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Etniliste vihemuste esindatus ametnikkonnas: Eesti juhtum

Sergei Ivanov ja Raivo Vetik

1. Sissejuhatus

Kiesolev artikkel analiiiisib etniliste viahemuste esindatust Eesti ametiasutustes,
pohinedes senistel uuringutel antud valdkonnas. Tervikuna voib 6elda, et seni on Eestis
vihemuste esindatust ametnikkonnas uuritud vihe (Nestra 2010, Roose-Reinthal 2010,
Drapanauskene 2013)' ning ka akadeemiline diskussioon antud teemal on napp. Niiteks
leiavad Tiina Randma-Liiv ja Kiilli Sarapuu oma analiiiisis Eesti avalikust teenistusest,
et ,,iheks suuremaks erinevuseks Eesti ja muu arenenud maailma avaliku teenistuse
arendamise vahel on peaaegu olematu arutelu avaliku teenistuse koosseisu iile”
(Randmaa-Liiv, Sarapuu 2012: 384). Kiesolev artikkel piitiab kaasa aidata taolise
arutelu tekkimisele, andes sellele nii teoreetilise kui ka vordleva perspektiivi ning
pakkudes sellega sisendi ka véimaliku uurimisprogrammi kujundamiseks.

Artikkel jaguneb kolmeks osaks. Esimeses anname liihiiilevaate etniliste vdhemuste
esindatusest Eesti ametiasutustes ning refereerime seniseid uuringuid antud vallas. Teies
osas asetame Eesti juhtumi esindusbiirokraatia teooria ning mitmete teiste riikide
vordlevasse perspektiivi. Kolmandas osas arutame eelnevates osades esitatud ideede
pohjal vdoimaliku teadusuuringute programmi perspektiivi, mille sisuks oleks etniliste
vihemuste ametnikkonnas osalemise ja esindatuse analiiiis. Taolise vdimaliku
uurimisprogrammi ldhtepunktiks on etniliste vihemuste osalemise ja esindatuse teema
asetamine laiemasse post-kommunistliku transformatsiooni konteksti: me eeldame, et
taasiseseisva Eesti riigi kolmanda aastakiimne demokraatliku arengu pdhilisteks
viljakutseteks on tousnud kiisimused, mis on seotud demokraatia kvaliteediga,
ithiskonna ja riigi vahekordadega ning sotsiaalse Oiglusega. Selles reas on etniliste
vihemuste osalemine Eesti iihiskonna ja riigi elus, sh nende esindatus

! Uhe allikana v&iks viidata ka kdesoleva artikli ihe autori, Sergei Ivanovi, valmivat doktorit6od
(toopealkirjaga ,Simboolne vdim Eesti etnopoliitikas mitte-eestlaste riigivalitsemises esindatuse
naitel”), mille jaoks tehtud uuringutel pohineb suuresti ka siinse artikli kasitlus.
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riigiametnikkonnas, iiheks koige olulisemaks elemendiks, ning see viitab ka vastava
uurimisprogrammi vajadusele.

2. Etniliste vihemuste esindatus seniste uuringute pohjal

Piarast Eesti Vabariigi annekteerimist NOukogude Liidu poolt 1940. aastal algas
laiaulatuslik ndukogude immigrantide sisserdnne Eestisse, jatkudes kuni 1980. aastate
teise pooleni. Noukogude

Liidu teistest vabariikidest sisserdnnanud immigrantidel oli mitmeski mdttes
privilegeeritud staatus: neil puudus otsene vajadus Oppida eesti keelt, sest mitmed
eluvaldkonnad léksid itha enam iile venekeelsele asjaajamisele; parteinomenklatuuris ja
majanduse juhtimisstruktuurides olid olulised ametipositsioonid taidetud
sisserdnnanud mitte-eestlastega; iileliidulistes ettevotetes todtavatel inimestel olid teatud
eelised korteri saamisel (Cumonsu 2005, Kulu 2003). Vene keele kasutusala laienemise
tagajarjel ning Moskva keskvoimu kaadripoliitika tulemusena suurenes mitte-eestlaste
esindatus ka ministeeriumites ning teistes ENSV ametkondades, joudes ndukogude
perioodi 10puks umbes kolmandikuni (Park 1996; Steen 1997; Ivanov 2013).

