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Vastavalt 14. detsembril 1960 Pariisis allakirjutatud ja 30. septembril 1961 joustunud
Konventsiooni Artiklile 1 toetab ja edendab Majandusliku Koost66 ja Arengu Organisatsioon
(Organisation for Economic Co-operation and Development - OECD) programme, mis on
suunatud:

- suurima voimaliku majanduskasvu, tookohtade arvu kasvu ja elatustaseme kasvu
saavutamisele oma liikkmesmaades, kui sealjuures sdilub finantssektori stabiilsus, ning seega
maailmamajanduse arengule kaasaaitamisele;

- liikkmesriikide kui ka mitte-litkkmesriikide ratsionaalsele majanduse mahu
suurendamisele majanduse arengu protsessis; ja

- maailmakaubanduse laiendamisele mitmepoolsuse ja tdieliku vorddiguslikkuse alusel
vastavuses rahvusvaheliste kohustustega.

OECD liikmesriigid organisatsiooni loomisest alates on: Ameerika Uhendriigid, Austria,
Belgia, Hispaania, Holland, lirimaa, Island, Itaalia, Luksemburg, Kanada, Kreeka, Norra,
Portugal, Prantsusmaa, Rootsi, Saksamaa, Sveits, Taani, Tiirgi ja Uhendatud Kuningriik. Hiljem
astusid OECD litkmeks jargmised riigid: Jaapan (28. aprillil 1964), Soome (28. jaanuaril 1969),
Austraalia (7. juunil 1971), Uus-Meremaa (29. mail 1973), Mehhiko (18. mail 1994), TSehhi
Vabariik (21. detsembril 1995) ja Ungari (7. mail 1996). OECD t56s osaleb Euroopa Uhisuste
Komisjon (Commission of the European Communities; OECD Konventsiooni artikkel 13).

EESSONA

Kéesolev raport on OECD Avaliku Halduse Teenistuse (Public Management Service)
poolt valitud litkmesriikides ldbiviidud avaliku sektori eetika ja kditumise korraldust késitlenud
uurimuse tulemus. See pohineb iiksikutel maadel tehtud raportite analiiiisil; raportid esitasid:
Ameerika Uhendriigid, Austraalia, Holland, Mehhiko, Norra, Portugal, Soome, Uus-Meremaa
ja Uhendatud Kuningriik.

Selle koostasid Sally Washington Avaliku Halduse Teenistusest ja Elia Armstrong
Kanada Riigindukogu Kantseleist (Canadian Privy Council Office).

Raporti vaatas iile OECD Avaliku Halduse Komitee (Public Management Committee)
ja selle avaldamise eest vastutab OECD peasekretir.
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Sekretariaat soovib avaldada tdnu koigi iiheksa maa raportite koostajatele: Stuart
Gilmanile Ameerika Uhendriikide Valitsemiseetika biiroost (Office of Governmental Ethics);
Mike Jonesile Austraalia Avaliku teenistuse ja teenekuse kaitse komisjonist (Public Service and
Merit Protection Commission); Johan Maasi Hollandi Siseministeeriumist (Ministry of Interior);
José Octavio Lopez Presat Mehhiko Kontrolli ja administratsiooni arengu ministeeriumist
(Ministry of the Controllership and Administrative Development); Odd Behagenit ja Oystein
Blymket Norra Valitsusadministratsiooni ministeeriumist (Ministry of Government
Administration); Vargas Moniz't Portugali Avaliku halduse riigisekretéri biiroost (Cabinet of the
Secretary of State for Public Administration); Kirsi Aijélit ja Tarja Hyvoneni Soome
Rahandusministeeriumist (Ministry of Finance); Uus-Meremaa Riigiteenistuse komisjoni (State
Services Commission); ja Andrew Whetnalli Uhendatud Kuningriigi Valitsuskabineti avaliku
teenistuse biiroost (Cabinet Office, Office of Public Service). Uhtlasi tiname me kogu projekti
jatkuva ndustamise eest Alexandra Millsi.
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OECD maad tunnevad muret selle pérast, et inimeste usaldus oma valitsuste vastu on
vihenenud. Sellele nii-nimetatud "usalduse defitsiidi" tekkimisele on aktiivselt kaasa aidanud
korgel professionaalsel tasemel avalikkusele serveeritavad "skandaalid", mille pdhjused vdivad
varieeruda avaliku sektori ametnike kohatust tegevusest kuni tdieulatusliku korruptsioonini. Kui
ildse, siis voOib-olla vaid moni iiksik OECD liikkmesmaa on suutnud selliseid - kas siis
pdhjendatud voi pohjendamatuid - skandaale viltida. Ning nende tulemusel on eetika vdi avaliku
elu tegelaste kditumisnormid kujunenud tdhtsaks poliitiliseks ja kogu tihiskonda huvitavaks
teemaks.

Kiesolev raport vaatleb, kuidas iiheksal OECD maal - Ameerika Uhendriikides,
Austraalias, Hollandis, Mehhikos, Norras, Portugalis, Soomes, Uus-Meremaal ja Uhendatud
Kuningriigis - tegeletakse eetika ja kditumise korraldusega avalikus teenistuses. Samal ajal on
siin véljapakutavad lahendusvariandid rakendatavad ka mujal maailmas. Kdesolev raport:

* analiilisib eetikat ja kditumist mdjutavaid joudusid, podrates enam téhelepanu nendele
joududele, mis on pdhjustatud muudatustest avaliku halduse korralduses (peatiikk II);

* kirjeldab ebasoovitava kditumise drahoidmiseks ja soovitavate kditumistavade
juurutamiseks kasutatavaid vahendeid ja meetmeid. Kéesolevas kirjutises nimetatakse neid
"eetika infrastruktuuriks" (peatiikk III);

* votab kokku eetikaga seonduvad viimase aja algatused iiheksas projektis osalenud
riigis, ning piitiab leida suundumusi, erinevaid 1dhenemisviise ja strateegiaid (peatiikid IV ja V);
ja

* 10peb arutlusega teemal: potentsiaalsed vastuolud vanas stiilis avaliku
administreerimise ja uut tiilipi avaliku halduse vahel, mis mojutavad eetika ja kditumise
korraldust (peatiikk VI).

Avaliku halduse muutuv keskkond

Avalikud teenistujad tegutsevad muutunud ja muutuvas keskkonnas. Nende tegevus on
avalikkuse iiha rangema kontrolli all, samuti on rangemad neile esitatavad ndudmised, kuid
samal ajal on nende hallatavad ressursid iiha piiratumad. Nad peavad tditma uusi funktsioone ja
votma endale uusi kohustusi, mis on tingitud: uute ametikohustuste mddramisest ja vastutuse
médra lisandumisest juhtimisotsuste langetamisel; avaliku  sektori  lisanduvast
kommertsialiseerumisest; muudatustest avaliku- ja erasektori positsioonides ja vastastikustes
suhetes; ja muudatustest vastutuse jagunemises. Teiste sdonadega tuleb neil oma haldamis- voi
juhtimistegevuses kohaneda uute meetoditega. Kui avaliku halduse valdkonnas ldbiviidud
reformid on efektiivsuse seisukohast viljakaks osutunud, siis moningad muudatused vodisid
avaldada soovimatut mdju eetikale ja kiitumisele. Sellega ei taha me oelda, nagu oleksid
muudatused pohjustanud védritu voi ebaeetilise kditumise médra kasvu. Kuid muudatused voivad
asetada avalikud teenistujad olukordadesse, mida iseloomustavad huvide konflikt voi
vastuolulised eesmirgid, ning kus neil on kasutada vaid piiratud arv juhiseid kuidas kéituda voi
toimida. Nii voib siiveneda ebakdla iihelt poolt avalike teenistujate kiitumist suunavate
stisteemide ja traditsiooniliste védrtuste, ning teisalt nende avaliku sektori muutuva keskkonna
poolt tingitud eeldatava uue rolli vahel.



"Eetika infrastruktuur"

Erinevad riigid kasutavad arvukaid erinevaid vahendeid ja meetmeid hoidmaks é&ra
soovimatut kditumist ja ajendamaks head kditumist. Kéesolevas raportis on "eetika
infrastruktuur" defineeritud kaheksa pohielemendi kaudu - poliitiline piihendumus; efektiivne
seadusandlik baas; tohusad aruandlusmehhanismid; toimivad kéitumiskoodeksid;
professionaalsed sotsialiseerimise mehhanismid (sealhulgas véljadpe); t66d soodustavad avaliku
teenistuse tingimused; mingi eetikakiisimusi koordineeriva organi olemasolu; ja aktiivne
elanikkond (kaasa arvatud aktiivne uuriv ajakirjandus), mis tdidab jdrelvalvaja funktsiooni
avalike teenistujate tegevuse iile. Loppkokkuvottes sdltub nende erinevate eetika infrastruktuuri
komponentide suhteline siinergia ehk koostoime konkreetse maa kultuurilistest ja poliitilise
halduse traditsioonidest, iildisest 1dhenemisest avaliku halduse kiisimustele, ja eetilise kditumise
propageerimise ajaloolistest traditsioonidest. Nagu ka koigi teiste juhtimismeetmete puhul, sdltub
eetilise infrastruktuuri efektiivsus sellest, kuivord jouliselt seda ellu rakendatakse, kuivord digesti
mdistetakse ja kui jérjekindlalt juurutatakse.

