seni vaid véhestele
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tippjuhtidele kehtinud viieaastast teenistustdhtaecga koikidele iilejddnud tippjuhtidele, kes seni
nimetati ametisse méadramata ajaks (Tabel 1), vdhendades nonda laiemalt tippjuhtide
ametikohakindlust. Tippjuhtide véarbamise, valiku, arendamise ja hindamise tipsem korraldus
reguleeriti Vabariigi Valitsuse maéairusega (,,Ministeeriumi kantslerile...<). Selles sitestati
tippjuhtide kompetentsusnouetena teenistusiilesannete tditmiseks piisava juhtimiskogemuse,
hariduse, voorkeelte oskuse ning kompetentsimudelis kirjeldatud kompetentside olemasolu;
samuti kehtestati kohustus osaleda hindamis- ja arendustegevustes (Ibid., §2 lg-d 1-2, §6 Ig-d 3-
4), mis seni toimusid vabatahtlikkuse alusel (Sarapuu et al. 2014). ATSa-ga (§28 Ig 1) ja ATSb-
ga (§27 1g 1) noutakse tippjuhtidelt (nagu teisteltki ametnikelt) eelkodige lojaalsust Eesti

Vabariigile ja tema pohiseaduslikule korrale.

ATSa ja ATSb kasutavad sunnitud ja vabatahtlikul lahkumisel sama terminit ,teenistusest
vabastamine“. Tippjuhtide teenistusest vabastamise digus on ATSa-ga ja ATSb-ga iildjuhul
ministril kui asutuse juhil. Vaid kantslerite ja mone muu tippjuhi puhul kuulub see Vabariigi
Valitsuse padevusse.’ (Tabel 1) Tippjuhi ametist vabastamise aluseks v3ib olla niiteks tema enda
soov; teenistustihtaja moodumine; koondamine (sh ametiasutuse likvideerimine); téhtajatu
tileviimine teisele ametikohale; ametikohale mittevastavus, sealhulgas ettendgematute asjaolude
ilmnemine (nt teadmiste ja oskuste védhesus teenistusiilesannete tditmiseks); asjaolude
ilmnemine, mis vilistaksid ametniku ametisse vOtmise (sh karistatus tahtlikult toimepandud
kuriteo eest); distsiplinaarsiilitegu; to6vdime (pikaajaline) vdhenemine ning tippjuhi surm (ATSa
§-d 113, 114-119, 123-124, 127, 129; ATSb §-d 87-88, 90, 92-95, 98-99). ATSa (§211g 2 p 2)
ndgi kohusetditjana ametisse nimetatud isikute teenistusest vabastamise alusena ka konkursi
korras valitud isiku ametisse astumist; ATSb-s on kohusetditja regulatsioonist loobutud (ATS
eelndu seletuskiri, 23). Kantsler vdidakse ametist vabastada ka ministri hinnangul koost6o
mittelaabumise tottu, tingimusega, et ministri ja kantsleri koos to6tamise algusest peab olema
moéddunud ATSa (§113%) kohaselt iiks aasta ja ATSb (§96) alusel vihem, kuus kuud.
Teenistusest vabastamisel médrab lahkumise formaalne pohjus selle, kas ja kui palju tippjuhile

peab lahkumisel maksma hiivitist (Tabel 2).

® Magistritdos kisitletakse edaspidi ministeeriumisisesest hierarhiast tulenevalt asekantsleri kdrgemalseisva
administratiivse juhina kantslerit ning asekantsleri ja kantsleri kdrgemalseisva poliitilise juhina ministrit. Ameti ja
inspektsiooni peadirektori kdrgemalseisvaks poliitiliseks juhiks on valitsemisala minister. Riigikantselei direktori
korgemalseisva administratiivse juhina késitletakse riigisekretari ning poliitilise juhina peaministrit.
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Tabel 1. Tippjuhid teenistustdhtaja ning ametisse nimetaja/teenistusest vabastaja alusel

Enne 01.04.2013 (ATSa)

Alates 01.04.2013 (ATShb)

juhid (nt Andmekaitse Inspektsiooni
peadirektor, Statistikaameti
peadirektor, Piisteameti
peadirektor, Hiirekeskuse
peadirektor, Kaitsepolitseiameti
peadirektor, Teabeameti
peadirektor, Politsei- ja
Piirivalveameti peadirektor; kuni
2010 Piirivalveameti peadirektor ja
Politseiameti peadirektor)

Tippjuhi nimetab Nimetatakse

ametisse ja vabastab ametisse Vileaastane teenistustihtaeg Viieaastane teenistustihtaeg
teenistusest... miiramata ajaks

Vabariigi Valitsus Kantslerid ja méned valitsusasutuste Kantslerid ja méned

valitsusasutuste juhid (nt
Andmekaitse Inspektsiooni
peadirektor, Statistikaameti
peadirektor, Pidisteameti
peadirektor, Hiirekeskuse
peadirektor,
Kaitsepolitseiameti
peadirektor, Teabeameti
peadirektor, Politsei- ja
Piirivalveameti peadirektor)

Ametiasutuse juht Ulejainud tippjuhid Konkurentsiameti peadirektor,
(minister, (sh asekantslerid, riigiarhivaar
riigisekretir) Riigikantselei

direktorid)

Ulejdinud tippjuhid (sh
asekantslerid, Riigikantsele]
direktorid)

1, §561g2,.§791g 6
Koostaja: Reelika Rattus

Allikad: Arhiiviseadus §4; ATS eelndu seletuskir, 17, 23; ATSa §201g 1, §211g 1, §21 1g 2 p-d 51, 10, §112; ATSb
§22 1g-d 1-2, §23 1g 2 p 3, §86; Isikuandmete kaitse seadus §36 lg 1; Julgeolekuasutuste seadus §15;
Piirivalveteenistuse seadus §9 1g 2, §12 lg 2 p 1; Politsei ja piirivalve seadus §43 1g 2; Politseiteenistuse seadus §12 1g
1; Piisteteenistuse seadus §8 lg 1; Riikliku statistika seadus §11 1g 1; Vabariigi Valitsuse seadus §491g 1 p 5, §35 1g

Tabel 2. Teenistusest vabastamisel makstav hiivitis ATSa ja ATSb pohjal

Makstav hiivitis

Teenistusest vabastamine...

ATSa ATSb

1) Ametiasutuse likvideerimisel
vdi ametniku koondamise tottu

Uhe kuu keskmise palga
ulatuses, digus saada
kindlustushiivitist (§131

Uhe kuu keskmise palga
ulatuses, digus saada
kindlustushiivitist (§102

mittelaabumise tottu (ainult
kantslerid)

(sdltuvalt sellest, mitu
kuud on ametiaja lépuni
jaanud) (§1311g4)

lg-d 1,13 lg-d1.2)
2) Ametikohale mittevastava Uhe kuu ametipalk (§131 -
tervisliku seisundi, pikaajalise 1g 2)
toovoimetuse voi
atesteerimistulemuste phjal
3) Ametiasutuse siiil teenistusse | Kolme kuu ametipalk -
votmise eeskirjade rikkumise (§1311g3)
tottu
4) Kantsleri ja ministri koostdd | Kunikuue kuu ametipalk | Kuni kuue kuu pdhipalk

(sdltuvalt sellest, mitu
kuud on ametiaja lépuni

5) Muul péhjusel (sh ametniku
omal soovil)

jaanud) (§102 1g3)

Allikad: ATSa, ATSb
Koostaja: Reelika Rattus
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2.2. Metoodika

Empiirilise analiiisi fookuses on Eestis perioodil 2009-2013 tippjuhtide seast lahkunud
kantslerid, asekantslerid, Riigikantselei direktorid, ametite ja inspektsioonide peadirektorid ning
muud tippjuhtide hulka kuuluvad valitsusasutuste juhid (edaspidi: endised tippjuhid).
Uurimisperioodi valikul ldhtuti pdhimdttest uurida voimalikult pdhjalikult koige hiljutisemaid
aastaid, muuhulgas seetdttu, et mida kaugemale ajas tagasi minna, seda vihem tédpselt vdivad
tippjuhid méletada lahkumise pohjuseid (May 2011, 141). Oluliseks kriteeriumiks oli ka see, et

uurimisperioodi sisse jadksid vahemalt ihed Riigikogu valimised.

Tippjuhtide seast lahkumise uurimus viidi 14dbi kahes etapis. Esiteks, aastail 2009-2013
tippjuhtide seast lahkunute valjaselgitamiseks palus magistritod autor Riigikantselei TJKK-It
kogutud andmeid endiste tippjuhtide kohta. TIKK-It saadud andmed hdlmasid niiteks 2012.
aastal tippjuhina ametis olnute tildandmeid (nimi, amet, teenistusstaaz, siinniaeg jne) ja erinevate
valitsemisalade monede tippjuhtide andmeid. Koikide endiste tippjuhtide uurimiseks olid need
andmed aga markimisvddrses osas puudulikud ja siistematiseerimata. Seetdttu Viis autor
internetiallikate (nt valitsusasutuste veebisaidid, ametnike palgaandmed) pohjal 14bi otsingu, et
koostada perioodil 2009-2013 tippjuhtide hulka kuulunud ja sealt lahkunud inimeste tiielik
nimekiri koos oluliste andmetega (nt amet, lahkumise aeg, siinniaeg). Andmete usaldusvéirsuses
veendumiseks kontrolliti mitmeid erinevaid allikaid, voimalusel tugineti ka intervjuudele endiste
tippjuhtidega (vt allpool). Selgus, et perioodil 2009-2013 tippjuhtide seast lahkunuid oli kokku
53°: 6 kantslerit, 30 asekantslerit (sh Riigikantselei direktor’) ja 17 peadirektorit.

Teiseks, tippjuhtide seast lahkumise pohjuste uurimiseks viidi 1dbi kvalitatiivuuring. Magistritoo
autor vottis perioodil 07.03.-29.04.2014 e-kirja teel ithendust kdigi endiste tippjuhtidega, kelle
kontaktandmed olid kéttesaadaval, ning palus neil osaleda intervjuus. Kirjad oli voimalik saata
46 endisele tippjuhile. Vajadusel saadeti ka korduskirjad. Kokku vastas autorile 42 inimest (79%
endistest tippjuhtidest), kellest 37 (70% vastamismair) olid ndus intervjuud andma. Neist 37

endisest tippjuhist moodustus 16plik uurimuse valim.

Valimisse kuulunud endiste tippjuhtidega viis magistritod autor perioodil 11.03.-02.05.2014 14bi
anoniiiimsed poolstruktureeritud intervjuud (Lisa 1). Erandlikult voimaldati viie respondendi

eelistustest lihtuvalt vastata neil intervjuu kiisimustele kirjalikult. Ulejéinud intervjuud viidi libi

® Nende hulka ei kuulu uuritaval perioodil Vilisministeeriumist lahkunud 8 tippjuhti, sest nende kdigi lahkumine on
erandlik ja seotud Vilisteenistuse seadusest 1ahtuva korrapérase roteerumisega ministeeriumi ja vélisesinduste vahel.
" Kiesolevas to6s kisitletakse edaspidi Riigikantselei direktorit osana asekantslerite grupist.
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respondentidele meeleparases kohas ja tihel juhul telefonitsi. Vajadusel tépsustati vastuseid
telefonitsi voi kirjalikult. Intervjuud kestsid 18 minutist (vastuseid tdiendati hiljem kirjalikult)

kuni 2 tunni ja 8 minutini, keskmise kestusega 1 tund 7 minutit.

Intervjuudes uuriti lahkumise pdhjuseid tippjuhtide perspektiivist (Lisa 2). Poolstruktureeritud
intervjuu vorm vodimaldas ldhemalt uurida respondentide endi tdlgendusi tippjuhtide seast
lahkumise pohjuste kohta ning kohandada intervjuu ldbiviimine esitatavate kiisimuste ja nende
jarjekorra mdistes iga respondendi konkreetse juhtumiga. Teisalt vOimaldas see sarnaste
aruteluteemade késitlemise mdistes tagada intervjuudele ka teatud standardiseeritust. (Johnson
2002, 73; Wellington, Szczerbinski 2007, 83) Intervjuu kdigus saadud andmete pohjal viidi 14bi
kvalitatiivne analiilis. Anoniiiimsuse tagamiseks viidatakse edaspidi intervjueeritud tippjuhtidele
kui ,, TJ1%, ,,;TI2* jne.