Taasiseseisvunud Eesti sai oma avaliku halduse piaranduseks ndukogude ajast ja selle
timberkorraldamise vajadus oli ilmne. Uue avaliku halduse ja avaliku teenistuse
sisteemi loomiseks ja noukogude reziimi valitsemispraktikaga otsese sideme
katkestamiseks kasutati kahte ldhenemist — avaliku teenistuse personali sihipirane
viljavahetamine ja avaliku halduse institutsionaalse siisteemi muutmine. Mitmed
timberkorraldused viidi 1idbi juba enne taasiseseisvumist aastatel 1987—1991, kuid aastal
1992 pani Eesti Vabariigi Pohiseadus uuele seadusandlusele ja uutele demokraatlikele
institutsioonidele tervikliku aluse. Struktuursete muutuste tulemusena vahetus ka
suurem osa avaliku teenistuse personalist (Lagerspetz, Rikmann 2009). 1994. aasta
suvel riigi- ja valitsusasutustes ldbiviidud uuring niitas, et eelmise kolme aasta jooksul,
st alates Eesti taasiseseisvumisest 1991. aastal, vahetati vilja 73% asutuste tippjuhtidest,
45% keskastmejuhtidest ja 35% ametnikest-spetsialistidest (Roots 2004: 65).
Muudatuste ulatust mitte-eestlastest ametnike osakaalu osas on raske hinnata, sest
statistilisi andmeid selle kohta aastatest 1991-1992 on vihe. Toetudes mitmetele
uuringutele vOib aga viita, et kui aastal 1987/1988 tootas Eesti ministeeriumites ja
riiklikes komiteedes ca iiks kolmandik mitte-eestlasi, siis aastaks 1993 langes see arv ca
4-5 protsendini (Park 1996, Steen 1997). Monedes valitsusasutustes, néditeks vastloodud
vilis- ning kaitseministeeriumis oli vahemuste esindatus kas nullildhedane v6i olematu
(Ivanov 2010; 2013). Muutus ka valitsusasutuste institutsionaalne struktuur ning
ministeeriumite arv vihenes nende omavahel iihendamise v0i olemasolevate
likvideerimise teel 18-t kuni 12-ni. Tervikuna voib Oelda, et tegemist oli
fundamentaalsete struktuursete muudatustega, millel on mdistetavad ajaloolised
pohjused — ndukogude siisteemi asendumine EV oma administratiivsiisteemiga.
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Seniste uuringute huvikeskmes seoses vihemuste esindatusega ei ole siiski mitte
murranguperioodil, vaid pirast seda toimunud ja toimuvad protsessid, milles méngis
keskset rolli uus seadusandlus, mis viis ametnikele sisse Eesti kodakondsuse ja eesti
keele oskuse nouded. Vastavalt Eesti Vabariigi Pohiseaduse paragrahv 30 sitetele
tdidetakse ametikohad riigiasutustes ja kohalikes omavalitsustes seaduse alusel ja korras
Eesti kodanikega. Nii 1995. aasta Avaliku teenistuse seadus kui ka 2012. aastal vastu
vOetud uus Avaliku teenistuse seadus sitestavad, et ametnikuna voib teenistusse votta
Eesti Vabariigi kodaniku, kes valdab eesti keelt seadustes ette nédhtud ulatuses.
Praeguseks kujunenud vihemuste esindatuse olukorra kirjeldamisel voib kokkuvotvalt
viidata Tiina Randmaa-Liivi ekspertarvamusele avaliku teenistuse seaduse eelndu kohta
(oktoober 2009), mille kohaselt proaktiivne ldhenemine vidhemuste esindatuse
kiisimuses Eestis puudub (Randmaa-Liiv 2009). Sama voib nentida ka aastal 2012 vastu
voetud uue Avaliku teenistuse seaduse kohta, mille § 13 sonastab kill vordse
kohtlemise pohimdtte: ,, Ametiasutused peavad tagama teenistusse soovijatele ja
teenistuses olevatele isikutele kaitse diskrimineerimise eest, jirgima vordse kohtlemise
pohimdtet ja edendama vorddiguslikkust”. Samas nendivad uurijad, et seaduses ei ole
toodud mehhanisme ja instrumente, mis aitaksid kujundada praktilist, mitte
deklaratiivset ning rahvuse ja emakeele tunnusel pohinevat esindatust avalikus
teenistuses. ,,Avaliku teenistuse aastaraamat 2005 andis kiill esmakordselt iilevaate
ametnike kodakondsusest, kuid ametkonna koosseisu uurimist rahvuse voi emakeele
jargi Eestis siilamaani tehtud pole. Avaliku teenistuse aastaraamatus 2005 deklareerib
Riigikantselei tasakaalus avaliku teenistuse vajalikkust, mis peaks peegeldama
ithiskonda tervikuna, olles avatud ja salliv kdigi nende suhtes, kes vastavad teenistusse
astumiseks seatud nduetele, ning annab mdista, et ametnikeks on oodatud kandideerima
ka teistest rahvustest Eesti kodanikud (Alakivi 2006: 11). Siiski tuleb ka tdna tddeda, et
,,kuigi on teada ametkonna jaotus soo, vanuse ja hariduse jirgi, puudub statistika avalike
teenistujate rahvusliku kuuluvuse (ja/vdi emakeele) kohta* (Randmaa-Liiv, Sarapuu
2012: 385). Viidatud autorid usuvad, et ,,Eesti demokraatlik valitsemissiisteem peaks
olema juba piisavalt kiips selleks, et vilja kujundada ka Eesti riigi poliitika avaliku
teenistuse esindatuse kiisimuses” (Ibid). Sama mdétet kannab ka Vabariigi Valitsuse
poolt kinnitatud Eesti iihiskonna I6imumiskava 2008-2013, mis on iihe eesmirgina
deklareerinud koigile Eesti elanikele vordsete eneseteostusvdimaluste kindlustamise
ithiskonnas ja poliitikas ning ka vordsete vOimaluste tagamise majanduslikuks
eneseteostuseks ja sotsiaalseks toimetulekuks, olenemata rahvusest ja emakeelest.
Samas dokumendis maérgitakse, et seni on rahvusest ja emakeelest tingitud erinevusi
tooturul esitatud peamiselt kirjeldavate iilevaadetena, kuid vihe on analiiiisitud nende
pohjusi (Eesti iihiskonna 16imumiskava 2008-2013).

Senised etniliste vihemuste ametnikkonnas esindatuse uuringud Eestis keskenduvad
tihelt poolt olemasoleva olukorra kaardistamisele erinevates ametiasutustes ning teiselt
poolt tuuakse vilja ka soovitused olukorra parandamiseks. Anneli Roose-Reinthal
(2010) jareldas oma magistritdos, et avalikus teenistuses tootavad tugevalt 16imunud ja
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Eesti avaliku teenistuse statistilisi nditajaid arvestades keskmisest korgema haridusega
teistest rahvustest ametnikud, kes peavad avalikus teenistuses oluliseks eelkdige erialast
kompetentsi ja professionaalsust ning ndevad avalikus teenistuses karjddrivoimalusi.
Tema uuring avalikus teenistuses tootava 130 mitte-eestlasest ametniku seas nditas, et
nende haridustase on korgem Eesti ametnikkonna keskmisest néitajast: erinevate
tasemete korgharidus on 80,8% vastajatest, samas kui Eesti keskmine niitaja 2008.
aastal oli 55,4%. Uuring t6i ka vilja, et avalikus teenistuses todtavad rahvusvihemused
el erine peamiste tunnuste (va haridustaseme) ja hoiakute osas Eesti ametnike
keskmisest. Samas toob ta vilja, et 70% vastanute arvates on neil vorreldes eestlastega
raskem avalikus teenistuses tood saada. Peamiste pohjustena tuuakse vilja eesti keele
nduded/oskus (56% vastanutest), avaliku teenistuse vérbamisprotsessi (stereotiiiipne
kditumine, eelarvamused, probleemid kandidaatide hindamisel, eestlaste pohjendamatu
eelistamine [21%]),, psiihholoogilist voi sotsiaalset barjaari (9%), kodakondsuse
puudumist (5%). Vastajad on ldbivalt nimetanud probleemina ka iihiskonnas levivat
torjuvat hoiakut rahvusvihemuste suhtes, mis avaldub ka viarbamisprotsessis. Samas ei
ndinud vastajad probleemidele lihtsaid lahendusi ning rohutasid erialase piddevuse ja
kvalifikatsiooni olulisust. Rahvus ei tohiks nende arvates olla ei eelis ega takistus.
Anneli Roose-Reinthal peab oluliseks ,,suurendada iihiskonnas sallivust, teadvustada
etnilist mitmekesisust kui védrtust ning vihendada rahvusvihemuste vordseid voimalusi
piiravate barjdédride osakaalu avalikku teenistusse sisenemisel ning ka avalikus
teenistuses nii, et inimressurss oleks parimal moel rakendatud” (2010: 83).