Uued algatused eetika valdkonnas

Kéesolevas uurimuses hdolmatud iiheksa riiki kandsid ette arvukatest uutest algatustest
eetika valdkonnas, seda eriti viimase viie aasta jooksul. Need algatused on kokkuvdtlikult
esitatud peatiikis V. Reformidesse suhtumisel voib eristada kolme podhilist ldhenemisviisi:
iildised revisjonid selgitamaks vélja ja tditmaks liingad eetika korralduse siisteemis (Soome,
Holland, Norra, Ameerika Uhendriigid ja Uhendatud Kuningriigid); eetika korralduse
iimberorienteerimine uue iildise avaliku halduse reformi suhtes (Austraalia, Uus-Meremaa); ja
kui avaliku sektori moderniseerimisprogrammide aspekt (Mehhiko, Portugal). Kuid hoolimata
erinevustest rdhuasetuses ja strateegias saab siiski védlja tuua eetika korralduse moned iildised
juhised.

Enamus osalenud maadest on iiritanud defineerida iildiseid védartushinnanguid, mida nad
plitiavad oma avaliku teenistuse sfddris edendada ja juurutada. Need on esitatud kokkuvotlikult
peatiiki V alguses olevas tabelis. Sellest on {ipris selgelt néha tdnapdeva avalike teenistuste poolt
soovitavate viirtuste sarnasus voi homogeensus. Ja hoolimata viidetest, et kditumiskoodeksid
ei sobi kokku vahemal méiral reeglitel baseeruva avaliku halduse korraldusega, on viis iiheksast
osalenud riigist rakendanud viimase viie aasta jooksul ellu uued kditumiskoodeksid ja kuues riik
tegeleb parasjagu selle viljatootamisega. See niitab, et riigid peavad senimaani vajalikuks
médratleda selgelt, kuigi mitte ilmtingimata viga detailselt, dra kditumisnormid, milledest
kinnipidamist nad oma avalikelt teenistujatelt eeldavad. Monedes riikides on pracguseks olemas
iildine, kdiki avaliku sektori teenistujaid hdlmav kditumiskoodeks, mille alusel konkreetsed
ametkonnad saavad todtada vélja oma vajadustele sobivad koodeksid, kus peegelduksid nende
konkreetsed eesmirgid ja funktsioon. Uhtlasi podratakse enam téihelepanu avaliku teenistuja
todalase tegevuse "libipaistvusele" (transparency); sel eesmairgil on lihtsustatud reegleid, mille
alusel saab avalike teenistujate peale kaebusi esitada, ja viidud sisse ndudeid, mille kohaselt nad
on kohustatud avalikustama oma sissetulekud ja deklareerima muud huvid. Selline rohuasetus
pigem {ildistele suunistele (vddrtushinnangute miératlemisele ja tildiste kditumiskoodeksite
koostamisele) ja tegevuse avalikkuse voi "ldbipaistvuse" suurendamisele (kaebamine [whistle-
blowing] ja avalikustamine), kui detailsete kontrollimehhanismide véljaté6tamisele, peegeldab



iildist suundumust avaliku halduse sfééris.
Eetika korralduse seostamine iildise avaliku haldusega

See tdstatab kiisimuse, kuidas riigid saaksid kindlustada, et nende eetika infrastruktuur
aitaks kaasa iildisemate avaliku halduse reformide l&biviimisele ja oleks nendega kooskdlas.
Esile hakkavad kerkima potentsiaalsed pinged traditsionaalse avaliku administreerimise siisteemi
ja uute avaliku halduse vormide vahel. Eetika valdkonnas torkavad nimetatud pinge ja vastuolud
esile voib-olla kdige selgemalt. Nditeks reeglite Iddvemaks laskmine ja kontrolli vihendamine
suurendab eksimuste ja ebakorrektse kditumise riski. Kuid liiga palju reegleid ja tilemddrane
kontrollimine vdivad valitsemise iildse vdoimatuks muuta: avalikud teenistujad reageeriksid
sellisele olukorrale eksimuste kartuses igasuguste riskide (ja initsiatiivi) véltimisega. Avaliku
administreerimise ja haldusmudeli paradigmasid vorreldes oleks kohatu viita, et iiks oleks teisest
parem, sealhulgas ka eetika korralduse jaoks. Koik riigid ldhtuvad oma poliitilistest- ja
juhtimistraditsioonidest ning teevad ise omad jireldused. Kuid ilmselt voib siiski delda, et
konkreetse riigi eetika korralduse siisteem peaks olema vastavuses tema ldhenemisviisiga avaliku
sektori haldamisse iildiselt. Naiteks oleks kohatu sobitada rangelt tsentraliseeritud
alluvusprintsiipidel pdhinevat eetika infrastruktuuri hajutatud ja tulemustel baseeruva
haldussiisteemiga.

Soltumata sellest, kus riik asub avaliku administreerimise ja haldusmudeli vahel kulgeval
mottelisel astmestikul (iiheksa osalenud riigi tiipoloogia on esitatud peatiikis VI), méngivad kolm
olulist eesmarki - sddstlikkus, tdhusus ja efektiivsus - alati tihtsat rolli. Kuid riigid on hakanud
selgelt suuremat tihelepanu pddérama ka neljandale prioriteetsele valdkonnale: eetikale.
Asjakohane ja korralik kéditumine on alati olnud hea valitsemiskorralduse eelduseks. Hoolimata
OECD maade avaliku sektori funktsioneerimises toimuvatest muudatustest, voi vdib-olla just
nende pérast, on hea ja eetiline kditumine omandanud veelgi suurema tahtsuse. Sellest soltub nii
avaliku halduse reformide edu, kui sisuliselt ka iga rahva {ildine usaldus oma valitsuse vastu. See
eeldab kindlalt paikapandud ja efektiivset eetilist infrastruktuuri.

I. SISSEJUHATUS

Paljudes OECD maades vaib selgelt tdheldada rahva usalduse viahenemist oma valitsuste
vastu. Kodanike usaldus otsuseid langetavate riigiteenistujate vastu niib vihenevat,' ning selle
kaasmojul vdaheneb ka nende usk valitsuse ja selle institutsioonide legitiimsusesse. Sellele nii-
nimetatud usalduse defitsiidi tekkimisele aitavad kaasa korgel professionaalsel tasemel
avalikkusele serveeritavad "skandaalid", mille pdhjused vodivad varieeruda avaliku sektori
ametnike "kohatust tegevusest" kuni tdieulatusliku korruptsioonini. Kui iildse, siis vdib-olla vaid
moni iiksik OECD litkmesmaa on suutnud selliseid - kas siis pdhjendatud voi pohjendamatuid
- skandaale viltida.

Kuid kas tegemist on iildiste standardite kadumisega vai sattuvad stiiiteod, voi isegi ausad
eksitused, lihtsalt kergemini avalikkuse tihelepanu alla? Kas probleemi olemus seisneb tdesti

'Vaata niiteks: "The Pulse of Europe; A Survey of Political and Social Values and
Attitudes", Times Mirror Centre of the People and the Press, 1991.



ebakorrektses kditumises, voi hea kéitumise juhiste ja reeglite puudumises? Voi on tegemist
lihtsalt tiha siiveneva ebakolaga tihelt poolt avalike teenistujate kditumist suunavate siisteemide
ja traditsiooniliste vdértuste, ning teisalt nende eeldatava uue rolli vahel?

Hoolimata OECD maade valitsuste seisukohtadest antud probleemi pdhjuste voi ulatuse
kohta, on selge, et nad tunnevad vajadust sellele reageerida. Avaliku elu eetika voi standardid on
muutunud OECD maades oluliseks teemaks. Huvi selle probleemi vastu on leidnud véljendust
erinevates katsetes "puhastada" avaliku elu sfdéri, ning vaadata sealjuures iile avalike teenistujate
eetikat ja kditumist reguleerivad siisteemid.

PUMA to6

Rahuldamaks huvi selle kiisimuse vastu, algatas OECD Avaliku halduse teenistus (Public
Management Service - PUMA) piiratud uurimisprojekti vabatahtlikkuse alusel projektiga liitunud
OECD maades, selgitamaks vilja, kuidas lahendatakse eetika- ja kditumisprobleeme avalikus
teenistuses. Nimetatud uurimuse peamiseks eesmairgiks oli kirjeldada avaliku teenistuse
eetikasfaédri korraldamise ja juhtimise vahendeid ja meetmeid, ning seda, kuidas need
funktsioneerivad, ja esitada kvalitatiivset sisu omavat informatsiooni pdhiliste kontekstuaalsete
faktorite kohta, sealhulgas avalike teenistujate muutuva rolli kohta iithenduses avaliku halduse
reformiga ja védrtushinnangute siisteemide kohta, mida OECD maades tdnapéeval juurutada
ptiiitakse.