Uurimuse piiranguks (eriti sunnitud lahkumise tdlgendamisel) on see, et lahkumispdhjuseid
uuritakse vaid tippjuhi vaatenurgast ning teise osapoole ehk kdrgemalseisva poliitilise ja/voi
administratiivse juhi vaatepunkti ei uurita. Samuti, ehkki intervjuud olid anoniilimsed ja
intervjuude kdigus piiiiti ennetada respondentide hinnangute korvalekaldeid tegelikust olukorrast,
voivad tulemused olla mdnevdrra vabatahtliku lahkumise poole kaldu. Seda pdhjusel, et sunnitud
lahkumise korral ei pruugi kdik soovida lahkumispohjustest avameelselt rddkida ja seetottu

voivad seda esitada pigem vabatahtliku lahkumisena (Morrell et al. 2001, 221).

Valimis oli igast ametigrupist (kantslerid, asekantslerid, peadirektorid) esindatud vahemalt
pooled endistest tippjuhtidest (Tabel 3). Respondente oli kdikide ministeeriumide
valitsemisaladest ja Riigikantseleist lahkunud tippjuhtide nédol. Valimisse kuulus koikidel
uuritavatel aastatel lahkunud tippjuhte (Joonis 3), tdpsemalt 60% 2009. aastal, 50% 2010. aastal,
67% 2011. aastal, 71% 2012. aastal ja 85% 2013. aastal lahkunud tippjuhtidest. Respondentidest
olid 10 naised (71% lahkunud naistippjuhtidest) ja 27 mehed (69% lahkunud meestippjuhtidest),
igast ametigrupist olid esindatud naised ja mehed. Respondentide vanus lahkumise hetkeks
varieerus vahemikus 29-63 aastat (keskmine 43 aastat) ning staaz tippjuhina vahemikus 0,6-13,1

aastat (keskmine 5,4 aastat).
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Tabel 3. Endiste tippjuhtide arv ja esindatus valimis

Asekantsler (sh .
Kantsler Riigikantselei direktor) Peadirektor | Kokku
Tippjuhtide seast lahkunute arv 6 30 17 53
Valimisse kuulunud tippjuhtide arv 4 23 10 37
(%) (67%) (77%) (59%) (70%)
Koostaja: Reelika Rattus
16
14 -
2> 12 1
(3]
2 10 - 11—  ELahkunud tippjuhid
E g 10 | kokku (n=53)
< 9
‘2 6 —
2 6 .
= 4 — @ Valimisse kuulunud
5 . | tippjuhid (n=37)
0 B T T T T 1
2009 2010 2011 2012 2013
Tippjuhtide seast lahkumise aasta
Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 3. Endised tippjuhid ametikohalt lahkumise aasta alusel

2.3. Tippjuhtide seast lahkunud

Aastail 2009-2013 kuulus tippjuhtide gruppi kokku 135 inimest. Neist 14 vahetasid uuritaval
perioodil kiill ametikohta, kuid jaid siiski tippjuhtide gruppi, ning kaks inimest olid ajutiselt
tippjuhi ametikohalt eemal (nt lapsehoolduspuhkusel). Tippjuhtide grupist lahkus 53 inimest.
Enim lahkumisi leidis aset 2009., 2012. ja 2013. aastal: lahkus vastavalt 15, 14 ja 13 inimest.
Teiste aastatega vorreldes markimisvédrselt viahem, vaid kaks tippjuhti, lahkus 2010. aastal.
(Joonis 3) Selline erinevus voib olla seotud néiteks majanduskriisiga (TNS Emor 2013, 3-4) voi
valimistsiikliga (2011. aastal toimusid Riigikogu valimised), kuid sellekohaste laiemate

jarelduste tegemiseks tuleks uurida pikemat ajaperioodi.

Lahkunud tippjuhtide jaotus ametikohtade alusel on proportsionaalselt vastavuses koikide
tippjuhtide hulka kuulunute jaotusega (Joonis 4). Enim lahkus asekantslereid, mida voibki

selgitada nende suurim suhtarv tippjuhtide seas, ning vdhim kantslereid, keda oli, vastupidi,
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suhtarvuliselt vahim. Sama kehtib koikide ja lahkunud tippjuhtide vordluse kohta soolise jaotuse
alusel — enim lahkus mehi, keda oli suhtarvuliselt rohkem koikide tippjuhtide seas (Joonis 5).
Igas erinevas ametigrupis (kantsler, asekantsler, peadirektor) ja soogrupis (mees, naine) oli
lahkunuid ligi 37-45% kdikidest tippjuhtidest.

80
- 70
< 60 Neq e e q e
Py mKoik tippjuhtide
=2 50 gruppi kuulunud
5 gg inimesed (n=135)*
g 20 30 @ Tippjuhtide grupist
F 10 - 171 lahkunud inimesed
0 - . . . (n=53)
Kantsler Asekantsler (sh  Peadirektor ja
Riigikantselei muu
direktor) valitsusasutuse
juht
Ametikoht
*Neil, kes on tippjuhtide grupis ametikohta vahetanud, on arvestatud viimast
ametikohta
Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 4. Tippjuhtide gruppi kuulunud ja sealt lahkunud inimeste arv ametikohtade 16ikes (2009-
2013)

120

100
e
o 80
=2 60 B KGoik tippjuhtide gruppi
5 kuulunud inimesed
g 40 ——  (n=135)
= 20 - O Tippjuhtide grupist

lahkunud inimesed (n=53)
O T 1
Naine Mees
Sugu

Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 5. Tippjuhtide gruppi kuulunud ja sealt lahkunud inimeste arv soolise jaotuse alusel
(2009-2013)

Koikide tippjuhtide gruppi kuulunud inimestega vorreldes oli lahkunuid suhtarvuliselt enim
vanusegruppide 50-60 aastat ja tile 60-aastased 16ikes (Joonis 6). Nooremates vanusegruppides

(valja arvatud tihe tippjuhiga alla 30-aastaste vanusegrupp) moodustasid lahkunud tippjuhid ligi
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kolmandiku koikidest vanusegruppi kuulunud tippjuhtidest. Koikide ja lahkunud tippjuhtide

suhtarvude vordluses tippjuhi staazi (st mitte ainult iihel ametikohal, vaid tippjuhtide grupis)

alusel ilmneb, et pigem lahkusid pikema staaziga inimesed, kuigi iile 15-aastase tippjuhi staaziga

viiest inimesest ei lahkunud iikski (Joonis 7).
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Joonis 6. Tippjuhtide gruppi kuulunud ja sealt lahkunud inimeste arv vanusegruppide 1dikes
(2009-2013)
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Joonis 7. Tippjuhtide gruppi kuulunud ja sealt lahkunud inimeste arv tippjuhi staazi alusel
(2009-2013)

Tippjuhtide seast lahkunutest oli uuritaval perioodil méiratud teenistustihtajaga ametis 11

inimest, kellest 6 lahkus teenistustihtaja méodumisel. Vaid iiks kantsler vabastati teenistusest

ametlikult koost66 mittelaabumise tottu. Vahemalt nelja inimese tippjuhi ametikohalt lahkumine
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leidis aset ametiasutuse reorganiseerimisel, nelja inimese kohta andmed puudusid. Ametikohalt
lahkumise hetkel oli kohusetditjana ametis vdhemalt kuus inimest, valimisse mittekuulunute

kohta usaldusviirsed andmed puudusid.

2.4. Tippjuhtide ametikohalt lahkumise pohjused

Tippjuhtide ametikohalt lahkumise pdhjuseid on jérgnevalt uuritud erinevate lahkumise tiitipide
16ikes. Edasine arutelu on jagatud sunnitud ja vabatahtlikuks lahkumiseks, millest viimane
jaguneb omakorda eelkodige tduketeguritest voi tombeteguritest ajendatud vabatahtlikuks
lahkumiseks. Valimisse kuulunud endiste tippjuhtide puhul moodustab suurima osa (78%
respondentidest) vabatahtlik lahkumine ning selles omakorda touketeguritest ajendatud
lahkumine (62% respondentidest). Vdhem esines sunnitud lahkumist (22% respondentidest) ja

tdmbeteguritest ajendatud vabatahtlikku lahkumist (16% respondentidest). (Joonis 8)

Tombeteguritest
ajendatud
vabatahtlik
lahkumine
(6 tippjuhti)

Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 8. Respondendid (n=37) lahkumise tiitipide alusel

2.4.1. Sunnitud lahkumine

Kaheksa tippjuhi puhul (22% respondentidest) esines sunnitud lahkumine, mis véljendus
erinevalt. Autorile teadaolevalt vabastati Eestis perioodil 2009-2013 distsiplinaarsiiiiteo alusel
teenistusest vaid tiks tippjuht, kes ei kuulunud magistrito6é valimisse. Intervjueeritud tippjuhtide
ametist vabastamise formaalseks aluseks oli teenistustihtaja moddumine (kolm respondenti),

ametiasutuse reorganiseerimise tottu koondamine voi tippjuhi teisele ametikohale iileviimine
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(kolm respondenti), kohusetditja asemel konkursi korras valitud isiku ametisse astumine (iiks

respondent) voi tippjuhi omal algatusel lahkumine (iiks respondent).

Formaalne alus ei pruugi adekvaatselt peegeldada lahkumise sisulist olemust. Kuigi koik
intervjueeritavad soovisid tippjuhi ametikohal jatkata, puudus neil selleks voimalus. Seejuures ei
pruukinud lahkumise sund viljastpoolt vaadatuna nii selgelt tajutav olla, sest tippjuhi lahkuma
sundimiseks tugineti eelnimetatud institutsionaalse raamistiku poolt pakutavatele vdoimalustele.
Nii esines sunnitud lahkumine sageli ,,peidetud kujul. Néiteks 6eldi iihele tippjuhile ministri kui
korgemalseisva poliitilise juhi (edaspidi: poliitilise juhi) initsiatiivil otse, et ta esitaks
,vabatahtlikult“ lahkumisavalduse ning kahele, et neid uueks ametiajaks ametikohale ei
nimetata. Seejuures leiti, et tippjuhi (nt kantsleri) enne teenistustdhtaja 10ppu ametist
vabastamisest vdidi hoiduda, viltimaks avalikkuse ja meedia liigset tihelepanu. Ulejiinud said

lahkumisest teada ametikohale avaliku konkursi véljakuulutamisega.

Kui ametikoha tditmiseks korraldati konkurss, tajusid koik endised tippjuhid (v.a iiks), et
sOltumata kandideerimisest neid ei valita. Enamus seetdttu konkursil ei kandideerinud; tiks
kandideeris, kuid valituks ei osutunud. Uks respondent ei kandideerinud konkursil, sest ta polnud
rahul organisatsiooniliste arengutega ning kandideerimise asemel oleks eelistanud personaalset
ettepanekut ametikohale asumiseks. Kandideerimisest loobumise pohjusena viidati kahel korral

ka korgele vanusele, mistottu peeti nooremate kandidaatidega voistlemist keeruliseks.

Respondentide hinnangutele tuginedes oli sunnitud lahkumise pdhjuseid kolm (Joonis 9).
Levinuimaks pohjuseks oli koostooprobleemid poliitilise juhi ehk ministriga (kuus respondenti).
Probleemid lahtusid erimeelsustest ministriga nii valdkonna sisukiisimustes kui tippjuhi rollis.
Respondentide arvates ndgi minister tippjuhti nduandja asemel rohkem tehtud otsuste elluviijana
ning ootas seejuures tippjuhilt vaikivat nousolekut. Seega, kui tippjuht véljendas oma
(eri)arvamust, lootes sellega arvestamisele, tekitas see ministrile ebamugavust ja viis
koostddprobleemideni. Uhe tippjuhi sdnul seostas minister eriarvamuse viljendamist selgelt
personaalse mittelojaalsusega (minister kahtles, et tippjuht ,,to6tab tema vastu®). Enamus
kasitleski  konflikte ministriga isikute tasandi probleemina, mis ei pruukinud (nt
iseloomuomaduste erinevuse puhul), kuid vois vélja kasvada erimeelsustest poliitilistes
valikutes. Personaalses lojaalsuses vois kahtlusi tekitada muuhulgas see, kui iihel juhul minister
arvas, et tippjuht oli ta teadlikult ametisse asumise jdrgselt avalikkuse ees halba positsiooni

seadnud, vai teisel juhul konfliktid ministriga antud teenistussuhtele eelnevates rollisuhetes.
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., Pigem oodatakse ikka iilesannete tditmist, mitte nouandmist. Sisuliselt olulisemate

sisuteemade puhul jdeti lihtsalt otsustusprotsessist korvale. * (TJ5)