Kadri Nestra (2010) viis oma magistritdd raames lidbi kiisitluse ministeeriumite,
biiroode, kantseleide ja kohalike omavalitsuste ametnike rahvusliku esindatuse kohta,
uurides vastajate meelestatust rahvusvihemuste esindatuse osas ja nende alaesindatuse
pohjusi.  Rahvusvidhemuste  esindatust  ministeeriumites (ka  riigikantselei,
presidendibiiroo, diguskantsler, riigikontroll) vordles ta ka 2008. aasta andmetega, mille
kogus bakalaureusetto kirjutamisel. Uurimuse kédigus tuvastati, et nii ministeeriumites
kui ka kohalikes omavalitsustes on rahvusvidhemused alaesindatud ning riigistruktuurid
ei peegelda elanikkonna koosseisu. Kuna esindatuse puhul on oluline ka ametniku
positsioon ning volituste ulatus, toodi olulise momendina vilja, et ministeeriumites ja
valitsusbiiroodes tootavatest rahvusvihemustest ligi pool tootab spetsialisti voi nduniku
ametikohal (kohalikes omavalitsustes on see osakaal 42%), samas aga mirgitakse, et
vene keelt emakeelena réddkivaid inimesi ei ole iildse esindatud ministrite ning
kantslerite tasemel. Ka iildine suhtumine esindatuse vajadusse on leige ja sarnaselt
2008. aastal 1dbi viidud uuringule ei peeta rahvusvidhemuste esindatusele suurema
tdhelepanu pooramist oluliseks. Seejuures olid ministeeriumite esindajad seisukohal, et
kui kandidaat vastab kehtestatud keele-, haridus- ja oskusnduetele, siis ei piira
rahvusvidhemusse  kuulumine ~ vOimalusi  riigiteenistusse  toole  asumisel.
Rahvusvihemuste alaesindatuse peamiseks pohjuseks peeti (nagu ka 2008. aasta
uuringus) vihest keeleoskust. Analiiiisi alusel on toodud vélja mitmeid vOimalusi,
kuidas riik saaks kaasa aidata avalikus sektoris toOtamise populaarsuse kasvule ning
seelidbi ka rahvusvihemuste esindatuse suurenemisele.
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Olesja Drapanauskene (2013) on oma magistrit6ds uurinud rahvusvidhemuste esindatust
Eesti sisejulgeolekustruktuurides Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) néitel. Seda tehakse
dokumendianaliiiisi alusel PPA-st saadud statistiliste andmete pohjal. Samuti viis ta ldbi
stivaintervjuusid PPA ametnikega, et selgitada vélja nende seisukohad rahvusviahemuste
esindatuse osas PPA struktuurides. Statistiline analiilis nditas, et 1. jaanuari 2013
seisuga tootas PPA-s 5813 inimest, neist 4494 (77%) ametnikku olid eesti rahvusest ja
894 (15%) rahvusvihemuste esindajad, 425 ametniku (7%) rahvus on médratlemata.
PPA personalibiiroo juhtivspetsialist selgitas méddratlemata rahvusest ametnike andmete
olemasolu asjaoluga, et PPA ei pea rahvuse iile enam otseselt arvestust, sest
isikuandmete kaitse seaduse §4 jirgi on inimeste etnilist péritolu kirjeldavad andmed
delikaatsed isikuandmed. Seepirast on eestlaste/mitte-eestlaste jaotus koostatud biiroole
teadaolevate andmete jirgi ja neisse tuleb suhtuda reservatsioonidega (Drapanauskene
2013). Eestlaste ja mitte-eestlaste voimaluste erinevusi PPA-s analiiiisis autor ldhtuvalt
nende positsioonist karjddriredelil. Kdige rohkem PPA politseiametnikest mitte-eestlasi
on esindatud nooremspetsialistide seas 43%, vanemspetsialistide seas on neid 18%,
juhtivspetsialistide seas 11%, ning kdige vihem on juhtide seas — ainult 3%. Autor toob
esile, et selliseid proportsioone ei osanud keegi vastanutest seletada. Mitte-eestlaste
osakaal PPA teenistujate seas on jirgmine: abiteenistujad 33%, nooremametnikud 11%,
vanemametnikud 11% ning korgemad ametnikud 0%. Autor jireldab, et selliseid
erinevusi el saa seletada rahvusvihemuste madalama haridustasemega, sest PPA
ametnike seas on korgharidus 52% mitte-eestlastest ning 42% eestlastest
(Drapanauskene 2013).