Uheksa maad andsid vabatahtlikult ndusoleku koostada raportid oma kogemustest:
Ameerika Uhendriigid, Austraalia, Holland, Mehhiko, Norra, Portugal, Soome, Uus-Meremaa
ja Uhendatud Kuningriik. Kuigi need iiheksa riiki ei kata OECD liikmesmaade poliitilis-
administratiivsete siisteemide kogu spektrit - antud valiku puhul jddvad domineerima
Westministeri ja Pohjamaade siisteemid - on nende ndidete pdhjal siiski voimalik vaadelda
sarnasusi ja erinevusi ladhenemisviisides eetika- ja kditumisprobleemide lahendamisele. Antud
raport on oluliseks lahtekohaks edasistele uurimustele.

Kéesoleva esimese uurimuse iiheks vaib-olla kdige olulisemaks tulemuseks oli eetika
infrastruktuuri kui eetika ja kditumise korralduse ja reguleerimise uurimise lihtsa aga kasuliku
vahendi védljatootamine. Me vdidame, et avaliku teenistuse standardid defineeritakse ja nende
toimimine tagatakse teatud hulga funktsioonide ja elementide, see tdhendab eetika infrastruktuuri
kaudu. Eetika infrastruktuuri moodustavad reeglid, kontrollimehhanismid, tingimused ja muud
tegurid, mis seavad lubatavale kiditumisele piirid ning soodustavad ja edendavad heade
kaitumisnormide jargimist. Antud kontseptsiooni ja selle komponente kirjeldatakse peatiikis III.

Kéesolev raport piiliab saavutada jargnevat:

* tuvastada joud voi muudatused avalikus sektoris, mis ndivad modjutavat avalike
teenistujate eetikat ja kéditumist (peatiikk II);

* kirjeldada eetika infrastruktuuri elemente, kuidas need funktsioneerivad ja
moodustavad teineteist vastastikku mojutades tingimused eetiliselt korrektseks kaitumiseks
(peatiikk IIT);



* kirjeldada uurimuses osalenud OECD maade uusi algatusi avaliku teenistuse eetika
korraldusel (peatiikk IV);

* leida nende uute algatuste juures sarnasusi, erinevusi ja tdheldatavaid suundumusi
(peatiikk V);

* juhtida tdhelepanu moningteled vastuoludele voi pingekolletele eetika ja kditumise
valdkonnas, mis tulenevad lileminekust reeglitel pdhinevalt tulemustel baseeruvale avalikule
haldusele (peatiikk VI).

1997.a. PUMA t66programm paneb ette kéesolevat projekti edasi arendada. Kasutades
dra kdesoleva projekti definitsioone ja tulemusi, tootatakse vélja nimistu eeldustest ja
juhtnooridest, mille abil méératleda ja juurutada avaliku sektori eetika ja kditumise standardid,
ning jdlgida ja kontrollida neist kinnipidamist.

Temaatika, definitsioonid ja piirid

Olles loetlenud kéesoleva raporti poolt kaetavad teemad, on iihtlasi oluline méairatleda
selle piirid ning esitada mdned t66s kasutatavad definitsioonid.

Poliitika ja administratiivse juhtimise sfddride eristamine

Kiesolev raport keskendub pigem avalike teenistujate, kui valitavatel ametikohtadel
tootavate ametnike eetika ja kditumise probleemidele. Kuid praktikas on poliitika ja
administratiivse juhtimise sfadre raske eristada. Avalikkus ei tee tavaliselt vahet avalikel
teenistujatel ja valitavatel ametikohtadel tootavatel ametnikel. Nagu mérgib Gilman (Ameerika
Uhendriigid):

"Dilemma seisneb avalikkuse viha sihtmdrkide voi objektide mddratlemises. Nditeks
rddkides foderaalvalitsusest, ei tee enamus ameeriklasi vahet selle tdidesaatva ja seadusandliku
haru vahel; voi tiidesaatva haru sees poliitiliste ja ametikarjddri tegevate riigiteenistujate
vahel... niisiis on arusaadav, miks tihtipeale tullakse jdreldusele, et terve valitsus on
korrumpeerunud.”

Selliseid lihtsustatud {ildistusi vdidakse teha paljude erinevate administratiivsete
stisteemide kohta, ja mitte liksnes selliste kohta, kus poliitilistel pohjustel ametisse nimetatud
teenistujate osakaal on suur, nagu see on Ameerika Uhendriikides. Sellest tingitult puudutavad
paljud katsed vaadelda nii-nimetatud eksimusi eetikanormide vai kditumisreeglite vastu igat liiki
valitsusametnikke. Niiteks Avaliku elu standardite komitee (Committee on Standards in Public
Life; Nolani komitee) Uhendatud Kuningriigis - tehes kiill vahet riigiteenistujatel ja poliitikutel
- omas mandaati vaadata iile standardid koigil valitsuse tegevuse tasanditel.

Kiesolev raport ei jita seega vaatluse alt vidlja valitavatel ametikohtadel tdotavate
teenistujate rolli kas siis rahva "liidritena", voi isikutena, kelle poole pdordutakse murede ja
kiisimustega seoses standardite kadumisega v3i normide ndrgenemisega. Siiski kasitletakse
valitavatel ametikohtadel todtavaid teenistujaid pigem nende suhete kontekstis avalike
teenistujatega, kui iseseisva uurimisteemana. Peaaegu eranditult poliitika valdkonda kuuluvaid



teemasid - nagu nditeks poliitiliste parteide voi poliitiliste kampaaniate finantseerimine - mis
monedes litkmesriikides on tekitanud palju rahulolematust, kdesolev raport ei késitle. Vajaduse
korral on vaatluse alla voetud ka sellised avaliku sektori ametnikud, kes to6tavad viahemtahtsatel
ametikohtadel.

Seadusevastased, ebaeetilised ja kohatud teod

Kaitumise uurimisel on kasulik eristada selle kolme alaliiki: seadusevastane kditumine,
s.t. eksimine seaduse sétete vastu, mis tdhendab minimaalselt kerget siilitegu ja maksimaalselt
kriminaalkuritegu; ebaeetiline kéitumine, s.t. eksimine eetiliste juhiste, printsiipide voi
véadrtushinnangute vastu; ja kohatu kiitumine, s.t. eksimine normaalsete tavade vOi normide
vastu. Korruptsiooniks vdib osutuda iikskoik milline nimetatud kolmest kiitumisviisist.
Korruptsiooni iseloomulikuks tunnusjooneks on avaliku ametipositsiooni vdi tihiskondlike
ressursside variti drakasutamine isikliku (materiaalse voi muu) kasu saamise eesmirgil.” Kuigi
nimetatud kolme kategooria, ja eriti viimase kahe, vahelised piirid vdivad olla &hmased voi
ebaselged, on need kdesolevas raportis siiski kasutusel madratlemaks eksimuste astet.

Ulaltoodud eristused omavad mdju sellele, kuidas erinevatele probleemidele liheneda vai
kuidas neid késitleda. Kui eksimuse sisuks on konkreetse indiviivi seadusevastane tegu - nditeks
pettus - siis on olukord lihtsam; kui see aga langeb "ebaeetilise" vdi "kohatu" kiitumise
ebamaéirasesse alasse, siis on olukord problemaatilisem. Esimesel juhul vdib eksimuse kuulutada
normide voi reeglite vastu patustamiseks ning tavaliselt voib tekkinud probleemi lahendada
kohtusiisteemi kaudu (eeldusel, et see funktsioneerib hésti ja avalike teenistujate kéitumist
reguleerivad seadused on selged ning mittevastuolulised). Kui tegemist on aga kohatu
kditumisega - mis viitab vodib-olla lihtsalt motlematule tegutsemisele - pole probleemi
lahendamise teed sugugi nii lihtsald ja tiheseltmdistetavad. Nagu kirjutavad Blymke ja Bohagen
(Norra):

"Enamikul juhtudel... ei ole meil tegemist kriminaalkuritegudega, vaid pigem
stitidistustega voimu drakasutamises, ebaoigluses ja tavalises reeglite vidnamises mingis
poliitilises voi administratiivseid funktsioone tditvas institutsioonis."

Eetika ja kditumise korraldamine ei tdhenda liksnes kditumise monitooringut ja selle iile
jarelvalve teostamist. See tdhendab iihtlasi ka aususe (integrity) ja viirika kéitumise
propageerimist ja edendamist. Eetika ja kditumise korralduse all tuleb mdista ka konsensuse
otsimist kiisimuses, mida pidada korrektseks kditumiseks, ja avalikele teenistujatele juhiste
andmist, kuidas nad peaksid kéituma, otsuseid langetama ning kasutama oma igapéevases t00s
vastutustundlikult neile usaldatud voimu. Kiesolevas raportis pole sugugi ignoreeritud
korruptsiooni ja muude illegaalse tegevuse vormide probleeme, vaid pigem on piiiitud leida
vOrdsel médral viise ja teid nii korrektse kditumise edendamiseks kui ka kditumise ja tegevuse
iile jarelvalve teostamiseks.