., Sain tast [ehk ministrist] aru, et tal on vaja rohkem lojaalsemat meeskonda. ... llmselt
on suured ja vdiksed lojaalsused. Esiteks, ametnik peab olema lojaalne oma riigile ... ja
sellest voib ka tuleneda see, et kuna organisatsiooni iildjuht on minister, siis loomulikult
oled lojaalne ka temale. Aga minu arvates lojaalsus ei tihenda seda, et oled vait ja
noogutad pead, vaid seda, et austatakse iiksteist. ... Aga mingisugust vastutootamist voi

midagi niisugust [ei olnud]. “ (TJ6)

Ulejaanud kahe respondendi lahkumispdhjused olid seotud kas tippjuhi kdrge vanuse ja
voimalusega pensionile asuda (eelistati nooremaid tippjuhikandidaate) voi leidis minister, et liiga

kaua aega tlihel ametikohal olnud tippjuhti tuleks vahetada, mida tippjuht ka aktsepteeris:

., Ministri seisukoht oli, et oled tubli ... olnud ja hdsti teinud, aga et juba viga kaua

[ametis] olnud ja et voiks vahetada. ... Liksime vdga viisakalt, viga sobralikult lahku. *

(TJ25)
—_ 7
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= Koostooprobleemid Tippjuhi kdrge vanus Tippjuht oli olnud
ministriga ametikohal liiga kaua
Sunnitud lahkumise pdohjus
Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 9. Sunnitud lahkumise pShjused

Lahkumise suhtes oli iiks tippjuht védga negatiivselt meelestatud, eriti kuna see tuli talle
ootamatult (olgugi et olid konfliktid). Ulejiinud suhtusid sellesse aktsepteerivamalt, sest nad (a)
tajusid konfliktide olemasolu ja motlesid pikemas perspektiivis ka ise lahkumise peale, (b)
hindasid, et konkursi korraldamisega leiti lahkumiseks justkui ,,pehme* variant voi (c)
teadvustasid, et nende ametiaeg ongi tihtajaline. Uks tippjuht suhtus moneti ka mdistvalt tippjuhi
vahetamisesse, kui see 1ahtub soovist luua paremini to6tav meeskond. Kiill aga suhtuti taunivalt
sellesse, kui probleemidest ei radgitud tippjuhiga ausalt (kolmel juhul isegi vaideti, et koik on

histi) ja tritati tagaselja leida voimalusi tippjuhi asendamiseks. Niiteks iihel juhul iiritati tippjuhi
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lahkuma ajendamiseks leida pohjuseid toosooritusest, kuid objektiivseid ja seadusandlusega
kooskdlas olevaid aluseid selleks ei leitud. Uhelgi juhul ei pakutud lahendusi lahkumise

valtimiseks.

2.4.2. Vabatahtlik lahkumine

Intervjueeritud endiste tippjuhtide seas esines vabatahtlikku lahkumist oluliselt rohkem (78%
respondentidest) kui sunnitud lahkumist. Seejuures voib eristada kahte vabatahtliku lahkumise

tiilipi: tduketeguritest ja tdmbeteguritest ajendatud lahkumine.
Touketeguritest ajendatud lahkumine

Intervjueeritud tippjuhtidest suurima osa, 23 tippjuhi (62% respondentidest), ametikohalt
lahkumine oli seotud eelkdige teatud tduketeguritega, mis tekitasid tooga rahulolematuse ja
ajendasid tippjuhte vabatahtlikult lahkuma. Lahkumisotsuse peamised ja selle langetamist

soodustavad pdhjused on koondatud Joonisele 10. PShjuseid oli tildjuhul mitu (Lisa 3).

Tippjuhtide arv (n=23)
0 5 10 15 20

1. Liiga kaua iihel ametikohal/asutuses/valdkonnas
1.1. Liiga kaua iihel ametikohal

1.2. Liiga kaua iihes asutuses

1.3. Liiga kaua iihes valdkonnas

2. Koost66 mittelaabumine juhtidega ) EPeamised
2.1. Koostéoprobleemid ministriga pShjused
2.2. Koostoodprobleemid kantsleriga
2.3. Ei tapsustatud
3. Pinge- ja stressirohke t60 O Lahkumisotsust
4. Soov teha rohkem sisulist/erialast t66d soodustavad
5. Rahulolematus palga/preemiatega pohjused

6. Negatiivne avalikkuse/meedia tdhelepanu

7. Probleemsed suhted kollegidega (sh alluvatega)

8. Viljakutsete puudumine ametikohal

9. Elukoha t&ttu lahkumine

10. Pealiskaudsus valdkonna kujundamisel |

11. Suur ,tithja t66* osakaal —2—

12. Rahulolematus alluvate motiveerimisega —3—1

13. Avaliku teenistuse/ametiasutuse kehv maine —3—1
un|
un|

Lahkumise pdohjused

14. Probleemsed suhted valdkonna sidusgruppidega |
15. Teenistustingimuste vihene paindlikkus |

Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 10. Touketeguritest ajendatud vabatahtliku lahkumise pohjused
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Touketeguritest ajendatud lahkumise pdhjused voib ildistatult jagada kolme gruppi:
organisatsioonilised touketegurid, véliskeskkonnast ldahtuvad tduketegurid ja individuaalsed

poOhjused.

Suurima osa lahkumispohjustest moodustavad organisatsioonilised touketegurid, mis on seotud
tippjuhi ametikoha ja laiemalt organisatsiooniga. Siia kuuluvad iilekaalukalt kaks koige

olulisemat touketegurit. Esiteks, liiga kaua samal ametikohal, asutuses voi valdkonnas té6tamine

(17 tippjuhti, 6 jaoks ainuke peamine pdhjus), mis tekitas tippjuhtides tiidimust ja vdsimust
ametiiilesannete tditmisel. Seda enam, et tegemist oli pingerohke t60ga ning pidevalt vahetusid
poliitilised juhid, pidi tegelema sarnaste iilesannete ja probleemidega vdi vastutama probleemide
eest, mida ise mojutada ei saanud. Kiimne tippjuhi kohaselt polnud ametikohal enam piisavalt
huvitavaid ja/vdi arendavaid viljakutseid, mistdttu otsiti neid mujalt. Uks tundis ka hirmu, et

kauemaks jdddes ei ole ta enam to6turul konkurentsivoimeline.

, Uldistatult tekkis ... iihel ametikohal olemise tiidimus véi visimus. ... Uhel hetkel

¢

tunned, et sul pole erilist midagi anda, kuigi tead, mida voiks arendada ja kuidas.’

(TJ15)

,,Mul oli algusest peale ndgemus, et ma iiritan téétada viljaka aja. Ja minu varasem
elukogemus oli, et see oli selline 5+ aastat. ... Ja kui jooksis juba ... [X] aasta, siis
esitasin endale hdsti noudlikke kiisimusi, et kas ma peaksin veel seda tegema. See on
esimene pohjus: kahtlus iseendas. Teine pohjus oli hirm. Hirm tdielikus kinnijddmises, et
ei touse enam. Kui oled seal ... [X] aastat dra olnud, siis ei leia enam uut to6d. Seda

maotet ei saa tildse alahinnata. * (TJ1)
Viie tippjuhi arvates oli nende lahkumine vajalik ka organisatsiooni arenguks, néiteks:

,Ma tajusin, et kolleegid lihevad iihe juhiga mugavaks. ... Organisatsioonis on minu
hinnangul vaja vahetada juhte. Et organisatsioon teeks oma arengus jargmise sammu ja
inimesed votaksid ennast kokku. Sest uue juhiga tekib neil vajadus ennast uuesti téestada

Jja see paneb neid tegutsema. “ (TJ27)

Eelnimetatud pShjustel leidsid neli endist tippjuhti, et oleks pidanud lahkumisotsuse tegema juba
varem. Kahel juhul aitas varasemat lahkumist edasi liikata see, kui nende vastutusvaldkond

ametikohal/asutuses oli vahepeal muutunud (nt laienenud).
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Teiseks peamiseks touketeguriks oli koost6d mittelaabumine juhtidega (14 tippjuhti, 1 jaoks
ainuke peamine pohjus). Seitsmel juhul oli see seotud ministriga, kuuel juhul kantsleriga. Kahel
juhul ei tépsustatud, kellega, kuid viidati touketegurina erimeelsustele juhtidega sisulistes

kiisimustes, mistottu ei saanud ellu viia soovitud ideid.

Poliitilise juhi ehk ministriga oli koostdodprobleemide peamiseks allikaks erimeelsused
valdkonna sisukiisimustes. Vajadus ellu viia poliitikaid, mis 1dhtusid ministri poliitilistest voi
isiklikest eesmarkidest ja mida tippjuht pidas otstarbetuks (voi isegi populistlikuks), ning selle
vastu ,,voitlemine® mojus tippjuhtidele demotiveerivana. Seda eriti siis, kui tippjuht ootas, et
tema arvamusega arvestatakse, kuid minister polnud selle suhtes avatud: minister ootas tippjuhilt
eelkoige tehtud otsuste elluviimist. Mdonel juhul viisid erimeelsused ka ministriga isiklike
konfliktideni ning kahtlusteni tippjuhi lojaalsuses ministrile. Erimeelsuste, tegevusvabaduse
viahemalt osalise piiratuse, konfliktide ja/voi ka monel juhul usaldamatuse kontekstis (nt minister
varjas olulisi asju tippjuhi eest) pidasid tippjuhid otstarbekamaks lahkuda, isegi kui poliitilise

juhi otsene surve selleks puudus.

., [Minister] tiititas mind dra. Kulutas minu ja teiste aega méttetuse peale. ... Temal olid
mingid poliitilised valikud, mida tahtis hirmsasti teha, aga mis olid riigi iilesehituse
seisukohast mottetud. ... Ministrid on [kiill] ajutised néhtused, oleks ka voinud oodata, et

millal ta minema liheb. Aga siis ma lihtsalt tiidinesin dra temaga vaidlemisest. © (TJ14)

,, Eesti Vabariigi minister on mulle éelnud, et avalikus teenistuses peab rohkem alluma.
... Mulle iitles ... minister nénda, et olen liiga intelligentne riigiteenistuseks. See jddb
meelde: riigi koige korgemal tasandil deldi, et on rohkem vaja kdsutditjaid kui

isemotlejaid. * (TJ1)

Probleemsed koostoosuhted kdrgemalseisva administratiivse juhi ehk kantsleriga olid tingitud
eelkdige tema erinevast vOi tippjuhi jaoks ebameeldivast juhtimisstiilist. Peamisteks
rahulolematust tekitanud tduketeguriteks olid: (a) uue kantsleri {ildine usaldamatus ja suurenenud
kontroll, mis véhendas tippjuhi tegevusvabadust, ning kantsleri poolt tugistruktuuride
tiletdhtsustamine sisuosakondade arvelt, (b) kantsleri liigne pealiskaudsus ja véhene tippjuhi
juhendamine valdkonna sisukiisimustes voi (c) kantsleri ebameeldiv suhtlemisviis (nt
vastuvaidlemise sallimatus, solvamine, karjumine). Teistel soodustas lahkumisotsust kantsleri
liigne sekkumine tippjuhi otsustus- ja tegevusvabadusse voi lihtsalt tema erinev juhtimisstiil, mis

noudis koostodks suuri pingutusi.
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Ulejasanud organisatsioonilisi tduketegureid mainiti vihematel juhtudel. Nende hulgas oli pinge-

ja_stressirohke t60, millega kaasnenud vdsimus ja tiidimus, mone jaoks ka ,,l4dbipdlemine*

ametikohal, probleemid tervisele ning negatiivsed mojud pere- ja tdoelu tasakaalule tekitasid
soovi asuda ménele rahulikumale tookohale. Uhel juhul oli see otseselt seotud majanduskriisi

perioodiga. Samuti viidati rahulolematusele palga ja/voi preemiatega. Kaks respondenti seostasid

seda majanduskriisist ldahtunud tasu karbetega, millesse suhtusid moistvalt. Samas otsustati
lahkuda, kui mdisteti, et tasu ldhitulevikus ei taastu/tduse oodatud tasemele. Uhtlasi mainiti

touketegurina probleemseid suhteid kolleegidega, sealhulgas alluvatega (tulenevalt iihtse

meeskonnatunde ja usalduse puudumisest voi vastuseisust juhi suhtes), ametikohal uute

véljakutsete puudumist ning pealiskaudsust valdkonna kujundamisel (nt organisatsioonis otsuste

tegemine meelevaldselt ja ebaadekvaatse informatsiooni alusel, keskendumine avalike huvide ja

tulemuste asemel protseduuridele).