Kdige mahukam etniliste vihemuste esindatuse uuring on ldbi viidud Sergei Ivanovi
valmiva doktorit6o raames. Selles uuringus otsiti vastust kiisimusele milline on olnud
mitte-eestlaste esindatuse muutus Eesti Vabariigi ministeeriumites viimase 20 aasta
jooksul ning kuidas see seostub mitte-eestlaste suhtelise osakaaluga Eesti
kodanikkonnas ning nende eesti keele oskuse paranemisega sama perioodi jooksul.
Tegemist oli pohjaliku analiiiisiga, mille andmete kogumiseks kasutati péringuid
ministeeriumitest, ministeeriumite aastaraamatuid, ministeeriumite arhiivide materjale
ja veebilehekiilgi ning iga-aastast Eesti riigiasutuste — ettevotete, kohalike omavalitsuste
ja maavalitsuste — telefoniteatmikku ,,Riigitelefon” aastast 1992/1993 kuni 2011/2012.
Sergei Ivanovi uuringus kogutud andmed osutavad, et taasiseseisvumise ajal on mitte-
eestlaste keskmine osakaal pidevalt langenud — kui aastal 1993 oli see 4,5%, siis aastaks
2012 on see kahanenud 2,8%-ni. Autor toob vilja, et aastal 1993 oli mitte-eestlaste
osakaal kodige madalam jiargmistes Eesti Vabariigi ministeeriumite ametnikkonnas:
kaitseministeerium 0%, vélisministeerium 0%, pdllumajandusministeerium 1%.
Keskmised  esindusnditajad  (olemasolevatest  nditajatest) olid  jdrgmistel
ministeeriumitel: majandus- ja kommunikatsiooniministeerium 2,9%,
sotsiaalministeerium 3,4%, haridusministeerium 4,2% ning kultuuriministeerium 4,2%.
Kdige rohkem mitte-eestlastest riigiametnikke tootas: keskkonnaministeeriumis 7,3%,
justiitsministeeriumis 7,5%, rahandusministeeriumis 7,8% ja siseministeeriumis 11,2%.
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Aastal 2012 oli mitte-eestlaste osakaal koige madalam jérgmiste ministeeriumite
ametnikkonnas: kaitseministeerium 0%, justiitsministeerium 0,5%, vilisministeerium
1,8%, haridusministeerium 1,7% ning majandus- ja kommunikatsiooniministeerium
2,6%. Keskmised esindusnditajad (olemasolevatest néitajatest) on jargmistel
ministeeriumitel: sotsiaalministeerium 3,3%, rahandusministeerium 3,4%,
kultuuriministeerium 3,5%, pollumajandusministeerium 3,5% ja
keskkonnaministeerium 3,7%. Koige rohkem mitte-eestlastest riigiametnike tootab
siseministeeriumis: 6,3%.

Sergei Ivanovi analiiiis keskendub paradoksaalsele protsessile viimase 20 aasta jooksul,
kus iihelt poolt on toimunud mitte-eestlaste osakaalu suurenemine Eesti Vabariigi
kodanike seas ning nende eesti keele oskus on oluliselt paranenud, kuid teiselt poolt
nende osakaal riigiametnike seas on samal ajal vihenenud. Kui aastal 1993 moodustasid
mitte-eestlased 12% kogu Eesti kodanikkonnast ning nende keskmine osakaal
ministeeriumites oli 4,5% — seega erinevus on kahe ja poole kordne — siis aastal 2012 on
need nditajad vastavalt 19% ja 2,8% (vt joonis 1). Seega on erinevus suurenenud
peaaegu seitsmekordseks. Samuti on integratsiooni monitooringute andmetel selle aja
jooksul tunduvalt paranenud mitte-eestlaste eesti keele oskus, iiles on kasvanud terve
uus polvkond noori, kes on sooritanud keskkoolis eesti keele 10pueksamid ning ka
omandanud eestikeelse korghariduse.
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Joonis 1. Mitte-eestlaste keskmine osakaal EV ministeeriumite ametnikkonnas ning nende
osakaal Eesti kodanikkonnas 1993-2012 (%)

Integratsiooni monitooringud kinnitavad, et Eesti keelt aktiivselt oskavate tooealiste

inimeste osakaal suureneb ning on muutunud funktsionaalselt mitmekesisemaks:
paranenud on eneseviljenduse, kirja- ja lugemisoskused (Vihalemm 2008). Uuring
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,,Eesti 10imumiskava eesmirkide saavutamise monitooring 2010” (2010) toob vilja, et
venekeelse elanikkonna seas on eesti keele enesehinnanguline oskus paranenud ning
eesti keele oskus on positiivselt seotud selliste faktoritega nagu osalemine iihendustes,
poliitiline aktiivsus, usaldus riigi vastu, sotsiaalmajanduslik toimetulek. Uuring néitab,
et enamik venekeelseid vastajaid peab vajalikuks keele dppimise alustamist juba alates
lasteaiast vdi pohikoolist ning seega eesti keele vajaduse tajumine ja huvi selle dppimise
vastu on korge. Samas, 2007. aastal tehtud kvalitatiivuuringud tdid esile tendentsi, et ka
eesti keelt histi valdavatel Eestis korghariduse omandanud ning Eesti kodakondsusega
vene emakeelega noortel on raskusi saada erialast t60d riigiametites (Kallas 2008).
Poliitikauuringute keskus Praxis poolt tehtud Riikliku Integratsiooniprogrammi 2008—
2013 ,,Vajadus- ja teostatavusuuringu lopparuanne” jireldused niitavad, et ,,avalikus
sektoris juhtival vOi tippspetsialisti ametikohal tO0tamise tdendosust mdjutab
vihemusrahvusse kuulumine negatiivselt (ka arvesse vottes muid tegureid nagu
keeleoskus ja kodakondsus)” (Anspal 2008: 182). Sergei Ivanovi jareldus nimetatud
to0s on, et kirjeldatud protsessid ning nende paradoksaalne ebakdla vajavad senisest
oluliselt suuremat riigipoolset tdhelepanu.

3. Teoreetiline ning vordlev perspektiiv

Etnilise esindatuse uurmisprogrammi kujundamine eeldab kirjeldatud arengute
asetamist nii sobivasse teoreetilisse kui ka teiste riikide vordlevasse perspektiivi. Antud
artikli eesmaérgiks ei ole siiski kdikehdlmava teoreetilise ja vordleva kisitluse esitamine,
vaid pigem edasiste uuringute suundade iildine markeerimine. Teoreetilise perspektiivi
osas lahtume me esindusbiirokraatia teooriast, mis eeldab, et avaliku teenistuse
koosseisu ja iihiskonna sotsiaalse ja demograafilise struktuuri vahel peaks olema teatud
vastavus. Vordleva perspektiivi puhul toome sisse iihelt poolt Liti, millega Eestil on
olulisi sarnasusi ning teiselt poolt Rootsi ja Suurbritannia, mis esindavad ldéne-
euroopalikku mudelit viahemuste esindatuse tagamisel ning voiksid olla eeskujuks ka
Eestile.