*Korruptsiooni mdistet on lihemalt kisitletud Dionysios Spinelli kirjutises "The
Phenomenon of Corruption and the Challenge of Good Governance" - ettekanne OECD
siimpoosiumil teemal Korruptsioon ja korrektne valitsemine, mérts 1995.



Eetos, viirtused, eetika ja kditumine

Hoolimata tiksmeele puudumisest selles osas, mida eetos, vadrtused, eetika ja kditumine
tegelikult tdhendavad - tihtipeale kasutatakse neid ldbisegi iihes tdhenduses - iiritame me need
defineerida. Ké&esolevas raportis avaliku teenistuse eetika kontekstis kehtivad jargnevad
médratlused:

eetos: ideaalide koondsumma, mis médrab dra avaliku teenistuse tldise kultuuri voi
kolbelise taseme;

vddrtused.: individuaalsed printsiibid voi standardid, mis suunavad meie arusaamist
sellest, mis on hea ja kohane;

eetika: reeglid, mille abil iseloomulikud ideaalid kantakse iile igapdevasesse tegevusse,
ja

kditumine: avalike teenistujate reaalne tegevus ja enese ililalpidamine.

Eetose moondumisel kéditumiseks toimub tileminek abstraktsest konkreetsele. Kuid nende
kahe mdiste suhe on keeruline ja sisulisest kiiljest nad osaliselt kattuvad. Paljud kommentaatorid
on piitidnud neid lahti seletada. Niiteks: "Otsustava téhtsusega tihendusliiliks eetika ja vdértuste
vahel on see, et eetika standardeid ja printsiipe saab kasutada lahendamaks vastuolusid
véddrtushinnangute vahel voi nende dilemmasid" (Kernaghan Chapmani t66s, 1993, lk. 16).
Pealegi on neid moisteid olnud keeruline rakendada avalike teenistujate igapdevase tegevuse
puhul, sest:

"avaliku sektori administraatorid piitiavad oma ametieetika osas ikka alles ise
arusaamisele jouda, mitte sellepdrast, et see oleks mingi uus asi, vaid sellepdirast, et ettekujutus
nende ametist ja selle rollist riigi valitsemises on aastate jooksul dramaatiliselt muutunud."

(Denhardt, 1989, lk. 187)

Seda, kuidas nende roll on muutunud ja jatkuvalt muutub, ning selle mdju eetikale ja kditumisele,
kisitletakse peatiikis II.

Kultuurilistest erinevustest

Kuna avaliku teenistuse eetika on rakenduseetika, puudutab see paratamatult vairtusi,
mida iseloomustavad kultuurilised eripdrad. See voib seletada &ra tdsiasja, miks tavaliselt
ptititakse hoiduda katsetest viia ldbi erinevaid maid hdolmavaid uurimusi eetika ja kiitumise
kiisimustes. Naiteks seda, mida iihel maal vdidakse pidada onupojapoliitikaks ja meritokraatia
printsiipide rikkumiseks, voidakse teistes maades interpreteerida "omade vOi oma pere
abistamisena". Uhes riigis vdib kingituste andmine ja vastuvdtmine olla osa normaalsest
asjaajamisest; teises riigis voib see aga olla viga problemaatiline viis asju ajada. Lisaks sellele
tulenevad erinevused riikide vahel ka muudest faktoritest, nagu nditeks majandusliku arengu ja
demokraatia pohimdtete juurdumise tasemest.

Hoolimata erinevustest riikide vahel - nii kultuurilistest kui ka poliitiliste ja
administratiivsete siisteemide erinevustest - voib siiski tdheldada, et arusaamad sellest, mida
pidada "heaks ja kohaseks" kéitumiseks, on iihtlustumas. Nagu f{itlevad Gilman ja Lewis oma
peagi ilmuvas artiklis:



"..on olemas teatud fundamentaalsed- voi baasvdidrtused... mis on tihedalt seotud
demokraatia, turumajanduse ja professionaalselt toimiva biirokraatiaga,... vabadus ja oiglus kui
poliitilised vddrtused, ning tohusus, efektiivsus ja vastutustundlikkus kui administratiivsed
vddrtused..."”

Kéesoleva uurimuse ndited ndivad seda jdreldust kinnitavat. Peatiikis IV piiliame me
tuvastada ja médratleda moningaid selliseid iihiseid véartusi. Kuid kéesoleva uurimuse ja
rahvusvahelise kogemustevahetuse jaoks polegi niivord téhtis, mis need viairtused on, vaid
hoopis see, kuidas neid rakendatakse v3i pannakse toimima avalike teenistujate igapdevases to0s.

Miks on eetika tihtis?

"Poliitikute ja avalike teenistujate aus tegutsemine on demokraatliku tihiskonna iiks
tadhtsamaid tunnusjooni."

Alice Rivlin, Halduse ja eelarve biiroo juhataja (Director of the Office of Management
and Budget), Ameerika Uhendriigid; OECD/PUMA ministrite tasemel siimpoosiumi "Avaliku
teenistuse tulevik" eesistuja

Avalikud teenistujad kasutavad oma igapdevases t00s mitmel eri moel oma digust
langetada otsuseid; méérates dra riigi ressursside kasutusviise, suheldes kodanikega ja tdites oma
programmiliste otsuste langetaja funktsioone. Eetika on iiks oluline kontrollmehhanism
hoidmaks éra, et avalikku vdimu ei kasutataks omavoliliselt ja meelevaldselt. See on eluliselt
tihtis faktor tagamaks usalduse siilimise valitsusse ja selle institutsioonidesse. Uhtlasi on eetika
baasiks, mille alusel saab kontrollida praktikat, tavasid ja kéditumist iildiselt, ning mille taustal
saab tldsusele kinnitada, et teenistujad tegutsevad tdesti nende huvides ja jargivad korrektselt
protseduurireegleid. Sellisena on eetika valitsemise kvaliteedi iiks votmefaktoreid.

Kuid avaliku sektori eetika on tegevus, mitte staatus. Eetilise kditumise julgustamine ei
tahenda liksnes mingi reeglistiku koostamist, millest tuleb kinni pidada, vdi teatud staatuse
saavutamist. See on jatkuv juhtimisprotsess, mis kindlustab valitsuse t60 aluseid; see omab
médravat tdhtsust valitsuse funktsioneerimisele ja valitsemisviiside arengule:

"Eetika voib kiill olla ainult abinou, koigest vahend eesmdrgi saavutamiseks, kuid ta on
kohustuslik vahend eesmdrgi saavutamiseks. Valitsuse eetika on hea avaliku poliitika
eeltingimus. Selles mottes on eetika tdhtsam kui mingi konkreetne poliitiline strateegia voi

programm, sest need koik on temast soltuvuses."”
(Thomson, 1992, k. 255)

Ja nii nagu korra ja puhtusega majapidamises, kehtib ka eetika puhul tdsiasi, et selle puudumine
torkab enam silma, kui selle olemasolu.

"Kui eetikaga pole koik korras, kui inimesed siiralt usuvad, et eetikaga on midagi viltu,
siis pole pohjust olla iillatunud, et vaidlused eetika iile torjuvad tihtipeale korvale diskussioonid
poliitilistel teemadel. Eetika muudab demokraatia turvaliseks debattide jaoks avaliku poliitika
olemuse iile. Sellepdirast ta ongi nii oluline. Just selles mottes on eetika palju olulisem kui
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tikskoik milline muu teema voi valdkond.”
(Thomson, 1992, 1k. 256)

Milline on niisiis eetika olukord projektis osalenud OECD maades?
Kas standardid on kadumas?

Raske on 6elda, kas standardid on tdepoolest kadumas. Peale paljastatud korruptsiooni
ja pettuste médra voi avalikkuse ette tulnud skandaalide hulga on vaid vdhe objektiivseid
kriteeriume, mille alusel hinnata avaliku sektori eetilist olukorda. Kuid paljastatud
korruptsioonijuhtude méadr ja skandaalide hulk vdivad olla tdestuseks hoopis siilitegude
tohusamast avastamisest ja nende eest karistamisest, voi vaid sellest, et neid juhtumeid tuuakse
sagedamini avalikkuse ette, ja seda tihtipeale meedia vahendusel. Tdepoolest, hoolimata iildiselt
levinud ettekujutusest, et standardid on kadumas (vaata Lisa 1), ndivad valitsused ise uskuvat,
et nad funktsioneerivad nii praegu kui ka edaspidid siiski eetiliselt (vaata Lisa 2). Selles
kontekstis néhakse siilitegudes erandeid; need vaid toonitavad, mil médral korrektne kditumine
on normiks.