Lahkumisotsust soodustavateks tduketeguriteks olid veel: (a) tippjuhi ametiga kaasnenud suur
»tihja t00 osakaal (nt tulenevalt biirokraatlikest regulatsioonidest, vajadusest tegeleda
,,praktikas otstarbetute strateegiliste plaanidega“ voi pidevalt ootamatute
administratiivprobleemidega), mis jattis sisuliseks juhitooks vdhem aega kui soovitud, (b)
rahulolematus alluvate motiveerimise voimalustega finantsressursside piiratuse tdttu ning (c)

teenistustingimuste viahene paindlikkus (eelkdige kohapaindlikkus).

Lisaks omasid seitsmel respondendil rolli viliskeskkonnast lihtuvad téuketegurid. Niiteks
negatiivne avalikkuse ja/vdi meedia tdhelepanu tippjuhi ja/vdi tema asutuse suhtes. Kahel juhul,
kui see oli ainsaks peamiseks pohjuseks, tOstatati ajakirjanduses konkreetsed probleemolukorrad.
Ehkki probleemides tippjuhid end siitidi ei tunnistanud ja lahkumiseks puudus surve
korgemalseisvalt poliitiliselt juhilt, otsustati lahkuda organisatsiooni maine ja pereliikmete
meelerahu siilitamiseks. Muudel juhtudel peeti ebameeldivaks, et kdike tippjuhi deldut voidi
meedias/avalikkuses negatiivselt tdlgendada. Lahkumisotsuse tegemist soodustas ka (a) avaliku
teenistuse vOi ametiasutuse kehv maine ja selle demotiveeriv mdju voi (b) probleemsed suhted

valdkonna sidusgruppidega (sest ,,pidi pidevalt kellegi jaoks negatiivseid otsuseid tegema*).

Neljal juhul oli lahkumisotsus seotud individuaalsete péhjustega. Niiteks lahkuti soovist teha
juhtimistoo ja tippjuhi ametiga seonduvate iilesannete (nt esindusfunktsioon) asemel rohkem
sisulist ja/voi erialast to6d ning arendada end eksperdina. Samuti lahkuti elukoha tottu. Erinevaid

touketegureid arvesse vottes hakkasid kaks tippjuhti tdsisemalt lahkumise peale motlema seoses
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teenistustdhtaja moodumisega (ei soovitud uuel ametiajal jatkata) ning iiks tippjuht, kuna

kohusetiitjana ei vastanud kdikidele tippjuhi ametikoha nouetele.

Kuivord arvestasid tippjuhid lahkumisel alternatiivsete toOovoimalustega? Enamus (iiheksa
tippjuhti) kiill uuris alternatiivseid toovdimalusi ja monel oli lahkudes uus té5koht® olemas, kuid
enne olid nad juba lahkumisotsuse teinud. Kaheksa respondendi jaoks oli uue tookoha olemasolu
lahkumise eelduseks. Pohjuseid selleks oli erinevaid, niiteks: rahulolematus tippjuhi ametikohal
polnud nii suur, et alternatiivita lahkuda, vdhene majanduslik kindlustatus voi (atraktiivsete)
alternatiivide vihesus (mistdttu tippjuhid ,.klammerduvad“ oma ametisse). Ulejidinud kuus
respondenti enne lahkumist alternatiive ei otsinud ja lahkumise hetkeks neil uus t66koht puudus.
Tddeti, et sellist lahkumist saavad lubada eeskétt need, kes on majanduslikult kindlustatud. Kaks

respondenti kahetsesid, et ei hakanud juba varem alternatiive otsima, sest neid oli raske leida.

Viiel respondendil palusid kdrgemalseisvad poliitilised ja/voi administratiivsed juhid kaaluda
ametisse jadmist. Veenmiseks kasutati iihel juhul rShumist lojaalsusele riigile ja todle, tihel juhul
pakuti palga tdstmist. Uhelt uuriti, millistel tingimustel on tippjuht ndus jiima. Ulejisinud 18
respondendi sonul juhtidepoolne pingutus puudus. Neljal juhul arutati siiski tippjuhi edasisi

plaane ja voimalusi asuda muudele (mitte tippjuhi) tookohtadele, néiteks valitsemisalas.

Tombeteguritest ajendatud lahkumine

Kuus tippjuhti (16% respondentidest) otsustas ametikohalt lahkuda eelkdige tombetegurite tottu
alternatiivse tookoha suhtes. Nende lahkumise pohjused on esitatud Joonisel 11, seejuures mainis
igaliks mitut lahkumispohjust (Lisa 4). Jargmine tookoht asus avalikus sektoris vai tihel juhul

Eesti esindajana rahvusvahelises organisatsioonis (Lisa 5).

Koige levinumaks (neli tippjuhti) tdombeteguriks oli uus ja/voi huvitav véljakutse — ka olukorras,

kus tippjuhil senisel ametikohal rahulolematust polnud tekkinud. Samuti viitasid pooled

vajadusele tiita oluline tookoht avalikus sektoris (samas valdkonnas), mida lisaks tippjuhile

teadvustasid tippjuhi korgemalseisvad juhid. Tippjuhid tunnetasid vastutust, et see konkreetne
tookoht saaks tiidetud.

® Siin ja edaspidi ei eristata respondentide anoniiiimsuse huvides sdnu ,,to6koht* ja ,,ametikoht*.
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., 160 ei tundunud meeldiv mulle, aga kaalumise tulemusena sain aru, et mind oli siia
toesti vaja. Paluti viga intensiivselt siia tulla ja leidsin, et asjaolud kaaluvad selle iiles,

kui mugav mul endal on. Uhiskonna, meeskonna ja endiste kolleegide jaoks otsustasin

siia tulla. * (TJ21)

Tippjuhtide arv (n=6)
0 1 2 3 4 5

TOMBETEGURID

1. Uus ja/voi huvitav véljakutse

2. Vajadus téita oluline t66koht

3. Karjédris samm edasi

4. Suurem tegevus- ja otsustusvabadus
5. Rohkem sisulist/erialast t66d

6. Viiksem tookoormus = P?Em |se(;j
'43 7. Parem, ldhedasem meeskond | pohjuse
E 8. Suurem palk/hiived | T 3
2 9. Suurem arvamusvabadus | O Lahkumisotsust
2 10. Prestiizsem amet 1 soodustavad
E 11. Suurem vastutus =1 pdhjused
= 12. Yéiiksem vastutus 1
S TOUKETEGURID |

1) Viljakutsete puudumine _q

2) Rahulolematus poliitiliste otsuste/otsustamatusega
3) Liiga kaua iihel ametikohal

4) Todtulemused on vihendhtavad

5) Véhene ettevalmistatus tippjuhi t6oks

6) Pidev avalikkuse/meedia tdhelepanu

7) Avaliku teenistuse/ametnike kehv maine

H b4 H =B

Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 11. Tombeteguritest ajendatud vabatahtliku lahkumise pohjused

Kabhel juhul tdhendas lahkumine ka voimalust teha karjdéris ,.samm edasi®. Uut avaliku sektori
tookohta pidasid respondendid karjddri mdistes olulisemaks kui senist tippjuhi ametikohta.

Tombetegurina mainiti veel kolmel korral suuremat tegevus- ja otsustusvabadust uuel tédkohal.

Niiteks leiti, et: ,, [Tippjuhi ametikohal tegevusvabadus] ei olnud piiratud, aga paratamatult sa

pole koige tipum juht. " (TI1T7)

Vihematel kordadel peeti tombeteguriks voimalust teha juhtimistdo ja tippjuhi ametiga seotud

ilesannete (nt esindusfunktsioon) asemel rohkem sisulist/erialast t66d, vdiksemat t6okoormust

(vahendas senise suure tookoormusega seotud negatiivseid mojusid tippjuhi tervisele ning pere-

ja todelu tasakaalule) ning paremini tootavat, ldhedasemat meeskonda. Lahkumisotsust

soodustavateks tdmbeteguriteks olid ka suurem palk ja/voi hiived (sh samavéirne tasu véiksema
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tookoormuse kontekstis), suurem arvamusvabadus (st ei pea ennast tsenseerima nii nagu

tippjuhina), prestiizsem amet, vdiksem voi hoopis suurem vastutus.

Pooled sellesse gruppi kuulunutest tegid lahkumisotsuse olukorras, kus nad olid senise tippjuhi
ametiga rahul. Ulejdinud tdid siiski vilja mdningaid rahulolematust tekitanud tduketegureid: (a)
uute viljakutsete puudumine ametikohal, (b) rahulolematus poliitiliste valikutega (valdkonna
sisukiisimustes ja/voi organisatsiooni personalijuhtimises) voi otsustamatusega (poliitilisel
tasandil ei piihendutud piisavalt vajalike muudatuste elluviimisele), (c) liiga kaua {ihel
ametikohal olemisega kaasnenud rutiin, tiidimus ja vésimus, (d) vdhenédhtavad té6tulemused
(mdju avaldub alles tulevikus, kaudselt) ning (e) vdhene ettevalmistatus tippjuhi tooks, mis
takistas to0ga edukat toimetulekut (nt puudusid vajalikud tehnilised asjaajamisoskused). Lisaks
mainiti viliskeskkonnast 1dhtuvaid tduketegureid nagu pidev avalikkuse ja meedia tdhelepanu

ning avaliku teenistuse kehv maine.

Nelja respondendi sonul oli tippjuhi kdrgemalseisvatel juhtidel kahju, et ta lahkub ning tippjuhil
paluti jirele mdelda. Ulejisnud kahel juhul suhtusid juhid lahkumisotsusesse toetavamalt, sest
tippjuht asus olulisele tookohale samas valdkonnas. Konkreetseid ettepanekuid tippjuhtide

umberveenmiseks ei tehtud.

2.5. Tippjuhtide grupis mittejatkamise pohjused

Eesti avalik teenistus pdhineb  positsioonisiisteemil ning  puuduvad tippjuhtide
rotatsioonimehhanismid. Seega vdib ametikohalt lahkudes tippjuhtide grupis jatkamine voi
mittejatkamine soltuda inimese tahtest tippjuhina jitkata ning vdimalustest monele tippjuhi
ametikohale asuda. Uldistatult on selle pdhjal vdimalik eristada kolm pdhjust, miks tippjuhtide
grupis ei jatkata (Tabel 4). Vt Lisast 6 hinnanguid tippjuhtide seast lahkumisele ja naasmisele.

Esiteks, lahkumise jirgselt soovitakse jatkata monel tippjuhi ametikohal, kuid selleks puuduvad

vdimalused (kaks respondenti). Uhel juhul otsis respondent ise vdimalusi mdnele tippjuhi kohale
asumiseks ja teda kutsuti osalema avalikul konkursil, kuid ta ei osutunud ametikohale valituks.
Teine respondent soovis kiill tippjuhina jatkata, kuid konkursil kandideerimise asemel pidas ta

kohasemaks personaalset ettepanekut tippjuhi ametikohale asumiseks, mida ei tehtud.

Teiseks, tippjuhtide seas ei taheta teadlikult jatkata (15 respondenti). Kiimnel juhul hdlmas see

ka soovi lahkuda avalikust teenistusest ja/voi avalikust sektorist. Kuuele respondendile tehti
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ettepanekuid monele tippjuhi ametikohale kandideerimiseks, kuid enamusele (iiheksa
respondenti) mitte.

Tippjuhtide grupis (sh avalikus teenistuses/sektoris) mittejatkamise pdhjuseid oli mitmeid.
Suures osas kattuvad need eelnevates alapeatiikkides nimetatud ametikohalt lahkumise
pOhjustega. Naiteks viljenduvad sarnasused selles, et sooviti teha pinge- ja stressivabamat,
rahulikumat t66d voi lahkuda keskkonnast, kus peab ,,arrogantsete iilemustega“ (moeldes eeskatt
ministreid) koost6od tegema, kus on palju ,,otstarbetut biirokraatiat* ning liiga vihe otsustus- ja
tegevusvabadust. Ametikohalt lahkumise pdhjustega sarnaneb ka soov viltida avalikkuse ja
meedia pideva (negatiivse) tdhelepanu keskmes olemist, pithenduda juhtimist66 ja seotud
tilesannete (nt esindusfunktsioon) asemel rohkem sisulisele/erialasele toole voi panna end
proovile uues valdkonnas (st kogeda uusi véljakutseid). Nelja respondendi mittejatkamine 1dhtus
sellest, et Eestis piisavalt atraktiivseid, arendavaid ja/voi kattesaadavaid alternatiive tippjuhtide
grupis polnud. Lisaks Eesti véiksusele seostati seda sellega, et kuna Eestis saadakse tippjuhiks
sageli isna noorena, Siis juba keskeas on edasise vertikaalse karjadri perspektiivid Eesti avalikus

teenistuses piiratud.