3.1. Esindusbiirokraatia teooria

Esindusbiirokraatia teooria eeldab, et riigi ja iihiskonna vaheliste suhete kujundamisel
on oluline mitte ainult vihemuste esindatus parlamendis, vaid ka ametnikkonnas.
Vihemuste esindatus biirokraatias tdidab mitmeid olulisi funktsioone, mis on seotud
vOimu toimimisega, vOrdsete vOimaluste ja kaasamisega ning mitmekultuuriliste
ithiskondade valitsemise efektiivsusega. Kui vihemused on ametnikkonnas esindamata,
jadvad need funktsioonid tditmata, millel on potentsiaalselt negatiivne moju iihiskonna
jariigi toimimisele ning nendevahelistele suhetele.
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Esindusbiirokraatia teoreetilise raamistiku peamised komponendid périnevad J. Donald
Kingsley, Frederik C. Mosheri ning Samuel Krislovi toodest. Kui Max Weberi teoorias
on biirokraatia ideaaltiiip universalistlik, siis esindusbiirokraatia teooria seisukohalt
jaab selline formaalne ldhenemine tdnapdevases kontekstis iihekiilgseks. Weberi
mudelis oleks idee biirokraatia esinduslikkusest sisemiselt vasturddkiv, sest tegemist ei
ole poliitilise institutsiooniga, kuid esindusbiirokraatia suuna esindajad rohutavad, et
reaalses elus omavad ametnikud poliitiliste otsuste ja valikute tegemisel siiski olulist
moju (Dolan, Rosenbloom 2003). Esindusbiirokraatia teooria rajaja J. Donald Kingsley
leidis nditeks, et ,,demokraatlik riik ei saa endale lubada mirkimisvdirse osa oma
kodanike viljajdtmist riigi asjadest... Demokraatias on ainult kompetentsist vihe. Avalik
teenistus peab olema ka esinduslik, et riik teeks vabaks, mitte ei orjastaks” (Kingsley
2003: 18).

Frederik C. Mosher toob esindusbiirokraatia teooriasse passiivse ja aktiivse
esinduslikkuse moiste (Mosher 2003). Passiivne (vOi sotsioloogiline) esinduslikkus
seondub indiviidide péritoluga ning sellega, mil méairal see peegeldab kollektiivselt
kogu iihiskonda. Passiivne esinduslikkus puudutab indiviidide neid tunnuseid, mis on
statistiliselt moddetavad. Need vdivad olla nditeks geograafiline péritolu, varasem
tookoht, haridus, pere sissetulek, sotsiaalne klass, religioon, sugu, rass jne. Passiivse
esinduslikkuse definitsiooni kohaselt saavutab biirokraatia passiivse esinduslikkuse
olukorras, kus demograafiline profiil peegeldab elanikkonna olulisi tunnuseid. Passiivse
esinduslikkuse uuringud piiiiavad tuvastada faktoreid, mis seletavad, miks teatud grupi
lilkmed on jdetud biirokraatiast vélja vdi neil on takistusi jouda korgematele
ametikohtadele.

Aktiivse esinduslikkuse puhul eeldatakse ametnikult kindla grupi huvide esindamist
ning sellega kaasneb suuremal vO1 véiksemal méiral ka vastutus otsuste ja tegude eest.
Aktiivse esinduslikkuse pooldajad usuvad, et avalik teenistus, mille personal esindab
ithiskonna sotsiaalset mitmekesisust, omab suuremaid vdimalusi reageerida
kodanikkonna noudmistele, vorreldes avaliku teenistusega, mis elanikkonna koosseisu
ei kajasta. Samuel Krislov on rohutanud, et esindatus on ka vordsete diguste ja
voimaluste kiisimus, mis on seotud administratiivse legitiimsusega. Vastandudes
Weberi ideaaltiiiipilisele  biirokraatiale tdstatab  Krislov  kiisimuse ametniku
individuaalsest rollist valitsemises ning védidab, et ametnik kui indiviid annab olulise
panuse avaliku teenistuse poliitikasse ja otsustesse ning toob oma todsse
inimpotentsiaali. Krislov toob esile ka esindusbiirokraatia normatiivse véirtuse —
esindusbiirokraatia teeb valitsemise esinduslikumaks, aitab leevendada esinduslikkuse
defekte teistes institutsioonides, nagu seadusandlikud kogud ja kohtud ning
siimboliseerib ja edendab vordseid voimalusi (Krislov 2003).

Esindusbiirokraatia siistemaatilise kidsitluse on vélja tootanud Sandra Groeneveld ja
Steven Van de Walle. Nad niitavad, et esindusburokraatia moiste on
mitmedimensiooniline, pdimides kolme vdimalikku esindusbiirokraatia rolli — vdimu
toimimine, vordsete voimaluste kindlustamine ja mitmekesisuse juhtimine. Nimetatud
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dimensioonid erinevad nii oma motiivide kui ka ldhenemise poolest. Voimu toimimise
kisitluse seisukohalt esindab biirokraatia valitsevat klassi, mitte kogu {iihiskonda.
Administratiivne esinduslikkus on siin poliitiline strateegia, mis on suunatud vdimu
kaitsmisele, st vOimustruktuure toetav ning {iihiskonnast tulenevaid véljakutseid
neutraliseeriv lojaalne administratsioon kindlustab olemasoleva vdimu stabiilsust ning
kontrolli tdhusust tihiskonna iile. Esindusbiirokraatia vordsete vdoimaluste mottes eeldab
aga seda, et biirokraatia peab esindama kogu elanikkonda (mitte ainult domineerivat
tthiskonna osa), tagama koigile vOrdseid voOimalusi ja kindlustama sellega oma
legitiimsust. Selline esindusbiirokraatia motestamine eeldab, et administratsiooni ei
vaadelda lihtsalt seadusandliku voimu kéepikendusena, vaid ka kui omaette
demokraatlikku ja poliitilist institutsiooni. See tdhendab, et ,biirokraadid peavad
esmaselt ja eelkdige vastutama kodanike ning seejdrel seadusandliku voimu ees”
(Groeneveld, Van de Walle 2010: 244). Lopuks, esindusbiirokraatia ,,mitmekesisuse
juhtimise” mottes keskendub ametnike etnilisele mitmekesisusele kui t66 efektiivsuse
tostmise vahendile organisatsioonides. Mitmekesisuse juhtimise algatused ning
mitmekesisuse juhtimise akadeemilised uuringud rohutavad mitmekesisuse juhtimise
kui ldhenemisviisi efektiivsust just majanduslikus mottes. Uue avaliku halduse suund
tugineb erasektori juhtimistehnika toomisele avalikku sektorisse selle efektiivsuse ja
tohususe parandamise loosungi all. Uheks uue avaliku halduse reformide tagajirjeks oli
traditsioonilise personaalse juhtimise mudeli asendumine inimressursside juhtimise
mudeliga, mis vaatleb teenistujaid kui ressursse, kes peavad arenema kooskodlas
organisatsiooni majanduslike eesmirkidega. Nimetatud mudelid ja instrumendid
tekkisid koigepealt erasektoris ning hiljem voeti need kasutusele avaliku sektori
organisatsioonides.