Skandaalide puhul on seetdttu oluline hoiduda reflektiivsetest reageeringutest.
Selleasemel peavad valitsused esitama endale kiisimuse, kas avalike teenistujate kditumist
suunavates silisteemides on liinki, ja kui on, siis kuidas neid tdita. Osalise vastuse sellele
kiisimusele saaks uurides, kas on mingeid avaliku teenistuse keskkonda mojutavaid joudusid, mis
kahjustavad eetika ja kditumise juhtimist voi reguleerimist ja/voi mille tulemusel traditsioonilised
siisteemid muutuvad kas ebapiisavateks voi lilearu iganenuteks. Jirgmises peatiikis piliiitakse
tuvastada moned sellised joud ja selgitada vilja nende mdju.

Lisa 1: Kas standardid on kadumas?

"Vaadeldes enamuse inimeste arvamust ja iildist Euroopa diskussiooni véértuste teemal, voib
jddda mulje, et meid dhvardab "moraalikriis". Olles enam kui usalduskriis poliitilise voimu
suhtes, on see iihtlasi usalduskriis demokraatlike siisteemide esinduslikkuse ja legitiimsuse suhtes
- kriis, mis annab tOsise tagasiloogi avalikule teenistusele ja véljendub austuse kadumises
institutsioonide vastu ning moraalsete ja seadusekuulekate isikute eeskuju puudumises
ithiskonnas." (Blymke ja Bphagen, Norra)

"Avalikkus tunnetab langust ja allakiiku..." (Whetnall, Uhendatud Kuningriik)

"Viimastel aastatel on Hollandis avalike teenistujate aususe kiisimus muutunud tildsuse silmis
itha enam murettekitavaks probleemiks." (Maas, Holland)

"...uldiselt ollakse iiksmeelel selles, et usaldus foderaalvalitsuse ja selle institutsioonide vastu on
tosises madalseisus." (Gilman, Ameerika Uhendriigid)

Lisa 2: Valitsuste usk enda tegevuse eetilisusesse

"Sellega me ei véida, et APS (Australian Public Service - Austraalia avalik teenistus) pole teinud
iihtegi viga ega saatnud korda iihtegi védritut tegu. Kuid siiski ndib, et mingit laiaulatuslikku
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korruptsiooni vai heade valitsemistavade vastu eksimist pole olnud..." (Jones, Australia)

"Uldiselt vdib delda... et Norra iildsusele on iseloomulik laialdane usaldus oma riigi avalike
teenistujate vastu ... See usaldus pdhineb meie heaoluriigi pShivaértustel, nagu seda on seadusega
tagatud turvalisus ja vorddiguslikkus seaduse ees, mis kehtib nii kriminaal-, tsiviil-, kui ka
administratiivse seadusandluse puhul" (Blymke ja Bphagen, Norra)

"Avalikkuse usk valitsuse ja selle institutsioonide erapooletusse ja objektiivsusesse on Soomes
senimaani tugev." (4ijdld ja Hyvonen, Soome)

"Peale lihe voi kahe erandi pole avaliku teenistuse iile teostatav kontroll ja jirelvalve erilisi
rikkumisi avastanud, mis viitab sellele, et administratsiooni roll majanduse suunajana ja
sotsiaalhoolekande korraldajana on piisinud endisena voi isegi suurenenud..." (Riigiteenistuse
Komisjon, Uus-Meremaa)

"Enamuse objektiivsete kriteeriumide pohjal hinnates on fOderaalne riigiteenistus praegu
efektiivsem, produktiivsem ja professionaalsem, kui kunagi varem riigi ajaloos." (Gilman, USA)

"...valdav enamus avaliku elu tegelastest vastab neile korgetele standarditele. Kuid nende
standardite sdilitamise ja tugevdamise vallas esineb teatud puudujidke. Setdttu pole avaliku elu
tegelaste kéitumisest ja tegevusest alati piisavalt selgelt ndha, kus jookseb piir aktsepteeritava
ja mitte-aktsepteeritava kditumise vahel. See on meie seisukohalt avalikkuse rahulolematuse
peamine pdhjus." (Lord Nolan, tsitaat Whetnallil, Uhendatud Kuningriik)

II. AVALIKU TEENISTUSE EETIKAT JA KAITUMIST MOJUTAVAD JOUD

Kéesolevas uurimuses osalenud maades on kdigis toimunud v4i toimumas
mérkimisviérsed avaliku sektori juhtimise reformid. Osasid maid vdiks nimetada eelkiijateks
iileminekul reeglitel pohinevalt avalikult halduselt tulemustele vdi saavutustele rajanevale
avalikule haldusele. Kdesolevas peatiikis kirjeldatavad joud peegeldavad voib-olla veidi enam
pigem nendes maades, kui OECD liikmesmaades {ildiselt, ilmnevaid pingeid ja vastuolusid.
Sellest hoolimata, voi vdib-olla just selle pérast, on need olulisteks suunisteks teistele samade
reformide teele asuvatele maadele.

To6 piiratud ressurssidega

Kbdigile OECD maade valitsustele avaldatakse jétkuvalt survet, et nad vdhendaksid
avalikke kulutusi. Selle tulemusel on tootatud vélja terve rida meetmeid parandamaks avaliku
sektori t00 tOhusust ja efektiivsust, nditeks inter alia piirangud eelarvetele ja avaliku sektori
todtajate arvu vihendamine (OECD, 1995). Konkreetsete riigiametite eelarvete vihendamine voi
piiramine tdhendab selgelt seda, et avalikel teenistujatel iildiselt palutakse teha oma t66d edasi
samal tasemel, vOi isegi paremini, viiksemate ressurssidega. Pealegi on monedes riikides avaliku
sektori todtajate arvu mirkimisvairselt vihendatud. Uute inimeste todlevotmine, ametnike
edutamine ja palkade tdstmine on kas kiilmutatud voi seatud rangetesse raamidesse. Need
sammud on vdga mitmeti mdjutanud avalike teenistujate tdokeskkonda. Nagu mirgib Gilman
(Ameerika Uhendriigid):

12



"Toétajate arvu vihendamine loob ebakindlust, mis tihendab, et foderaalvalitsuse
tootajad hakkavad kartma oma tookohast ilmajddmist. Ressursside vihendamine voib lisada
ametnikult noutava t66 mahtu. Riigiametite rangemalt koostatud eelarved voivad tihendada
teenistujate ametiredelil edutamise edasiliikkamisi voi nende tasustamist tasemel, mis jdidb maha
erasektori vastavast tasemest. See koik voib omada ebasoodsat moju toétaja moraalile.”

Seni pole iihest selgust selles osas, kas palgakiisimused ja pidevad muudatused t60s
omavad negatiivset mdju eetikale ja kditumisele, voi, hullem veel, suurendavad kiusatust minna
korruptsiooni teele. Kuid selge on see, et kui palgatase on niivord madal, et avaliku sektori
teenistujad on sunnitud otsima lisatddd riigiametist véljaspool voi votma vastu altkdemaksu, siis
pole koik korras. OECD maades esineb selliseid juhuseid siiski harva. Kui aga inimesed
tunnevad, et nende palk on liiga vidike ja tookoht ebakindel, vdi teiste sonadega, kui moraal on
madal, siis vdivad nad olla vihem valmis tdesti hoole ja innuga oma todle piihenduma. Kui neile
eraldatud ressursid on piiratud, vdivad nad muutuda isegi hooletuks ja loobuda korrektsest
protseduurireeglite jargimisest. Niib, et enamus riike on nende faktorite voimalikest riskidest
teadlikud ja annavad endale aru, et avalike teenistujate tootingimused méngivad téhtsat rolli
kindlustamaks eetilist kditumist soodustava keskkonna tekkimist. (Seda teemat kasitletakse veel
peatiiki III osas Avaliku teenistuse tingimused.)

Ressursside vihendamise voib-olla veelgi otsesemaks tagajérjeks on see, et kui kulutusi
hakatakse piirama, siis tihtipeale heidetakse esmajirjekorras kdrvale véljadppe voi tdiendusdppe
programmid, sealhulgas ametialane sissejuhatav koolitus ja eetika-alane koolitus. Nagu mérgib
Gilman (Ameerika Uhendriigid): ".. kui riigiamet on sunnitud rangelt piirama oma eelarvelisi
kulutusi, siis on olemas tdsine risk, et seal ei eraldata piisavalt summasid eetika-alaste
programmide tarvis."

Tootajate arvu vihendamine tdstatab ka muid probleeme, niiteks seoses piirangute
kehtestamisega todtajatele, kellega todleping katkestatakse, ja potentsiaalse huvide konfliktiga.
Kas on diglane kehtestada endistele toGtajatele, kes jdid oma tookohtadest ilma seoses avaliku
sektori todtajate arvu vihendamisega, piirangud nende edaspidisele todalase tegevusele, viidates
huvide konfliktile? Mis juhtub siis, kui grupp avalikust sektorist t661t lahkuvaid inimesi - mis
vOib osutuda tdiesti reaalseks stsenaariumiks, kui valitsus otsustab privatiseerida terve mingi
teeninduse sfadri voi anda mingite konkreetsete funktsioonide tditmine lepingu alusel erasektorile
- otsustab moodustada firma ja asuda konkureerima teiste erasektori ettevotetega riiklike
lepingute piarast? Kas nende "siseinformatsioon" asetab nad eelisolukorda vis-a-vis erasektori
konkurentidega?