Kolmandaks, soovitakse jatkata atraktiivsel tookohal, mis juhtumisi asub viljaspool avaliku

teenistuse tippjuhtide gruppi (20 respondenti). Nende endiste tippjuhtide jaoks polnud tdhtis

kindlasti avaliku teenistuse tippjuhina jatkata voi seda véltida. Léhtuti hoopis konkreetsest

alternatiivsest toovoimalusest ja selle atraktiivsusest.

Siia gruppi kuulunud endistest tippjuhtidest tehti ettepanek asuda voi kandideerida monele
tippjuhi ametikohale iiksnes kahele. Nemad loobusid pakkumisest sobiva meeskonna ja
valdkondlike teadmiste puudumise tottu voi ldhtuvalt soovist tegeleda muude viljakutsetega.
Kiimme respondenti seostas ettepanekute puudumist sellega, et neil oli juba uus té6koht teada.
Neist, kellele ettepanekuid ei tehtud, todesid {iheksa, et pakkumise olemasolul oleksid nad siiski
seda pohjalikumalt kaalunud. Seda leidsid eriti need, kellel oli alternatiivseid toovdimalusi
lahkumise jargselt raske leida. Muuhulgas leidsid nad, et kui iithe ministri silmis oled usalduse
kaotanud ja segastel asjaoludel lahkunud, voib see mojuda negatiivselt kandideerimispiiiidlustele

teistele (sh tippjuhi) ametikohtadele.
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Tabel 4. Tippjuhtide seas mittejatkamise pohjused
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3. DISKUSSIOON

Avaliku teenistuse tippjuhtide seast lahkumise mdistmiseks on avaliku teenistuse tehingu mudel
tildjoontes hésti rakendatav. ATT eriline vdirtus seisneb sunnitud ja vabatahtliku lahkumise
eristamisel ning tippjuhi ja poliitilise siisteemi esindajate erinevate ootustega seotud

lahkumispdohjuste selgitamisel (Tabel 5).

Kéesolev uurimus nditab, et Eestis on iiheks olulisemaks tippjuhtide ametikohalt lahkumise
pohjuseks olnud koostédprobleemid ministriga, mis on viinud nii sunnitud kui vabatahtliku
lahkumiseni. Akadeemilises Kirjanduses on tippjuhtide ametikohalt lahkumist kasitletud eelkdige
politiseerimise ja poliitilise lojaalsuse votmes (Christensen et al. 2014; Nahtigal, Hacek 2013).
Samas aitab suhteliselt stabiilne poliitilise voimu kontekst Eestis uuritaval perioodil (uued
ministrid kuulusid enamasti samasse erakonda) mdista, et personaalne lojaalsus — sealhulgas
tippjuhtide ja ministrite omavaheline isiklik kokkusobivus ning usaldus — on tippjuhtide
lahkumise moistmiseks samavord oluline kui poliitiline lojaalsus, kui mitte olulisemgi (vt ka
Burns et al. 2013, 137; Christensen 2006, 1009). Seejuures ilmnes intervjuudest, et poliitiliste
valikutega seotud konfliktid (poliitiline mittelojaalsus) voivad areneda isiklikeks konfliktideks
(personaalne mittelojaalsus) ja ka vastupidi. ATT eeliseks on, et selle lojaalsuse késitlus hGlmab
nii poliitilist kui personaalset lojaalsust (Hood, Lodge 2006, 54, 165), kuid seni on akadeemilises

kirjanduses poliitilise ja personaalse lojaalsuse omavahelist suhestumist vihe uuritud.

Lojaalsusega seotuna on Eestis koostooprobleemide allikaks olnud ka see, kui tippjuht omas ja
véljendas eriarvamust poliitiliste voi ministri valikute suhtes ehk ei tditnud poliitilise juhi poolt
oodatud rolli (otsuste/kdskude elluviija). Sarnaselt personaalsele ja poliitilisele lojaalsusele
(Souryal, McKay 1996) on selline ootus vastuolus meritokraatliku avaliku teenistuse
pOhimotetega. Meritokraatlikus siisteemis on tippjuhil Gigus ja isegi kohustus korgemalseisvatele
poliitilistele ning administratiivsetele juhtidele objektiivset ja professionaalset ndu anda
(Eichbaum, Shaw 2008, 339; Randma-Liiv, Sarapuu 2012, 383-384). Voib isegi Oelda, et
tippjuhi rolli piiramine kédskude elluviimisega vdib saada ohuks avaliku teenistuse sdltumatusele

ja meritokraatlikule siisteemile tervikuna. Piiratud ametnike hiived ja sotsiaalsed garantiid Eestis,
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mida ATSb-ga vidhendati veelgi, ei loo ka ametnike sdltumatusele soodsat keskkonda (Randma-
Liiv, Sarapuu 2012, 384).

Tippjuhi rollist ja lojaalsusest ldhtuvad konfliktid viitavad laiemalt, et poliitikud ei pruugi
piisavalt tajuda avaliku teenistuse ja tippjuhtide rolli demokraatlikus valitsemissiisteemis.
Uhiskonnas puuduvad ka tippjuhi rolli osas iihtsed arusaamad (vt ka Tammekind 2004) ja
sellekohane diskussioon. Tippjuhtidelt oodatakse, et nad ldhtuksid pdhiseadusest ja avalikest
huvidest, aga teisalt ka rahvamandaadi saanud poliitikute Giguspéraselt véljendatud tahtest
(,,Avaliku teenistuse eetikakoodeks). Kui need satuvad vastuollu voi osapooled tdhtsustavad
neid aspekte erinevalt, voivad konfliktid kergesti tekkida. Seejuures ilmnes uurimise kdigus, et
tippjuhi rolli vdivad erinevad, sealhulgas samasse erakonda kuuluvad, ministrid tajuda viga
erinevalt (vt ka Althaus, Vakil 2013, 482; Steen, van der Meer 2011, 221-222). Eestis on seega
tippjuhi rolli mdistes erilise tdhtsuse omandanud individuaalsed (Kirjutamata) ATT-d ministri ja
tippjuhi vahel. Kui uus tippjuht ja/voi minister teise osapoole ootustega ei kohane, voibki see
viia konfliktide ja tippjuhi ametikohalt lahkumiseni (Joonis 1).

Olgugi et erimeelsused tippjuhi rolli ja valdkonna sisukiisimustega seoses on viinud konfliktideni
ministri ja tippjuhi suhetes, pole see Eesti seadusandluse kohaselt piisav tippjuhi teenistusest
vabastamiseks. Vaid kantsleri teenistusest vabastamine on lubatud pelgalt koost6o
mittelaabumise tottu, kuid kaasneva (negatiivse) avalikkuse voi meedia tihelepanuga seoses voib
see osapooltele osutuda ebamugavaks. Teenistusest vabastamise keerukuse tottu voi liigse
tahelepanu véltimiseks on Eestis tippjuhtide sunnitud lahkumine esinenud sageli ,,peidetud
kujul, tuginedes institutsionaalse raamistiku poolt pakutavatele vdimalustele (teenistustdhtaja
10ppemine, vabatahtlikult lahkumise ettepaneku tegemine jne). Kuigi ATSb on sunnitud (sh
mpeidetud” kujul) lahkumise ennetamise mdistes loobunud kohusetditja regulatsioonist, mis
voimaldas tippjuhte kergesti teenistusest vabastada, loob tdiendavaid voimalusi tippjuhtide

lahkuma sundimiseks ATSb-ga kdikidele tippjuhtidele viieaastase teenistustéhtaja kehtestamine.

ATT voimaldab kiill selgitada mitmeid Eesti tippjuhtide ametikohalt lahkumise pohjuseid, kuid
siiski mitte koiki (Tabel 5). ATT piiratus ilmneb eriti vabatahtliku lahkumise mdistmisel, sest see
on olnud seotud pdhjustega, mida ATT ei arvesta. Nende hulka kuulub olulisim lahkumispdhjus
Eestis: liiga kaua iihes kohas todtamisega seotud tiidimus ja védsimus. Eesti juhtumi niitel on
kohasem vabatahtliku lahkumise uurimisel ldhtuda touke- ja tdmbeteguritest, kinnitades nende
pOhjal kahe eristuva vabatahtliku lahkumise tiiiibi olemasolu (Feiock et al. 2001, 101). Samas

esineb nendes ka kattuvusi: tdombeteguritest ajendatud lahkumist on soodustanud touketegurid
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ning tduketeguritest ajendatud lahkumisel pole alternatiivsete toovoimalustega arvestamise tottu
vélistatud tombetegurite moju. Kuna enamikul vabatahtlikult lahkunutest oli lahkudes uus
tookoht juba olemas vo4i nad tutvusid alternatiividega, voib 6elda, et alternatiivi olemasolu voi
selle hea kittesaadavuse tajumine on tldjuhul tippjuhtidele 16pliku lahkumisotsuse tegemisel
oluline (vt ka Hwang, Kuo 2006, 258).

Eestis on seni tegeletud pohjalikumalt tippjuhtide valiku, hindamise ja arendamisega, kuid
uurimus viitab olulisele puudujddgile seoses tippjuhtide motiveerimise ja hoidmisega.
Tippjuhtidel on oluline roll avalikus teenistuses jarjepidevuse, iihtsuse ja koost66 tagamisel ning
nende arendamisesse panustatakse Eestis mirkimisvédrseid ressursse (Sarapuu et al. 2014).
Teisalt puudub samavéidrne panus tippjuhtide hoidmisesse. Intervjuudest kolas ldbivalt, et
enamikule (ligi 3/4) lahkunud tippjuhtidest pole tehtud ettepanekuid monele tippjuhi ametikohale
kandideerimiseks voi isegi tuntud huvi, miks ja kuhu lahkutakse ning kuidas suhtutakse tulevikus
tippjuhtide hulka naasmisesse. Endisi tippjuhte pani muretsema sellise siisteemi puudumine ning
tippjuhtidest liiga kergekaeline loobumine: ,, Kui riik on panustanud, kasvatanud, koolitanud,
poputanud tippjuhte, siis peaks ftiritama neid rohkem hoida.” (TJ13) Ka varasemalt on
taheldatud riigi liiga vdhest huvi oma tippjuhtide karjdériplaanide suhtes (Salla 2006). ATSh-st
lahtuv Vabariigi Valitsuse maérus (,,Ministeeriumi kantslerile...*, 5. peatiikk) sdtestab TIKK
tilesandena tippjuhikandidaatide {iile arvestuse pidamise, mida vo0ib ndha positiivse
edasiminekuna. Samas ei voimalda see siisteemselt ja jarjepidevalt uurida valdkonna arendamise
eesmargil tippjuhtide seast lahkumise pdhjuseid, milleks tasuks edaspidi kaaluda tippjuhtidega

lahkumisintervjuude labiviimist.

Tippjuhtide motiveerimisel ja hoidmisel on avaliku teenistuse siisteemi seisukohast olulisim
tegeleda tduketeguritega ja eriti organisatsiooniliste touketeguritega, mida on avalikul teenistusel
ja poliitilisel voimul vdimalik ka enim mojutada. Kriitilise tdhtsusega tduketeguriks on seejuures
olnud liiga kaua iihel ametikohal, asutuses vOi valdkonnas todtamisega seotud tiidimus ja
vasimus. Missioonitundest organisatsiooni ja to6 suhtes ja/voi (atraktiivsete) alternatiivide
puudumise tottu oldi ametikohal senikaua, kuni iihel hetkel tdeliselt vidsinuna ja tiidinuna
tippjuhtide grupist voi ka avalikust teenistusest lahkuti (Lisa 5). Ka Eesti avaliku teenistuse
siisteem, kus puuduvad tippjuhtide (kohustuslikud) rotatsioonimehhanismid ning kus ei
garanteerita ametikohalt lahkumise jargselt uut ametikohta tippjuhtide grupis voi avalikus
teenistuses (st lahkumisega on seotud ebakindlus tuleviku suhtes), on uuritaval perioodil

soodustanud tippjuhtide pikemaks ajaks tihele ametikohale ,,klammerdumist®. Just siin on vajalik
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ja voimalik tippjuhtide motiveerimiseks ning hoidmiseks enim panustada. Naiteks toetades
tippjuhtide grupis alternatiivsete ametikohtade leidmist voi 14bi tippjuhtide rotatsioonisiisteemi,
mille vajadust Eestis on rohutanud teisedki uurimused (OECD 2011b, 156-157; Riigikantselei

2011a, 16) ja mida toetas enamik intervjueeritutest.