Kolm erinevat lahenemist toovad vélja oluliselt erinevaid arusaamu ka riigi rollist
ithiskonnas ning kodanike rollist riigis ja iihiskonnas. Esindusbiirokraatia kui vdim
lahenemine kajastab arusaama riigist kui millestki, mis eksisteerib kindlustamaks
stabiilsust ning kontrolli territooriumi iile. Kodanikke ndhakse selles ldhenemises kui
subjekte, kelle poliitilised ja demokraatlikud digused on piiratud, st riigi ning valitseva
klassi kaalutlused ja huvid médravad &ra kriteeriumid ja protseduurid ametnike
positsioonide tditmisel. Vordsete vOimaluste rohutamisega seotud ldhenemise puhul
nihakse kodanikke kui poliitikas osalejaid, kes aitavad luua demokraatlikku iihiskonda.
Mitmekesisuse juhtimise ldhenemise seisukohalt on valitsemine ja teenuste osutamine
muutunud apoliitilisteks protsessideks, st esinduslikkus on antud ldhenemise seisukohalt
midagi vaart ainult siis, kui see toob kasu. Kodanikke vaadeldakse siin kui avaliku
teenistuse kliente, mitte kui demokraatlikus tegevuses osalevaid kodanikke. Liihidalt:
esindusbiirokraatia kui vOim ldhenemine teeb rOhuasutuse elanikkonna ning
rivaalitsevate gruppide kontrollile, et tagada stabiilsust poliitilises siisteemis; vordsete
voimaluste ldhenemine tugineb moraali argumentidele ning ndeb esindusbiirokraatiat
vahendina, mis kindlustab riigi demokraatliku legitiimsuse; mitmekesisuse juhtimise
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ldhenemine nédeb esindusbiirokraatias vahendit, mis parandab avaliku teenistuse
efektiivsust.

3.2. Vordlev perspektiiv

Artis Pabriks (2002) tugineb oma uuringus ,,Ametialane esindatus ja etniline
diskrimineerimine Litis” Lati kohalike omavalitsuste, ministeeriumite, mitmete
suuremate riigiettevotete, korghariduse institutsioonide ja erafirmade statistilistele
andmetele. Nimetatud institutsioonide esindajad vastasid tema kiisimustikule nende
institutsioonide todtajate etnilise koosseisu, varbamisprotseduuride ja todtajate suhete
kohta ning uuring t01 selgelt vilja etnilise pariteedi puudumise mitmetes
institutsioonides ja sektorites. Pabriks rohutab, et ilmse ebaproportsionaalse ametialase
esindatuse pohjused peab kindlasti vilja selgitama, kuivord iihiskonna sotsiaal-
majandusliku stratifikatsiooni siivenemine vd&ib viia etnilise konfliktini. Ta usub, et
ebaproportsionaalse esindatuse tekkimise ja diskrimineerimise ennetamine ja viltimine
teeb iihiskonna arengu turvalisemaks ja stabiilsemaks, sisemiselt joukamaks ning
soodustab riigi kuvandi parandamist vilismaailma silmis, investeeringute tulekut ja
tugevdab inimdigusi toetavat digusriiki.

Pabriks kasutab oma analiiiisis ,,to0hdive proportsionaalsuse indeksit” (Pabriks 2002:
12), mis kajastab jirgmise kahe niitaja vahekorda: vastava etnilise grupi proportsioon
kogu kodanikkonnas ja vastava etnilise grupi proportsioon késitletud riikliku
institutsiooni vOi ettevotte todtajate seas. Uuringus tuvastatud andmed ja nende analiiiis
niditavad nii olulisi erinevusi kui ka sarnasusi Eesti olukorraga. Kohalike omavalitsuste
institutsioonides ja administratsioonides on vihemused mitmekordselt vihem esindatud
kui nende osakaal kodanikkonnas ja elanikkonnas. Vihemuste esindatus suuremas osas
riiklikes institutsioonides, sh ministeeriumites, on samuti viiksem kui nende osakaal
elanikkonnas. Erandi moodustavad siseministeerium, vanglate administratsioon ning
politsei. Lati Vabariigi 10 ministeeriumis tootas 2001. aastal 1673 ametnikku. Neist
1542 ehk 92% olid litlased ja 8% vidhemuste esindajad. Proportsionaalsuse indeks oli
ldtlaste seas 1.20 ning vdhemuste seas vastavalt 0.35. See tdhendab, et vihemused olid
esindatud 65% vidhem kui oli nende osakaal kodanike seas. Vihemuste esindatus
erinevates Ldti Vabariigi ministeeriumites oli jargmine: rahandusministeerium 12,3%
(proportsionaalsuse  indeks 0.51), majandusministeerium 14,0% (0.59),
kaitseministeerium 6,2% (0.26), vdlisministeerium 4,0% (0.17), siseministeerium 28,3%
(1.19), haridus- ja teadusministeerium 5,7% (0.24), kultuuriministeerium (andmeid ei
ole), pollumajandusministeerium (andmeid ei ole), sotsiaalministeerium 1,8% (0.08),
transpordiministeerium 8,3% (0.35), justiitsministeerium 5,6% (0.24), keskkonnakaitse-
ja regionaalarenguministeerium 2,4% (0.10). Eeltoodud andmed nditavad, et ainult
siseministeeriumis iiletas vihemuste suhteline osakaal vidhemusrahvusest kodanike
suhtelist osakaalu Liti kodanike seas — 19%. Teistes ministeeriumites oli vdhemuste
suhteline osakaal oluliselt viiksem kui nende osakaal Liti kodanikkonnas.
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Uuringu jireldustes toob autor etnilise pariteetsuse puudumise peamiste pohjustena
vilja etniliste vihemuste norga kaasatuse riigi iilesehituse protsessi, norga liti keele
oskuse vidhemuste seas, motivatsiooni puudumise Liti kodakondsuse omandamiseks,
tildise skeptilise suhtumise riigiinstitutsioonidesse, avaliku teenistuse to6tajate madalad
palgad, etniliste kogukondade eneseisolatsiooni, avatud vérbamisprotseduuride
puudumise, inimeste puuduliku hariduse ja teadlikuse etnilisest diskrimineerimisest ja
inimdigustest iihiskonnas, tasakaalustamata avaliku meedia vélja ning eri keeltes
funktsioneerivad erinevad kommunikatsioonivorgustikud (Pabriks 2002). Lidhtudes
nendest jdreldustest toob uuring vilja ka mitmeid meetmeid, et parandada olukorda
ritkklikes ning omavalitsuste institutsioonides ning leevendada etnilise esindatuse
disproportsioone.