Kodanike noudmised

Paljudes maades on avaliku halduse reformide keskseks ldhtekohaks olnud
riigiteenistujate t60 limberorienteerimine n-6. kliendi teenendamisele. See tdhendab, et samal
ajal, kui avalikud teenistujad peavad tulema toime vihemate ressurssidega, nduab iihiskond voi
iildsus neilt iiha enam, paremaid ja kvaliteetsemaid teenuseid. Selle iildsuse surve muudavad
veelgi rohuvamaks valitsuste endi katsed kehtestada avalikult teenuste standardid ja tasemed, mis
tuleb mingiks ajaks saavutada (nditeks Kodanike hartade - Citizens' Charters - kaudu). Konfliktid
voivad tekkida kliendi diguste ja avaliku teenistuja kohustuse vahel tagada ressursside sdistlik
kasutamine ja mitte iiletada lubatud limiite.
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Muutumas on tegelikult kogu baas, millel rajanevad avaliku teenistuja ja kodaniku
suhted. "Lojaalsuse ministrile" voi antud hetkel voimulolevale valitsusele kui administratiivse
tegevuse juhtprintsiibi kehtivus seatakse kahtluse alla, kui avalikel teenistujatel késtakse teenida
otseselt ka teist ilemust ehk "kodanikku". Teoreetiliselt ei tohiks olla mingit konflikti valitsuse
teenimise ja kliendi teenendamise vahel: valitsus méiédrab oma poliitikaga kindlaks reeglid ja
klient saab selle, millele tal digus on. Kuid praktikas oodatakse avalikelt teenistujatelt {iha enam
seda, et nad "kodanike parema teenendamise" nimel, voi "vastutulelikkuse" ehk "adekvaatsema
reageerimise" korras, kasutaksid kodanikega igapédevase asjaajamise kdigus oma isiklikku digust
otsuseid langetada. Reaalses elus viib see tihtipeale selleni, et avalik teenistuja peab ise kaaluma,
mil médral mingi otsus kaitseb {iildisi (riiklikke) huve ja mil méddral maksumaksjate voi
individuaalse "kliendi" huve (v4i tal tuleb iildised huvid isegi endal defineerida). Nagu kirjutavad
Blymke ja Bohagen (Norra):

"Tagitevvoim ja teenistus avalikus sektoris pohinesid varem palju enam juhtimisel reeglite
Jjdrgi, mille tagajdrjeks oli see, et teenuse saaja ajas asju mitte voimuesindajaga, kes oleks olnud
suuteline hindama tema vajadusi ja tditma tema soove kliendi/kasutaja olukorra pohjalikuma
tundmise alusel, vaid pigem etteantud reeglite interpreteerijaga. Niiiid on riigiteenistujal mones
mottes raskem teha kindlaks mis noudeid voi tingimusi arvesse votta ... "reeglites pole selle kohta
enam midagi éeldud"..."

Need konfliktid eesmirkide ja kohustuste osas ilmnevad dilemmade néol, mille peavad
lahendama vahetult avalikud teenistujad. Kui avalikkuse korgeksaetud ootused ei saa rahuldatud,
langeb avalike teenistujate dlgadele ka avalikkuse rahulolematuse koorem.

Avaliku sektori restruktureerimine

Eetika ja kéitumise iildist olukorda ja korraldust on tdenéoliselt mdjutanud ka avaliku
sektori restruktureerimine. Restruktureerimisega on kaasnenud muutused avaliku sektori
organisatsioonide staatuses - korporatiseerimise vOi isegi privatiseerimise kaudu - nagu ka
avalike organisatsioonide uute vormide, nditeks autonoomsete ametkondade, véljaarendamine.
Nagu mérgivad Blymke ja Bohagen:

"...tthenduste juriidiliste ja poliitiliste vormide muutumise (ndit. voimu tileandmine
ministeeriumidelt ja direktoraatidelt avalik-oiguslikele ettevotetele ja riiklikele fondidele/riigi
omanduses olevatele aktsiaseltsidele) tagajdrjeks on avalike teenistujate teatud mddral
vabastamine avalikku haldust senimaani iseloomustanud arvukate reeglite, riigiteenistuse
normide ja kinnistunud tavade jdrgimise kohustusest."”

Loomulikult ei lange uut liiki avaliku sektori organisatsioonides todtavate inimeste
tegevus automaatselt ja paratamatult véljapoole avaliku teenistuse eetika ja normida
kehtivusulatust. Kui nende tegevusele aga kehtestataks kategoorilised ettekirjutused ja detailsed
reeglid, oleks see vastuolus sarnastele ihendustele tavaliselt voimaldatava juhtimisautonoomiaga.
See, mil miéral avalik-diguslikud korporatsioonid ja muud sarnased iihendused peaksid jargima
samu eetikat ja kditumist reguleerivaid tildjuhiseid, mis avaliku sektori tuumiku moodustavad
institutsioonid, on senimaani vaidlusalune kiisimus. Moned riigid on asunud sellele ebaméirasele
olukorrale juba lahendust otsima. Niiteks Uhendatud Kuningriigis on to6tatud vilja juhised

14



(Rahandusministeeriumi tegevuskoodeks avalik-diguslike institutsioonide juhatuste liikkmetele
- Treasury Code of Practice of Board Members of Public Bodies), mille abil tdpsemalt
médratleda riigisektoriga tihedalt seotud institutsioonide juhtkonnaliikmete iilesanded ja
kohustused.

Haldusjuhtimine volituste ja vastutuse hajutamise tingimustes

Avaliku halduse reform OECD maades on suuremal vdi vihemal mééral sisaldanud
otsustusdiguse hajutamist ressursside assigneerimise osas. See volituste delegeerimine on
toimunud tsentraalselt juhtimisaparaadilt konkreetset haldusala juhtivatele ministeeriumidele,
osakondadele voi jaoskondadele, viimaste endi sees juhtkonna tasandilt allosakondade tasandile,
ning avalikult sektorilt erasektori lepingulistele allettevotjatele. OECD Avaliku Halduse Komitee
tuli oma raportis Valitsussiisteem muudatuste teel (Governance in Transition) jareldusele, et
efektiivsuse tdostmise aspektist on vastutuse hajutamise strateegia olnud pdhijoontes edukas,
voimaldades ministeeriumidel voi osakondadel kasutada tdomeetodeid, mis sobivad koige
paremini nende individuaalsete vajaduste rahuldamiseks ja nende konkreetse haldusala tohusa
toimimise tagamiseks; see on parandanud ka administratiivset aruandlust ning aidanud
institutsioonidel keskenduda konkreetsete eesmirkide saavutamisele ja ressursside paremale
drakasutamisele. Kuid samas tunnistati, et seoses toomeetodite mitmekesisuse soodustamisega
paindlikuma juhtimisstrateegia kaudu, on kerkinud esile mure selle voimalikust negatiivsest
mdjust kogu haldusala tervikliku juhtimise organiseerimisele, valitsuse kui terviku
koondhuvidele ja traditsioonilistele avaliku sektori viirtustele.

Ministeeriumide autonoomia

Ministeeriumide suhteline iseseisvus on paljudes riikides suurenenud. Ministeeriumide
médratledes omaenda tegevusmeetodeid ja -standardeid, on hakatud tundma muret selle pérast,
et nii vdivad puruneda "ametialase sotsialisatsiooni" - see tdhendab avaliku teenistuse véértuste
juurutamise - slisteemid. Seda probleemi teravdab veelgi {iha sagenev inimeste riigiametisse
toolevotmine erasektorist, ja tihtipeale vastutavatele ja juhtivatele ametikohtadele. Selle
tulemusena voib kaduda riigiametile seesmiselt omane kultuur voi eetos.

Kuid kas see vana homogeenne eetos on ikka veel kohane ja kokkusobiv rolliga, mida
peavad tiitma tinapieva avalikud teenistujad organisatsioonides, kus nad tootavad? Uhest
kiiljest, kui ministeeriumid médravad kindlaks omaenda eesmérgid ja tegevusprogrammid,
hakkavad nad méaratlema ka véértusi ja eetikakontseptsioone, mis on nende programmide jaoks
sobivad ja konkreetselt kohaldatavad. Naiteks Kaitseministeeriumi tootajate eetilised
toekspidamised voi kontseptsioonid vdivad maérkimisvairselt erineda Sotsiaalhoolekande
ministeeriumi tootajate omadest. Monedes riikides on seetdttu piilitud viia iildise haldusjuhtimise
detsentraliseerimisega paralleelselt 14bi ka eetika korralduse detsentraliseerimist.

Teiselt poolt on teatava koherentse avaliku teenistuse "eetose" sdilitamise ja potentsiaalse
killustumise drahoidmise nimel samal ajal tehtud keskametkondade poolt katseid kehtestada
mingid iildised juhised (voi véirtused), mida saaks jdrgida avalik teenistus tervikuna. Need
voiksidki saada aluseks uuele, tileiildisele avaliku sektori kultuurile voi eetosele. Nende juhiste
pohjal saaksid individuaalsed institutsioonid todtada vilja omaenda haldusalale spetsiifilised
kaitumiskoodeksid. Néditeks Uus-Meremaal ei kehti {ildine Avaliku teenistuse kditumiskoodeks
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nendes ministeeriumides vOi osakondades, mis on avaldanud oma spetsiifilistele
operatsionaalsetele nduetele ja tingimustele kohaldatud koodeksid. Austraalias vdib tdhendada
samasugust tendentsi.