Eestis on ATSbh-ga ametnike horisontaalse mobiilsuse (rotatsiooni) poole ka suund voetud (ATS
eelndu seletuskiri, 19), ehkki selle tdpne sisu on veel ebaselge. Rotatsioonisiisteemi kéivitamise
eesmargil kehtestati muuhulgas koikidele tippjuhtidele viieaastane teenistustiahtaeg (lbid., 22-
23). Uhelt poolt vaib méiiratud teenistustihtaeg toetada tippjuhtide motiveerimist ja suurendada
tippjuhtide grupi sisest mobiilsust, ennetades niiteks vésimuse ja tiidimuse teket. Mitmed
endised tippjuhidki suhtusid sellesse positiivselt. Teisalt voib lahkumispdhjuste analiiiisile
tuginedes maéaratud teenistustidhtaeg viia hoopis suurema tippjuhtide grupist lahkumiseni. See
loob voimalusi tippjuhtide sunnitud lahkumiseks ning tippjuhtide asendamiseks poliitilise juhi
soosikutega, 00nestades seeldbi tippjuhtide soltumatust, neutraalse ja ausa ndéuandja rolli (Van
Dorpe, Horton 2011, 242). Samuti voib méddratud teenistustdhtaeg ajendada tippjuhte endid, eriti
tombe- ja touketegurite olemasolul, rohkem mdtlema vabatahtliku lahkumise peale. Seda enam,
et intervjuudest selgus, et mitme endise tippjuhi jaoks pole atraktiivne konkurssidel kandideerida
(eriti kui on oht kaotada) ning tajuti, et vanemas eas (eriti iile 50-aastasena) on konkursil
noorematega raske konkureerida.

Intervjuudest ilmnes olulise valukohana ka ebapiisav tihelepanu vanemaealistele lahkuvatele
tippjuhtidele, kes on vdrreldes noorematega to6turul norgemas positsioonis. Médratud
teenistustdhtaeg ning riigipoolse toetuse puudumine alternatiivsete karjdarivoimaluste leidmisel
tadhendab just neile suurimat ebakindlust, millele viitasid ka nooremad endised tippjuhid. ATT
moistes voib nii médratud teenistustdhtajaga ametikohakindluse vihendamist kui piisava toetuse
puudumist vanemaealistele lahkunutele (nt alternatiivide leidmisel) ndha osana tippjuhtide
tasuootuste mittetditmisest. Kui karjddrisiisteem adresseerib neid probleeme juba definitsiooni
poolest (Kuperus, Rode 2008, 13), siis Eesti positsioonisiisteemis tuleb tippjuhtide
motiveerimisele ja hoidmisele eraldi tdhelepanu osutada. Seda enam, et ebakindlus seoses
médratud teenistustéhtajaga vOib omakorda kaasa tuua probleeme tippjuhtide vdarbamisel ning
pérssida potentsiaalsete kandidaatide ja eriti vanemaealiste kogenud juhtide osalemist avalikel

konkurssidel.
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Tabel 5. Tippjuhtide ametikohalt lahkumise pohjused
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Kokkuvaote

Avaliku teenistuse tippjuhtidel on Eesti avatud ja detsentraliseeritud avalikus teenistuses oluline
roll jarjepidevuse, koostod ja iihtse valitsemise tagamisel. Seega, kui tippjuhtide seast
lahkutakse, on oluline uurida, mis on selle pohjused. Eestis on seni puudunud tiielik ja
stistematiseeritud andmebaas tippjuhtide seast lahkunute kohta ning pole uuritud tippjuhtide
lahkumise pohjuseid. Panustamaks selle tithimiku tditmisesse, seadis kédesolev magistritdo
eesmargiks vilja selgitada viimasel viiel aastal (2009-2013) Eestis avaliku teenistuse tippjuhtide

seast lahkunud ning analiiiisida ja siistematiseerida nende lahkumise pohjuseid.

Magistrit6o teoreetilise raamistiku ldhtealuseks oli avaliku teenistuse tehingu kontseptsioon, mis
keskendub tippjuhi ja poliitilise siisteemi esindajate (nt poliitikute) omavahelistele suhetele ja
nende aluseks olevale tehingule. ATT pohjal on vdimalik eristada tippjuhtide kahte tiiiipi
lahkumist. Esiteks, kui tippjuht ei tdida poliitilise siisteemi esindajate ootusi kompetentsuse ja
lojaalsuse osas, vGib see viia tippjuhi sunnitud lahkumiseni. Teiseks, kui poliitilise siisteemi
esindajad ei tdida tippjuhi ootusi tasu ja tegevusvabaduse osas, vOib see viia tippjuhi vabatahtliku
lahkumiseni. Erinevates kontekstides voib ATT sisu ja erinevate elementide tdhtsus seejuures
oluliselt erineda. Akadeemilise kirjanduse analiiiisi pohjal ilmnes, et ATT ja selle eelnimetatud
elementidele lisaks voib esineda ka teisi tippjuhtide ametikohalt lahkumist m&jutavaid tegureid.
Naiteks sunnitud lahkumine voib ldhtuda tippjuhi ebapiisavast tulemuslikkusest. Vabatahtliku
lahkumise aluseks voivad aga olla ametikoha ja organisatsiooniga seotud voi véliskeskkonnast
lahtuvad touketegurid, tOombetegurid atraktiivse alternatiivse todvoimaluse suhtes voi

alternatiivide hea kéttesaadavuse tajumine ning individuaalsed tegurid.

Empiirilise analiiiisi tulemusena selgus, et Eestis on uuritaval perioodil esinenud nii sunnitud kui
vabatahtlikku lahkumist, mille vdib omakorda jagada eelkdige touke- vOi tdmbeteguritest
ajendatud vabatahtlikuks lahkumiseks. Tippjuhtide ametikohalt lahkumine toimus tilekaalukalt
vabatahtlikult ja peamiselt tduketeguritest ajendatuna, viidates valdavalt t66ga rahulolematusele.
Eesti juhtumis esines ka sunnitud lahkumist, mis viljendus sageli ,,peidetud* kujul ja mille puhul

olid oluliseks institutsionaalse raamistiku poolt pakutavad seaduslikud voimalused tippjuhtide

43



lahkuma sundimiseks (nt médratud teenistustdhtaeg, varasemalt kehtinud kohusetiitjate

regulatsioon). Koige harvem toimus lahkumine tdmbetegurite tottu.

Ametikohalt lahkumise tdpsemad pohjused varieerusid erinevate lahkumise tiilipide 13ikes.
Koige olulisemateks lahkumispdhjusteks olid tippjuhi jaoks pikalt iihel ametikohal, asutuses voi
valdkonnas tootamisega kaasnenud tliidimus ja vdsimus ning koostodprobleemid juhtidega,
eelkoige kdrgemalseisva poliitilise juhi ehk ministriga. Vabatahtlikul lahkumisel oli eriti oluline
mitme pdhjuse kombinatsioon, secjuures omasid lahkumispShjustes moju nii tduke- ja
tombetegurid kui individuaalsed pohjused. Tippjuhid arvestasid enamasti ka alternatiivsete
toovoimalustega. Edasistes karjadrivalikutes polnud enamuse jaoks tippjuhtide grupis
(mitte)jatkamine oluline ning valik tehti alternatiivsete to6voimaluse atraktiivsuse pohjal, kuigi

sageli otsustati ka teadlikult tippjuhtide seas mitte jatkata.

Eesti juhtumi uurimuse pohjal ilmnes, et ATT aitab selgitada osaliselt sunnitud lahkumist
(lojaalsuse aspektis) ja tduketegurite tdttu vabatahtlikku lahkumist (tasu ja tegevusvabaduse
aspektides). Lisaks voimaldab ATT Eesti tippjuhtide puhul selgitada lojaalsuse erinevaid tahke
(personaalne, poliitiline), erimeelsusi tippjuhi rolli osas ning ATT-de individuaalset olemust.
Samas on ATT fookus piiratud ning seda eeskétt vabatahtliku lahkumise analiitisimisel, kus on
lahkumispShjuste moistmiseks kohasem tugineda tduke-, tombe- ja individuaalsetele teguritele.
Nimetatud tegurite koosmoju analiiiisist selgus, et Eestis ei pruugita teadvustada piisavalt ja
tihtmoodi tippjuhtide rolli ning tippjuhtide motiveerimisele ja hoidmisele on vihe tdhelepanu
osutatud. Uut avaliku teenistuse seadust vdib sellest aspektist niha monede valikute osas
positiivsena (tippjuhikandidaatide arvestus, suund horisontaalse mobiilsuse poole), kuid teised
muudatused (nt maératud teenistustdhtaeg) voivad soodustada tippjuhtide seast lahkumist ja
ohustada tippjuhtide sdltumatust.

Edasistes uurimustes tuleks tippjuhtide seast lahkumise pohjuste paremaks mdistmiseks uurida
pikemat perioodi ning sealhulgas ajavahemikke, kus poliitiline voim on rohkem muutunud kui
uuritud perioodil. Edaspidi voiks pohjalikumat tdhelepanu poorata ka personaalse ja poliitilise
lojaalsuse omavahelise suhestumise lahtimotestamisele avaliku teenistuse tehingu kontekstis.
Lahkumise pohjustest tdielikuma iilevaate saamiseks on oluline tulevastes uurimustes tippjuhtide
lahkumist analiiiisida ka nende korgemalseisvate juhtide vaatepunktist, eriti sunnitud lahkumise
korral, ning uurida lahkumispohjuseid erinevate tippjuhtide ametigruppide 1dikes. Huvitava
asjaoluna selgus uurimise kdigus, et tippjuhid on lahkumise jargselt jatkanud t66d avalikus

teenistuses ja mujal avalikus sektoris oluliselt enam kui néiteks era- voi kolmandas sektoris.
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Kéesoleva magistritod piiratud ulatus ei voimalda uurida, millest vdhene mobiilsus erinevate
sektorite vahel voib olla tingitud, kuid edasised uurimused voiksid tdhelepanu poorata avaliku

teenistuse tippjuhi karjéérile terve elukaare jooksul.
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Voorkeelne resiimee

Leaving the Top Civil Service: The Case of Estonia 2009-2013
Reelika Rattus

Summary

The aim of this Master’s thesis is to map the people who have left the top civil service in Estonia
during the period of 2009-2013 as well as to analyze and systematize the various causes of why
they have left the top civil service. While acknowledging that top civil servants’ turnover can
bring along some positive developments, there can also be critical negative effects (e.g. loss of
institutional memory and competence) which highlight the importance of studying the reasons of
their turnover. This is especially the case in Estonia where this subject has been virtually
understudied (exemplified also by the lack of sufficient data) despite the important role top civil

servants have in a fragmented civil service setting.

The concept of public service bargain (hereinafter: PSB) serves as the basis of the theoretical
framework. The PSB focuses on the relationships between top civil servants and various parties
of the political system (e.g. politicians). According to the PSB, this relationship is based on a
bargain between the two parties whereby the political masters expect competence and loyalty
from the top civil servants and the latter expect some mixture of rewards (both tangible and
intangible) and autonomy in a desired responsibility area in return. Based on the PSB, it is
possible to distinguish two types of turnover. First, if top civil servants fail to deliver on the
expectations of their political masters (in terms of competence and loyalty) then that can lead to
their involuntary turnover. Second, if the political masters do not fulfill the expectations of top
civil servants (regarding rewards and autonomy) then that can lead to top civil servants’

voluntary turnover.

In addition to the PSB, there are other possible explanations for top civil servants’ turnover. For

instance, involuntary turnover can also result from top civil servants not delivering on the
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expected (and agreed upon) results. In addition to rewards and autonomy, a number of other
factors can lead to top civil servants’ voluntary turnover, ranging from “push” factors (which
cause a sense of dissatisfaction with his/her job and, thus, “push” him/her towards leaving the
job) and “pull” factors (which “pull” the top civil servant towards joining a more attractive job

elsewhere) to individual causes.

The empirical study is conducted in two stages. First, mapping the people who have left the top
civil service in Estonia during the period of 2009-2013 based on the data of Government Office
of Estonia and by gathering additional data from the Internet and other sources. Second,
analyzing and systematizing the reasons why people have left the top civil service in 2009-2013
based on semi-structured interviews conducted with 37 former Estonian top civil servants (70%

response rate).

It appears that in Estonia, top civil servants have mostly (78% of respondents) left their job
voluntarily, but involuntary turnover has also existed (22% of respondents). Involuntary turnover
has manifested itself in a “hidden” form as mechanisms offered by the institutional framework
(e.g. fixed-term contracts, restructuring organizations) have been used to make top civil servants
leave. There have been two types of voluntary turnover: leaving mainly due to “push” factors
(62% of respondents) or due to “pull” factors (16% of respondents). The causes of leaving the
job of a top civil servant have varied based on the nature of leaving. The two most important
reasons have been (a) working too long in a certain position, organization or policy area which
has caused exhaustion and tiredness and (b) cooperation problems with political and/or
administrative supervisors, especially with the minister. In case of voluntary turnover, the
decision to leave has been based mostly on multiple reasons. It also appears that in a position-
based civil service system of Estonia many former top civil servants have specifically decided
not to continue in the top civil service (and in the civil service or public sector). However, mostly
the decision on the next job has been made based on the attractiveness of that job, which just

happened to be located outside of the top civil service.