Mitmed Euroopa riigid on rakendanud vidhemuste alaesindatuse probleemi
lahendamiseks siisteemseid poliitikameetmeid, mis vOiksid saada eeskujuks ka Eestile.
Suurbritannia  avalikku teenistust on kodige rohkem uuritud ning siin on vordsete
voimaluste poliitika rakendatud juba alates 1961. aastast (Randma 2001). Suurbritannias
toimib riiklik hankepoliitika mehhanismina, mis mdjutab etniliste ja rassiliste
vihemuste osalust tooturul. Enamikul Suurbritannia institutsioonidel on oma rassilise
vordsuse skeem [Race Equality Scheme] voi moni muu tidiendav regulatsioon, mis 1976.
aastal vastu voetud seaduse alusel kaitseb indiviide rassilise diskrimineerimise eest nii
tooturul kui ka teistes eluvaldkondades. Suurbritannia 2000. aasta rassisuhete akti
tdienduses on oluline lisapunkt, et koik avaliku teenistuse asutused on kohustatud
edendama etnilist vordsust. Riiklik statistikaamet kogub siisteemselt andmeid
riigiteenistujate etnilise koosseisu kohta ning 2005. aastal andis Rassilise Vordsuse
Komisjon vilja dokumendi pealkirjaga,,Rassilise vordsuse praktikate koodeks t6oturul”.

Rootsi integratsioonipoliitika l1dhtub pohimdttest, et valitsus peaks olema eeskujuks
tookollektiivide etnilise ja kultuurilise mitmekesisuse edendamisel. Etnilist ja
kultuurilist mitmekesisust vaadeldakse seal mitte ainult kvaliteediindikaatorina, vaid see
on demokraatia iiks niitajatest mis suurendab avaliku sektori usaldusvdirsust. 1999.
aastal vOeti vastu etnilise diskrimineerimise vastane seadus (The Act on Measures
against Discrimination in Working Life on Grounds of Ethnic Origion, Religion or
other Belief), mille kohaselt on t6dandjad kohustatud soodustama etnilist mitmekesisust
tookohas. Samuti on diskrimineerimisvastased  ettepanekud sisse kirjutatud ka
mitmetesse valitsusasutuste seaduseelndudesse. Integratsiooniministri poolt vilja
tootatud  valitsuse  tegevuskavas etnilise mitmekesisuse edendamiseks on
valitsusasutuste eesmirgiks suurendada iihiskonna teadlikkust sellest, kuivord tootajate
mitmekesisus voib soodustada kompetentside mitmekesisust ja loob parema kvaliteedi
erinevatele sihtriihmadele avalike teenuste osutamisel. Vastavalt tegevuskavale
soovitatakse valitsusasutustel votta vastu etnilise mitmekesisuse suurendamise
tegevuskavad ning alates 1999. aastast tuleb anda valitsusele aru meetmetest, mida on
rakendatud. Lisaks on etnilist mitmekesisust edendav poliitika suunatud ka kohalikule
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tasandile. Vastutajaks etnilise mitmekesisuse edendamise eest asutuste tootajate
viarbamisel on Rootsi Haldusarengu Agentuur (vt ka Kallas, Kaldur 2007).

4. Kokkuvottes: uurimisprogrammi perspektiiv

Millistele teemadele peaks eelnevates osades toodud analiiiisi pohjal keskenduma
etnilise esindatusega seotud probleemide uurimisele piihendatud uurimisprogramm
Eestis? Nagu eespool oeldud, iseloomustab Eestit peaaegu olematu arutelu avaliku
teenistuse koosseisude iile ja siin puuduvad praktilised poliitikameetmed, mis oleksid
vordvédidrsed demokraatlike Euroopa riikide poliitikameetmetega, et toetada etnilist ja
kultuurilist mitmekesisust riigiametites ning luua mehhanisme ja instrumente,
edendamaks vordseid vOimalusi vdhemuste osalemiseks riigiteenistuses. Seega peaks
nimetatud programmi iiheks elemendiks olema uuringud selle kohta, kuivord ollakse
Eestis teadlikud organisatsioonide kultuurilisest mitmekesisusest tuleneva mdju kohta
nende toimimisele. Mitmekesisusel vdivad olla nii positiivsed kui ka negatiivsed
tagajarjed ning voib piistitada hiipoteesi, et Eesti avaliku arvamuse kohaselt on viimased
tugevalt iilekaalus. Seega oleks wuuringute {iheks eesmirgiks ka senisest
tasakaalustatuma pildi  loomine kultuurilise = mitmekesisuse = modjudest  nii
organisatsioonide kui ka iihiskonna kui terviku toimimisel.

Jargmine uurimissuund vOiks olla seotud etnilise ebavordsuse pohjuste motestamisega.
Eelnevad uuringud kinnitavad, et praegu domineerib Eesti avalikus diskursuses todturu
ebavordsuse motestamisel indiviidikeskne ldhenemine, st rahvusgruppide erinevaid
vOimalusi seletatakse eelkdige ldhtuvalt nende inimkapitali ja sotsiaalse kapitali
erinevusest (Helemie 2008). Tegemist on diskursusega, millel on selge poliitiline sisu
ning tulevaste uuringute iiheks eesmérgiks voiks olla just sellise seose viljatoomine.
Analiiiisides etnilist ebavordsust Eesti tooturul, sh ka ministeeriumite ametnikkonnas,
peetakse inimkapitali teooria raames silmas indiviidi haridust, tooalaseid oskusi,
keeleoskust ja kultuurilist tausta. Voiks kiill ndustuda, et teatud inimkapital on iihes
ithiskondlikus ja poliitilises kontekstis kasulikum kui teises, kuid samas tuleb niha, et
taoline seletusraamistik asetab probleemide pohjused ja nende lahendamise koorma
pigem indiviidi kui siisteemi Olgadele, mis on oma olemuselt ka selge poliitiline
seisukohavott. Seega, lisaks etnilise alaesindatusega seotud objektiivsete protsesside
uurimisele tuleks tegelda ka nende tdlgenduste analiiiisiga, kuivord viimastest sdltub
otseselt voimalike poliitikameetmete sisu.