Juhtimisalane otsustusoigus

Ka ministeeriumide ja osakondade sees on toimunud mirkimisviidrne voimu
delegeerimine madalama taseme juhatajatele. Monedes maades on tegevjuhtidele antud laiad
volitused valida endale kdik t66 korraldamiseks vajalik, ajastada organisatsiooni kulutused ja
assigneerida oma dranigemise jirgi vahendeid eri programmidele voi tegevusaladele. Juhtidele
on antud vdimalus kasutada paindlikke juhtimismeetodeid ka inimressursside assigneerimise ja
alluvate tookorralduse sfddris. Selline voimu delegeerimine ja hajutamine on vdetud ette
eesmirgiga julgustada juhte tegelema tdsiselt juhtimisega - see tdhendab olema paindlikud,
uuendusmeelsed, ja mitte pelgama riske.

Juhtimisautonoomia {iheks osaks on detailsete ettekirjutuste voi reeglite hulga
vihendamine. Ameerikas on sellele viidatud kui biirokraatia voi "kantseleilikkuse
vihendamisele" (ehk iganenud reeglite tiihistamisele). Teistes maades - Uus-Meremaal,
Austraalias ja Norras - on muutunud reeglite olemus ildiselt. Nagu kirjutavad Blymke ja
Behagen (Norra):

"...on toimunud iildine muutus rohuasetuses, mis sisuliselt on seisnenud tulemusele
suunatud juhtimise osakaalu kasvus ja reeglitel pohineva juhtimise osakaalu vihenemises. Selle
Juhtimisprintsiipide muutumise tulemuseks on olnud, et tavaliselt ad hoc seadusandluse
integraalseks osaks olnud detailsed protseduurireeglid on teatud mddral asendunud rohkem
eesmdrgilesuunatud formuleeringutega, mis puudutavad tegevuse voi t60 tulemusi, mille
saavutamist erinevatelt institutsioonidelt voi organisatsioonidelt eeldatakse. Monedel juhtudel
toob see kaasa selle, et kditumiskoodeks nii institutsioonisiseste protseduuride ja oma
otsustusoiguse rakendamise tarvis, kui ka riigiteenistujate suhtlemise jaoks klientide voi
kasutajatega, baseerub senisest suuremal mddral omavastutusel ning normidel, mis kehtestavad
oige ja vale kriteeriumid."”

Detailsete reeglite hulga vdhendamine ning kontrolli piiramine t60 jaoks tehtud
investeeringute ja protseduuride iile - millele Maas (Holland) viitab kui "suuremale
tegevusvabadusele ja vdhemale jérelvalvele juhtkonna poolt" - loob rohkem vd&imalusi
"reguleerimata kéitumiseks". Reguleerimata kéitumine ei ole ilmtingimata halb asi; see vdib
véljendada pigem innovatiivsust, kui kohatut kditumist voi reeglite rikkumist (olenemata sellest,
kas mingid reeglid veel kehtivad v3i enam ei kehti). Kuid riskide votmine suurendab eksimuste
toendosust. Pealegi loob suurema tihelepanu pdoramine tulemustele pingeid. Kui juht peab
saavutama oma tegevusega teatud tulemused (eriti juhul, kui sellest on sdltuvuses tema palk voi
ametikoha sdilitamine), voib ta tunnetada ennast surve all olevana ja tal voib tekkida kiusatus
rikkuda teatud protseduurireegleid voi eetikanorme.

Monedes maades on probleeme tekitanud ka muud juhtide iseseisvuse astme
suurendamisele suunatud juhtimissiisteemi muudatused, nagu néiteks asutuse krediitkaartide
andmine avalike teenistujate kasutada. See praktika on vdib-olla toonud kaasa {ildise t66
efektiivsuse kasvu, kuid samal ajal vihendanud kontrolli ja jarelvalve vdimalusi. Valitsused
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voivad leida ennast olukorrast, kus eetika ja efektiivsus on teineteisele justkui vastandatud, ning
peavad leidma nende vahel sobiva kompromissi. Kui detailsete reeglite ja juhiste hulka on
vihendatud, siis vdivad mdned avaliku sektori ametnikud sattuda lihtsalt segadusse, et kuidas
nad peaksid mingis olukorras tegutsema. Seda eriti siis, kui juhtimisinformatsiooni siisteemide
ja aruandlusstruktuuride véljaarendamine pole voimu hajutamise tempoga samal tasemel. Pealegi
kerkivad avaliku halduse sfdéris esile uued aspektid, mille jaoks ei ole olemas mingeid reegleid,
sest varem neid ei eksisteerinud. Paljudes maades on nditeks kutsunud esile vaidlusi
riigiametnike poolt Interneti voi asutuse mobiiltelefonide kasutamine, voi lennufirmade poolt
pakutav boonus-punktide siisteem nende teenuseid tihti kasutavatele (riigiametnikest) reisijatele.

Véimu hajutamine ja avalik aruandluskohuslus

Voimu hajutamine mojutab muuhulgas avalikku aruandluskohustust ja vastutuse
jaotamist, ning tekitab mdnikord segadust selles osas, et kes 1dppude 10puks vastutab mingi
konkreetse teo eest. Avalikud teenistujad on tdnapdeval rohkem ndhtavalt vastutavad teatud
operatsioonide eest, eriti selliste, mida viivad 1dbi riigiameti nii-nimetatud "kdepikendusena"
tellimust60d tegevad asutused. Parlamentaarsetes stisteemides vdivad ministrid piitida isegi hoida
kdrvale vastutusest oma ametnike tegude eest ja veeretada vastutuse avalike teenistujate dlgadele.
Selles modttes on ministri vastutuse moiste voi kontseptsioon muutumas. Traditsioonilised
vastutuse jagunemise printsiibid on muutumas higusemaks.

Sellises olukorras vdib praegu avaliku teenistuja Olgadele langeda vastutus, mis
varasematel aegadel oleks kindlalt olnud nende iilemuste voi poliitikutest otsuselangetajate
kanda. Cave Creeki juhtum Uus-Meremaal - kus grupp noori inimesi sai surma, kui
Keskkonnakaitse ministeeriumi poolt rajatud vaateplatvorm kokku varises - on selle heaks
illustratsiooniks. See néaitab, kuivord raske on iihiskonnas, kus avaliku halduse sfdéris on voim
véga suurel mééral hajutatud, teha kindlaks, kes konkreetselt millegi eest vastutab ja keda saab
milles siitidistada. Antud juhtumi puhul kestavad siiamaani diskussioonid, et kas selle tragdddia
eest peaks voi ei peaks vastutust kandma keskkonnakaitse minister ja ministeeriumi kantsler
(veidi lile aasta pdrast seda Onnetusjuhtumit astus minister ametist tagasi). On selge, et
autonoomia ja vastutuse vahelise tasakaalu teema nduab véga hoolikat 1dhenemist. Tdendoliselt
vajab nendevaheline balanss uute siisteemide testimise ja viimistlemise kdigus aeg-ajalt
kohandamist.

Avalikud teenistujad peavad kandma avalikkuse ees iiha rangemat vastutust omaenda
tegude eest, kuid iihtlasi on nende ees dilemma, kas teatada voi mitte teatada avalikkusele teiste
tehtud vigadest voi siilitegudest. See pinge edukaks voimu hajutamiseks vajaliku vastutuse voi
aruandluskohusluse ja riigivdimu teostamise lildsusele arusaadavamaks tegemiseks vajaliku
avatuse vahel leiab oma viljenduse kaebamise voi tahelepanujuhtimise mdistes. Kaebamisele
protseduurireeglite kehtestamine, ehk toimiva silisteemi sisseseadmine ebaeetilise tegevuse
paljastamiseks, on tunnistuseks valitsuse plihendumusest vdoimu hajutamise ja avaliku
aruandluskohusluse pohimdtetele. Seda teemat kasitletakse jargnevalt peatiikkides Il ja V.

Avaliku sektori ja erasektori suhted

Avaliku halduse reformid on aktiviseerinud avaliku- ja erasektori suhteid. Avalikud
teenistujad on liha sagedamini kaasatud drioperatsioonidesse erasektoriga. Moningatel juhtudel
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voivad siinjuures tekkida teatud riskialtid valdkonnad, nagu seda on riigihankelepingute
s0lmimine voi privatiseerimisprotsessi haldamine. Avalikke teenistujaid vdidakse samuti paluda
konkureerida erasektoriga voi hakata erasektori partneriteks teatud teenuste osutamise vallas.