Based on the Estonian case, it appears that the PSB is applicable to understanding the causes of
leaving a top civil service job. Nevertheless, it is limited — especially with regard to explaining
voluntary turnover. For understanding voluntary turnover, the concepts of push and pull factors

and also to a certain extent individual factors are more advantageous.
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The study also underlines the importance of motivating and retaining top civil servants in
Estonia in order to avoid them leaving the top civil service. It appears that during the period
studied the issue has not been acknowledged and addressed sufficiently in Estonia, although
there are multiple opportunities available (e.g. exit interviews, support in finding alternatives,
rotation system). The adoption of the new Public Service Act in 2012 has created some
possibilities for advancement in that field but also opportunities for top civil servants’

involuntary (and politically-motivated) turnover.
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Lisad

Lisa 1. Uurimuse kiigus libi viidud intervjuud
Koik intervjuud viis 1dbi magistritdo autor.

e Tippjuht 1. Intervjueerija markmed. Tallinn: 12.03.2014.
e Tippjuht 2. Intervjueerija miarkmed. Tallinn: 17.03.2014.
e Tippjuht 3. Kirjalik intervjuu. 21.03.-27.03.2014.
e Tippjuht 4. Intervjueerija markmed. Tallinn: 18.03.2014.
e Tippjuht 5. Intervjueerija markmed. Tallinn: 11.03.2014.
e Tippjuht 6. Intervjueerija markmed. Tallinn: 24.03.2014.
e Tippjuht 7. Intervjueerija markmed. Tallinn: 12.03.2014.
e Tippjuht 8. Intervjueerija miarkmed. Tallinn: 21.03.2014, kirjalikult tipsustatud vastused
07.04.2014.
e Tippjuht 9. Intervjueerija markmed. Tallinn: 17.03.2014.
e Tippjuht 10. Intervjueerija markmed. Tallinn: 24.03.2014.
e Tippjuht 11. Kirjalik intervjuu. 30.03.-31.03.2014.
e Tippjuht 12. Intervjueerija markmed. Tallinn: 24.03.2014.
e Tippjuht 13. Intervjueerija markmed. Tallinn: 11.03.2014.
e Tippjuht 14, Intervjueerija markmed. Tallinn: 20.03.2014.
e Tippjuht 15. Intervjueerija markmed. Tallinn: 21.03.2014.
e Tippjuht 16. Intervjueerija markmed. Tallinn: 14.03.2014.
e Tippjuht 17. Intervjueerija markmed. Tallinn: 25.03.2014.
e Tippjuht 18. Intervjueerija markmed. Tallinn: 26.03.2014.
e Tippjuht 19. Intervjueerija markmed. Tallinn: 18.03.2014, kirjalikult tdpsustatud vastused
18.03.2014.
e Tippjuht 20. Intervjueerija markmed. Tallinn: 21.03.2014.
e Tippjuht 21. Intervjueerija markmed. Tallinn: 11.03.2014.
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Tippjuht 22. Intervjueerija markmed. Tallinn: 26.03.2014.

Tippjuht 23. Intervjueerija méarkmed. Tallinn: 08.04.2014.

Tippjuht 24. Intervjueerija méarkmed. Tallinn: 21.03.2014.

Tippjuht 25. Intervjueerija méarkmed. Tallinn: 17.03.2014.

Tippjuht 26. Intervjueerija markmed. Tallinn: 02.04.2014.

Tippjuht 27. Intervjueerija markmed. Tallinn: 20.03.2014.

Tippjuht 28. Intervjueerija markmed. Tartu: 14.03.2014.

Tippjuht 29. Kirjalik intervjuu. 03.04.2014.

Tippjuht 30. Kirjalik intervjuu. 30.03.-31.03.2014.

Tippjuht 31. Intervjueerija mérkmed. Tallinn: 25.04.2014.

Tippjuht 32. Intervjueerija markmed. Telefoniintervjuu: 26.04.2014, kirjalikult tdpsustatud
vastused 26.04.-28.04.2014.

Tippjuht 33. Intervjueerija méarkmed. Tallinn: 21.04.2014.

Tippjuht 34. Intervjueerija miarkmed. Tallinn: 02.05.2014.

Tippjuht 35. Kirjalik intervjuu. 25.04.2014, telefonitsi tapsustatud vastused (intervjueerija
mérkmed) 28.04.2014.

Tippjuht 36. Intervjueerija markmed. Tallinn: 29.04.2014.

Tippjuht 37. Intervjueerija markmed. Tallinn: 25.04.2014.
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Lisa 2. Poolstruktureeritud intervjuu kiisimused

1. Sissejuhatus ja taust

To6 avaliku teenistuse tippjuhina

1.1. Milline oli tippjuhina Teie tipne ametinimetus ja asutus, Kus tootasite?

1.2. Millisel ajaperioodil Te to6tasite vastaval ametikohal? Vanus tippjuhi ametikohalt lahkumise
hetkel?

Eelnev tookogemus ja avaliku teenistuse tippjuhi ametikohale asumine

1.3. Kus Te tootasite vahetult enne avaliku teenistuse tippjuhi ametikohale asumist ja miks Te

sealt lahkusite?

1.4. Miks otsustasite asuda avaliku teenistuse tippjuhi ametikohale?

2. Lahkumine avaliku teenistuse tippjuhi ametikohalt

2.1. Kuidas Te kirjeldaksite oma lahkumist avaliku teenistuse tippjuhi ametikohalt: oli see pigem
Teie enda vabast tahtest ldhtuv (vabatahtlik) voi1 Teie tahtest soltumatu/tahte vastane (sunnitud)?

Palun pdhjendage.
A. Sunnitud lahkumise puhul:

2.2.1. Kuidas jouti Teie ametist vabastamise otsuseni (nt kelle initsiatiivist see lahtus ja miks)?
2.2.2. Millised olid ametlikud pohjused, mida Teie ametist vabastamisel vilja toodi?

2.2.3. Kuivord esines pohjusi, mida formaalselt ametist vabastamise otsuses vélja ei toodud, kuid
mis voisid siiski ametist vabastamise tingida voi seda mojutada? Millised need pdhjused olid?

Palun selgitage, miks Te arvate, et sellised pohjused voisid mdju omada.

2.2.4. Kui Te hindate koiki eelnevalt vilja toodud tegureid koos, siis mis vdisid olla kdige

olulisemad pohjused Teie ametist vabastamiseks?
2.2.5. Kuidas suhtusite ametist vabastamise otsusesse ja selle alusena vilja toodud pohjustesse?
2.2.6. Kuidas hindate Teie korgemalseisva juhi tegevust Teie ametist vabastamise protsessis?

2.2.6.1. Kui pikalt ametist vabastamisest ette teatati?
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2.2.6.2. Kas enne oli mingeid otseseid voi kaudseid hoiatusi (nt tdhelepanu juhtimine

vigadele voi puudustele) vai tuli ametist vabastamine iillatusena? Millised hoiatused olid?

2.2.6.3. Kuivord piiiiti leida lahendusi ametist vabastamise viltimiseks? Nditeks kas

pakuti voimalusi puudujddkide parandamiseks (nt koolitust)?

2.2.6.4. Kui pdhjalikult selgitati ametist vabastamise otsust ja kuidas Te suhtusite

selgituste pohjalikkusesse?

2.2.7. Kas Teie ise oleksite soovinud jitkata tippjuhina vastaval ametikohal? Palun pdhjendage

nii poolt- kui vastuargumente.

B. Vabatahtliku lahkumise puhul:

2.3.1. Millised olid tippjuhi ametikohalt lahkumist ajendanud peamised pdhjused? Millised olid

otsuse tegemist soodustavad ehk selle langetamisele kaasa aitavad pohjused?

2.3.2. Millist rolli omasid Teie tippjuhi ametikohalt lahkumise otsuses alternatiivsed
toovoimalused: nende kéttesaadavus ja nende sisulised omadused (todiilesanded, to6tingimused,

palk ja hiived, arengu- ja edutamisvdimalused, tegevusvabadus iilesannete tditmisel vms)?
2.3.3. Kui kaua Te kaalusite lahkumisotsust ja mis viis 16puks vastava otsuse langetamiseni?

2.3.4. Millised asjaolud tegid Teie lahkumise oma tippjuhi ametikohalt Teie jaoks keeruliseks

ehk millistel pohjustel oleksite soovinud t66d antud asutuses tippjuhina jéatkata?

2.3.5. Kuidas kéitus Teie korgemalseisev juht, kui sai teada Teie lahkumise soovist, ning kuidas

Te seda kaitumist hindate?

2.3.5.1. Kuivord piitidis Teie korgemalseisev juht leida lahendusi Teie lahkumise

valtimiseks?

3. Edasine tookéik

3.1. Kas avaliku teenistuse tippjuhi ametikohalt lahkudes oli Teil kohe uus t66koht olemas voi

see Teil puudus? Millised edasised karjddrivalikud olid lahkudes Teie ees?

3.2. Kus jatkasite (vOi plaanite jitkata) vahetult pdrast avaliku teenistuse tippjuhi ametikohalt

lahkumist oma karjéariteed? Miks just seal?
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3.2.1. Palun selgitage, kuidas Te joudsite selle otsuseni.

3.2.2. Kuivord oli Teie otsuses tegemist kindla otsusega lahkuda just avaliku teenistuse
tippjuhtide grupist voi oleksite voimaluse korral soovinud jitkata avaliku teenistuse

tippjuhina niiteks monel muul ametikohal? Palun selgitage.

3.2.3. Kuivord mojutas Teie edasist karjdérivalikut see, millised alternatiivsed

toovoimalused olid tildse todturul kéttesaadavad? Palun selgitage.

4. Hinnang avaliku teenistuse tippjuhtide seast lahkumisele ja naasmisele

4.1. Kuidas hindate niiiid — tagantjargi ja alternatiivsete tookogemuste valguses — avaliku

teenistuse tippjuhtide seast lahkumist?

4.2. Milline on Teie hoiak tulevikus avaliku teenistuse tippjuhtide gruppi naasmise suhtes? Palun

selgitage.

4.3. Millised tingimused peaksid olema tdidetud selleks, et Te otsustaksite taas kandideerida ja

asuda monele avaliku teenistuse tippjuhi ametikohale?

4.4. Kuidas oleks vdimalik Teie kogemuse pohjal tagada, et praegused ja tulevased tippjuhid ei

lahkuks avaliku teenistuse tippjuhtide seast?
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Lisa 4. Tombeteguritest ajendatud vabatahtliku lahkumise pohjused

TOMBETEGURITEST AJENDATUD VABATAHTLIKU LAHKUMISE POHJUSED

Témbetegurid

TI17

1121

TI26

TI28

TI32

TI33

Uus ja/véi huvitav viljakutse

P

P

P

P

Vajadus tiita oluline téskoht

P

P

P

Karjiirs samm edasi

P

P

Suurem tegevus- ja otsustusvabadus

£

P

Rohkem sisulist/erialast td&d

Viiksem tdckoormus

Parem. lihedasem meeskond

Suurem palkhiived

Suurem arvamusvabadus

Prestiizsem amet

Suurem vastutus

Viiksem vastutus

Touketegurid

Viljakutsete puudumine

Rahulolematus poliitiliste otsustega/otsustamatusega

Liiga kaua iihel ametikohal

Tédtulemused on vihendhtavad

Vihene ettevalmistatus tippjuhi t&6ks

Pidev avalikluse/meedia tihelepanu

By | B B | Ea

Avaliku teenistuse, ametnike kehv maine

Tabeli selgitus:

Lithend . TT" tdhistab tippjuhti.
Koostaja: Reelika Rattus

P — tihistab peamist lahkumise p&hjust (suur . P” tdht ja tumedalt);
5 — tihistab lahkumisotsust soodustavat pdhjust (viike ..s” tiht ja kaldkirjas).
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Lisa 5. Endiste tippjuhtide jdrgmine tookoht ja selle eelised

Perioodil 2009-2013 tippjuhtide grupist lahkunud inimeste jargmine tookoht asus valdavalt
laiendatud tdhenduses avalikus sektoris (st ka riigi asutatud/osalusega ariithingud ja sihtasutused)
(59% endistest tippjuhtidest), seejuures enamasti avalikus teenistuses (34% endistest
tippjuhtidest) (Joonis 12). Kui varasemate andmete jéargi oli teada, et avaliku teenistuse tippjuhi
ametikohale asutakse enamasti monelt avaliku teenistuse ametikohalt ja vaid véhesed tulevad
véljastpoolt (Limbach-Pirn 2012, 24), siis kdesolev uurimus niitab, et ka vastupidises suunas ehk
tippjuhi ametikohalt véljapoole avalikku teenistust voi avalikku sektorit litkumist oli uuritaval
perioodil vihe. Viljaspool Eesti avalikku sektorit olid levinuimateks alternatiivideks t66
rahvusvahelises organisatsioonis (13% endistest tippjuhtidest), holmates ka neid, kes to6tasid
Eesti esindajana Euroopa Liidu juures vdi Euroopa Rekonstruktsiooni- ja Arengupangas (t66
eripdra tottu sobituvad rohkem sellesse kategooriasse), ning t6o erasektoris (9% endistest
tippjuhtidest). Uksikutel juhtudel lahkuti kolmandasse sektorisse vdi mindi pensionile. Nelja

tippjuhtide seast lahkunud inimese kohta andmed puudusid.