Uheks kavandatava uurimisprogrammi elemendiks voiks saada seos etnilise esindatuse
ja rahvusriikluse iilesehitamise protsesside vahel. Eesti avalikus debatis domineeriv
hoiak on oma olemuselt seotud esindusbiirokraatia kui mitmekesisuse juhtimise
ideoloogiaga, kuivord viimast iseloomustab efektiivsuse ja tdhususe rohutamine, mille
puhul kodanikud on eelkdige kliendid, mitte protsessides osalejad. Mitmekesisuse
juhtimise ldhenemine ndeb esindusbiirokraatias vahendit, mis parandab avaliku
teenistuse efektiivsust ning teostusvdimet, seega, esinduslikkus on siin véértus, mis toob
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majanduslikku kasu. Samas voib ndustuda kirjanduses véljendatud seisukohaga, et
,mitmekesisuse juhtimise ldhenemine uutes hapra demokraatiaga riikides soodustab
vihe vOi ei soodusta iildse rahvusriikluse {iilesehitust. Mitmekesisuse juhtimise
lahenemine ei puutu kokku poliitilise voimuga, demokraatliku vordsusega voi sotsiaalse
Oiglusega. Mitmekesisuse juhtimine ei ehita riiki ja ei loo rahvusriiklust” (Groeneveld,
Van de Walle 2010: 255). Seega voib viita, et rahvusriikluse iilesehituse protsess Eestis
eeldab, et biirokraatia toimimine peab pohinema ka teatud moraalsetel argumentidel, st
ainult efektiivsuse kaalutlustest ei piisa.

Jargmine uurimissuund seondub maistega ,.klaaslagi,” mis kujutab endast ndhtamatu ja
ebaméirase barjaari metafoori, kirjeldades kujundlikult vihemuste raskusi ametiredelil
edasiliikumisel.  Niiteks Linda Wirthi uuring ,,Klaaslaest ldbimurdmine: naised
juhtimises” (2001) toob vilja peamise soolise ebavordsuse allikana traditsioonilise
ettekujutuse piisimise naiste ja meeste sotsiaalsetest rollidest ja kiditumismudelitest
tihiskonnas. Kui keskenduda rollidele, mida eri sugupooled iihiskonnas tdidavad ning
mitte ndha naistes iseseisvat sotsiaalset gruppi, siis voib tunduda loomulik, et kummalgi
grupil on erinev juurdepéds ressurssidele, erinevad toovoimalused ning staatus. Kuigi
peaaegu koik formaalsed ning seadusandlikud barjddrid naiste suhtes on lddnemaailmas
tdna eemaldatud, piiravad siiski taolised mitteformaalsed barjddrid siiamaani nende
voimalusi (Wirth 2001; Fredell, Dahlerup 2006). Seega, ,klaaslae® metafoorist
ldhtuvad uuringud toovad esile vihemuste alaesindatuse pohjused, mis voivad olla nii
psithholoogilised, institutsionaalsed kui ka sotsiaalsed (Wise 2003). Eesti kontekstis
seni ldbiviidud klaaslae fenomeni uuringud kinnitavad, et tdenidosus tootada ametiredeli
tipp-positsioonil on mitte-eestlastel eestlaste omast markimisviirselt vdiksemad ka
nende vordse inimkapitali puhul, nad suudavad piisida konkurentsis vaid juhul, kui
nende haridustase on eestlaste omast korgem (Helemde 2008). Voimaluste vordsus
tooturul soltub lisaks riigikeelele ja kodakondsusele ka paljudest teistest asjaoludest, sh
tooturu segmendist. Euroopa Noukogu rahvusvidhemuste kaitse raamkonventsiooni
Nouandva Komitee raport Eesti kohta aastal 2011 toob iihe peamise probleemkohana
vilja olukorra, kus isegi korgelt kvalifitseeritud viga hea eesti keele oskuse ja Eesti
kodakondsust omavate venekeelsete inimeste seas valitseb arusaam, et nende todalast
arengut piirab ,,klaaslagi“ ning on tekkinud olukord, kus nende edasine areng on etnilise
tausta tottu takistatud. Raportis viidetakse, et etnilisi eestlasi eelistatakse tooturul ka
siis, kui koik tingimused erinevast rahvusest kandidaatide puhul on samavéirsed.

Eesti iihiskonna integratsiooni monitooring 2011 toob vilja to6jou-uuringute analiiiisid,
mis nditavad, et vene vdi muu emakeelega noorte esindatus todjouturu korgemates
ametites (juhid, tippspetsialistid) on eestlastega vorreldes vidiksem ka kodakondsuse ja
eesti keele oskuse olemasolul ja see eristus viheneb iiksnes védga hea suulise ja kirjaliku
keeleoskuse puhul. Monitooringus jdreldatakse, et ,arvestades Eesti kodanikkonna
mirgatavalt suurenenud mitmekultuurilisust, peaks ldimumispoliitika hoopis enam
keskenduma sellele, kuivord Eestis sarnaselt vanade demokraatiatega on erinevast
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rahvusest ja erineva emakeelega kodanikele tagatud vordsed vdimalused iihiskonnaelus
osalemiseks” (Eesti {iihiskonna integratsiooni monitooring 2011: 16). Ka Eesti
Inimarengu Aruande 2012/2013 kokkuvottes osutatakse, et Eestis peituvad paljude
tublide keskmiste niitajate taga ebamdistlikud suured iihiskonnasisesed erinevused, sh
eestlaste ja muulaste vahelised kddrid. Samuti todetakse, et ,,vdike iihiskond ei saa
endale 16hkioleku luksust lubada ega inimvara raisata, mahajddjad tuleb midngu kaasa
tuua” ning et elujoulisuse pant on ,sisemine kooskodlalisus” (Heidmets 2013: 195).
Toodud viiteid iildistades vOib viita, et itheks etnilise esindatuse uurimisprogrammi
osaks vOiks saada ka blokk, mis on seotud soovitustega poliitika kujundajatele ja mille
keskseks elemendiks vOiks olla teiste riikide (nagu Suurbritannia vOi Rootsi) parimate
praktikate tundmadppimine.
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