Lisaks pohitodle, mis on esitatud Joonisel 12, olid endised tippjuhid vahetult parast tippjuhtide
seast lahkumist samaaegselt hoivatud ka teistes valdkondades. Nende hulka kuulus naiteks kahel
juhul t66 vabakutselise eksperdi voi konsultandina, iihel juhul poliitikuna ning iihel juhul t66
valitsusasutuse hallatavas riigiasutuses. Teadaolevalt on viis endist tippjuhti hiljem t66d

vahetanud ning kaks on edutatud uues organisatsioonis kdrgemale kohale.

Lahkumise tiitipide pohjal ei saa tdheldada respondentide selget koondumist jargmise t66 alusel
tihte sektorisse vOi Oigusliku staatusega organisatsiooni liiki (Joonis 13). Vabatahtlikult
touketeguritest ajendatuna lahkunuid leiab kdikidest joonisel toodud organisatsioonide
kategooriatest. Seejuures ilmneb, et enamasti oli rahvusvahelistes organisatsioonides jatkanute
tippjuhi ametikohalt lahkumine seotud eelkdige tduketeguritega. Sunnituna ja tdmbetegurite tottu
vabatahtlikult lahkunuid oli kiill vdhe, kuid paistab, et sunnituna lahkunud jétkasid avalikus
teenistuses voi valitsusasutuse hallatavas riigiasutuses, kahel juhul ka erasektoris ja iihel juhul
vabakutselise eksperdi/konsultandina. Tombetegurite tottu lahkunud jétkasid avalikus teenistuses
vOi organisatsioonilises moistes valitsusasutustega vorreldes monevorra suurema autonoomiaga

avaliku sektori organisatsioonides ning iihel juhul rahvusvahelises organisatsioonis.
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Lahkunud tippjuhi jirgmine tookoht

B Ko6ik lahkunud tippjuhid (n=53)

Koostaja: Reelika Rattus

2.1. Valitsusasutuse hallatav riigiasutus

2.2. Avalik-diguslik juriidiline isik voi selle asutus
2.3. Riigi asutatud/osalusega driithing

2.4. Riigi asutatud/osalusega sihtasutus

3. Erasektor

4. Kolmas sektor

5. Rahv. organisatsioonid (sh Eesti esindajana)

6. Vabakutseline ekspert/konsultant

7. Pensionil

8. Ei tea

0

1. Avalik teenistys ———————— 18

Tippjuhtide arv
5 10 15 20

2. Ulejdinud avalik sektor kokku %28

O Valimisse k

uulunud tippjuhid (n=37)

Joonis 12. Perioodil 2009-2013 lahkunud tippjuhtide jargmine to6koht

Lahkunud tippjuhi jargmine tookoht

1. Avalik teenistus

2. Ulejadnud avalik sektor kokku

2.1. Valitsusasutuse hallatav riigiasutus

2.2. Avalik-diguslik juriidiline isik voi selle asutus
2.3. Riigi asutatud/osalusega &riithing

2.4. Riigi asutatud/osalusega sihtasutus

3. Erasektor

4. Kolmas sektor

5. Rahv. organisatsioonid (sh Eesti esindajana)

6. Vabakutseline ekspert/konsultant

Koostaja: Reelika Rattus

Tippjuhtide arv (ainult respondendid, n=37)
0 5 10

@ Sunnituna lahkunud
(n=8)

OTouketeguritest
ajendatuna
vabatahtlikult
lahkunud (n=23)

B Tombeteguritest

5 ajendatuna
vabatahtlikult
lahkunud (n=6)

Joonis 13. Respondentide jargmine tookoht lahkumise tiiiipide 16ikes

67




Jooniselt 14 ndhtub, et valimisse kuulunud avalikus teenistuses jitkanud endised tippjuhid
vaartustasid jargmise tookoha eelisena enim voimalust tegeleda rohkem sisulise voi erialase
tooga, vahem kaasnevat avalikkuse ja meedia (negatiivset) tdhelepanu, pdnevamat ja
vdljakutsuvamat t66 olemust, suuremat tegevus- ja otsustusvabadust, paremat ja/voi
slimpaatsemat juhti ning vidiksemat vastutust. Mujal avalikus sektoris jatkanud respondendid
nigid eelistena enim pdnevamat ja véljakutsuvamat t60 olemust ning suuremat tegevus- ja

otsustusvabadust, samuti vdiksemat poliitilise sfadri mdju.

Tippjuhtide arv

0 2 4 6 8 10
Ponevam, véljakutsuvam t66 : B : ]
. I I I
Suurem tegevus- ja otsustusvabadus 23 l
Rohkem sisulist/erialast t66d
Parem/stimpaatsem juht
Pinge- ja stressivabam t66 = Avalikus

Véhem poliitilise sfadri mdju teenistuses

i Z
Vihem avalikkuse/meedia tdhelepanu 1 Jatkanud ]
Suurem palk v&i vdimalus selleks res_pondendld
Viiksem vastutus (n=11)
Suurem vastutus . .
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Koostaja: Reelika Rattus

Joonis 14. Avalikus sektoris jatkanud respondentide uue tookoha eelised

Erasektoris jatkanud viis respondenti véartustasid jargmise tookoha eelistena kdige rohkem
suuremat tegevus- ja otsustusvabadust ning paindlikumaid to6tingimusi. Pooltel juhtudel mainiti
eelisena seda, et erasektori tookohal soltub neist rohkem kui sdltus tippjuhina, lisaks suuremat
palka voi vihemalt vdimalust selleks ning viiksemat avalikkuse ja meedia tihelepanu. Uksikutel
juhtudel peeti eeliseks vOimalust tegeleda juhtimistod ja seotud tlesannete asemel rohkem

sisulise ja/voi erialase to0ga, pinge- ja stressivabamat todd, vdiksemat vastutust, vdiksemat
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poliitilise sfddri mdju ning voimalust panustada oma ettevotmisesse. Kolmandas sektoris ainsana
jatkanud respondent pidas uue tookoha eeliseks pinge- ja stressivabamat t66d ja véiksemat

poliitilise sfddri moju.

Rahvusvahelistes organisatsioonides jatkanud intervjueeritud endistest tippjuhtidest rohkem kui
pooled pidasid vastava tookoha eeliseks vdrrelduna tippjuhi todga rahvusvahelisemat
tookeskkonda ning suuremat palka voi voimalust selleks. Pooltel juhtudel ndhti eelisena
paindlikumaid té6tingimusi (aja- ja kohapaindlikkus) ja paremaid arenguvdimalusi. Uksikutel
juhtudel oli eeliseks pinge- ja stressivabam t60, intellektuaalsem t606, suhtlus maailma tipptaseme
ekspertidega, suurem tegevus- ja otsustusvabadus, laiahaardelisem vastutusvaldkond, suur ja
huvitav véljakutse, vdiksem poliitilise sfadri mdju voi suuremad hiived. Vabakutselise eksperdi
vOi konsultandina jitkanud kaks respondenti viitasid vastava t60 eelisena paindlikumatele
tootingimustele (aja- ja kohapaindlikkus), pinge- ja stressivabamale to6le, vaheldusrikkamale
toole, vdiksemale vastutusele, aruandluskohustuse puudumisele alluvate ja juhtide ees ning

suuremale arvamusvabadusele.
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Lisa 6. Rahulolu tippjuhtide grupist lahkumisega ja haasmise eeldused

27 respondenti (73% respondentidest) olid rahul tippjuhtide grupist lahkumisega. Viiel
respondendil (14%) oli seda raske hinnata — nad ei saanud 6elda, et on rahul tippjuhtide sekka
mittekuulumisega, kuid olid viga rahul oma uuel t36- vdi ametikohal. Uhel juhul polnud
respondent tippjuhtide grupist lahkumisega rahul, sest ta soovis tippjuhtide seas jétkata. Neli

respondenti (11%) viitasid, et nende jaoks pole oluline formaalselt tippjuhtide gruppi kuulumine.

Vaid kaheksa respondenti (22% respondentidest) olid positiivselt meelestatud potentsiaalse
tippjuhtide gruppi naasmise suhtes, kuid ainult iiks neist oli selle nimel ka aktiivselt pingutanud.
Enamus ehk 21 respondenti (57%) olid pessimistlikumad, 6eldes, et naasmist ei vilista, kuid ise
selle nimel ka ei pinguta. Leiti, et naasmist v3ib takistada korge vanus, pettumus tippjuhi t60s ja
atraktiivsete tippjuhi ametikohtade puudumine. Seitse intervjueeritud endist tippjuhti (19%) ei
plaani kindlasti tippjuhtide gruppi naasta. Naasmise vilistasid nad néditeks korge vanuse, tervise
ja pere arvelt pingelise t60 tegemise soovimatuse, huvitavate viljakutsete puudumise voi ka

avalikus sektoris ja selle juhtimises pettumise tottu.

Intervjueeritud tippjuhid leidsid, et avaliku teenistuse tippjuhtide gruppi naasmiseks on kdige
olulisem eeltingimus nende jaoks huvitav ja (suuri) viljakutseid pakkuv t66 (57%
respondentidest) ning huvipakkuv valdkond (enamasti seotud nende senise tegevusvaldkonnaga)
(14%). Moned pidasid oluliseks, et tippjuhi t66 oleks selgelt muudatuste ja konkreetsete
ettevOtmiste ldbiviimisele orienteeritud, sest see motiveerib neid enim (16%). Viga oluline on
seejuures intervjueeritute jaoks piisava tegevus- ja otsustusvabaduse olemasolu ideede
elluviimiseks (24%), mis on ldhedalt seotud ka vajadusega, et tippjuhi naasmiseks oleks ministri
(ja laiemalt poliitilise voimu) voi ka kantsleri toetus ja tahe (24%). Vaid nii on vdimalik anda
organisatsioonile juhina lisavédartust, mida ndhti tihel juhul ka omaette olulise eeldusena.
Tegevus- ja otsustusvabadusega seotuna rohutasid moned tippjuhid olulise naasmise eeldusena,
et peavad olema konkreetsed kokkulepped osapoolte vastastikustes rollides ja iihistes
eesmarkides ning et puuduksid takistused projektide 16puni viimisel (14%). Eraldi peeti monel
juhul oluliseks réhutada hea juhi olemasolu (11%).

14% respondentidest arvas, et nad kaaluksid tdsisemalt tippjuhtide hulka naasmist, kui leitakse,
et just tema ekspertiisi ja kogemusi on viga vaja voi Kui tagatakse tippjuhi vastutusele vastav
palk. 11% respondentidest t3i olulise naasmise eeldusena esile sobiva meeskonna olemasolu,

sealhulgas voimaluse komplekteerida ise oma meeskond, ning 5% v&imalust teha juhtimist6o
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kdrvalt ka erialast vdi sisulist t66d. Uksikutel juhtudel mainiti eeldusena seda, et t66] oleks
eesmark, millesse tippjuht usuks, pinge- ja stressivdhest t6od, paindlikku tookorraldust (nt
ajapaindlikkus), paraja suurusega organisatsiooni (et poleks liiga suur), voimalust tulla
lihikeseks ajaks ja konkreetse idee/projekti elluviimiseks, piisavat aega toole asumiseks
véljastpoolt Eestit ning eesmarkide saavutamist praegusel ametikohal. 5% respondentidest ei
osanud neid eeldusi vélja tuua ning omakorda 5% kohaselt selliseid eeldusi polegi, sest nad

kindlasti ei plaani tippjuhtide hulka naasta.
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