Senisest vahetum tegelemine riigi rahade assigneerimisega - koos vahenenud madalama
astme kontrolliga nende rahade kasutamise iile - v3ib suurendada kiusatust asuda korruptsiooni
vOi pettuse teele, vOi lihtsalt tdsta huvide konflikti potentsiaali. Asjatundmatud otsused,
iilemddrane riskeerimine riigi rahadega, voi lihtsalt ndrk ettevalmistus teatud iilesannete
tditmiseks voivad osutuda suuremaks probleemiks ja omada ulatuslikemaid negatiivseid
tagajargi, kui tahtlik normide eiramine vOi reaalselt seadusevastane tegevus. Lepingulise
allettevotja kaudu teenuste miitimine v3ib néiteks tdhendada seda, et avalikele teenistujatele, kes
algselt olid palgatud tditma teatud tehnilisi vdi administratiivseid iilesandeid, tehakse niitid
iilesandeks organiseerida lepingute sdlmimine. Nagu kirjutavad Blymke ja Bohagen (Norra):

" IT (informatsioonitehnoloogia) valdkond on olnud arvukate uurimuste objektiks ...
mitmete suurte institutsioonide investeeringud IT-sse on tostatanud kiisimusi nii eelarvete kui ka
Jjuhtimise valdkonnas seoses jdrelvalve ja vastutuse tunnetamise puudulikkusega, nagu ka
kontrollimehhanismide halva korraldamisega eri, nii poliitiliste kui administratiivsete,
Jjuhtimistasandite vahel."”

IImselt nimelt informatsioonitehnoloogia valdkonnas ongi saadud kdige enam kogemusi
lepinguliste allettevotjate kaudu teenuste miiiimise alal (OECD, 1992). Selle valdkonna puhul
esilekerkivad probleemid vdivad osutuda kasulikuks dppetunniks vaadeldes lepingute sdlmimist
teistel aladel. Kuid soltumata institutsiooni tegevusvaldkonnast vdib eetiliselt korrektset
lepingusdlmimise praktikat edendada selliste juhiste véljatodtamise kaudu, nagu PUMA poolt
hiljuti koostatud "Parimad teed valitsuse teenuste miilimiseks lepingulise allettevotja kaudu"
("Best Practice Guidelines for Contracting Out Government Services"). Seal sisalduvate
soovituste hulgas on turgude soosimine, millel valitseb tdeline konkurents; oma majasiseste
pakkumiste asjakohane hindamine; korrektsete vordlusandmete esitamise tagamine, sealhulgas
ka organisatsioonidega, kes pakuvad antud teenuseid otse rahvale; teenuseosutamise (nii
kvantiteedi kui ka kvaliteedi) tingimuste konkretiseerimine lepingutes; ja efektiivne jarelvalve
tegevuse lile ning toodangu kontroll.

Efektiivsuse kasvu saavutamise nimel teenuse pakkumisel palutakse monedel avaliku
sektori tootajatel isegi voistelda erasektoriga voi jéljendada erasektori meetodeid éritegemisel.
Senised kogemused niitavad, et see on viga tohus meetod, millega ajendada avalikke teenistujaid
parandama oma t60 kvaliteeti, piirama kulutusi ja tdstma efektiivsust. Kuid "turu testimine"
tostatab ka kiisimusi ja dilemmasid. Kas avaliku- ja erasektori esindajad konkureerivad iihel
tasandil? Kas avaliku sektori juhtidele tuleks anda tegutsemisel vabad kéed, nagu see on nende
erasektori kolleegidel, eriti kdrge konkurentsiga keskkonnas? Seda, mida avalikus sektoris voiks
pidada ebakorrektseks kditumiseks, vaib erasektori puhul pidada initsiatiiviks. Néiteks kingituste
andmine voi kiilalislahkuse iilesnditamine on erasektoris igati normaalne praktika, kuid avalikus
sektoris ei kiideta seda {ildjuhul heaks ja enamusel juhtudel on sellele seatud ranged piirangud.
Kas avaliku sektori reeglid ja protseduurid - nagu todalase tegevuse reguleerimine ja avatuse voi
"labipaistvuse" ndue - on konkurentsile takistuseks? Kui on, siis kas tuleks "mangureeglid"
vordsustada, vabastades avaliku sektori esindajad kohustusest neist kinni pidada, voi siis lisades
need spetsiifilised nduded riigi ja erasektori vahel sdlmitavatesse lepingutesse? Juhtimise
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efektiivsuse tdstmise strateegia valinud riikidel tuleb koiki neid kiisimusi tdsiselt kaaluda.

Muret on tuntud selle pérast, et lisanduv erasektori todtajate tiletulek avalikku sektorisse
voib ndrgendada avaliku sektori standardeid, kuna uued td6tajad tegutsevad mitte avaliku sektori,
vaid hoopis erasektori "védrtuste ja normide" jargi. "P66rdukse” fenomeni puhul avaliku- ja
erasektori vahel on olemas ka murettekitav vdoimalus, et avalikud teenistujad, siirdudes toole
erasektorisse, vOi otsides selleks voimalust, kasutavad éra privillegeeritud informatsiooni, mis
on saadud todtades avalikus sektoris. Monedes riikides on sellele reageeritud - vaga korgete
ametikohtadel olevate toGtajate osas - piirangute kehtestamisega avalikele teenistujatele, kes
siirduvad avalikust sektorist teisele todle. Nagu kirjutavad Blymke ja Bohagen (Norra): "Siiani
jatkuvas debatis teemal - mida pidada avalike- ja mida erahuvide sfadri kuuluvaks - pannakse
riigiteenistuja lojaalsus ja tema sidemed oma esmase todandjaga paratamatult proovile." Kuid
nagu eespool mérgitud, tdstatab see kiisimuse, kuivord diglane on seada piiranguid inimestele
uue tookoha otsimisel ilma neid millegagi kompenseerimata, eriti veel, kui nad ei lahkunud t661t
vabatahtlikult.

Igal juhul ei tohi l&htuda eeldusest, nagu oleks avalik sektor oma pdhiolemuselt hea ja
erasektor vastavalt halb. Ka erasektoris tuntakse muret eetikaprobleemide pérast. Enamike
drikoolide programmides on eetikakursused, ning paljud erafirmad on lisanud eetikat kéasitlevad
punktid oma pdhikirjadesse ja/vdi korraldavad oma tdotajatele pdhjalikke eetikakiisimusi
kisitlevaid dppeprogramme.’ Viited erasektori véirtushinnangute majust avalikule sektorile
voivad seega olla liialdatud. Kuid avaliku- ja erasektori ldbikdimise ja tdotajate vahetuse
kasvades voib suureneda vajadus korraldada toGtajatele avaliku sektori toimimisviise tutvustavat
algOpetust ja aidata neid sulanduda uude t66keskkonda.

Tootamine akvaariumis

Nimetu ja ndotu avalik teenistuja on muutumas mineviku reliktiks. Valitsuse tegevuse
suurem ldbipaistvus, sealhulgas avalikkusele vdimaldatava juurdepddsu kaudu ametlikule
informatsioonile, millele lisandub iiha innukamalt tegutsev meedia ja histiorganiseeritud
huvigruppide tegevus, tdhendavad seda, et avalikud teenistujad on {iha enam avatud vahetule
kontrollile ja jérelvalvele. Nad to6tavad virtuaalses akvaariumis. Nagu margivad Blymke ja
Bohagen (Norra):

"...avalik teenistus on tiha enam meedia ja avalikkuse tihelepanu orbiidis. Kriitilisi
kiisimusi esitatakse viiside kohta, kuidas teatud juhtumeid on lahendatud, langetatud otsuste
oigustatuse kohta ning avalike teenistujate otsustusoiguse ja vastutuse kohta."

Sedavord, kuidas avalike teenistujate t60 on itha enam avalikkusele ndhtav, on
ndhtavamad ka nende eksimused ja siiliteod. Teatud mottes vOib isegi véita, et ndiline korrektse
kditumise normide vastu eksimiste arvu kasv on tingitud pigem teenistujate tegevuse iiha
suurenevast "ldbipaistvusest" ja lisanduvast kontrollist selle {ile, kui et tegelike patustamisjuhtude
arvu kasvust. See, mis varem jii biirokraatliku salastatuse loori alla, on niiiid avatud avalikkuse
ja meedia kontrollile ja jarelvalvele. Nagu mérgib Moniz (Portugal):

*Vaata niiteks: Gillian Flynn, "Make Employee Ethics Your Business", Personnel
Journal, juuni 1995.
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"..seal, kus otsuselangetamise protseduurid ja otsuste langetamise pohjused on
avalikkusele teada, on reeglite rikkumine keerulisem" ... ja "llmselt pole iikski teine abinou, isegi
mitte Avaliku teenistuse kditumiskoodeksi kehtestamine, mojutanud eetika pohimaotete jéirgimist
avalikus sektoris nii tohusalt, kui avatud administratsioon."

Olles taganud endale parema juurdepdisu valitsuse tegevust kajastavatele materjalidele,
teostavad avalikkus ja meedia iiha tdhusamat jarelvalvet avaliku teenistuse iile. Kodanikel on
paremad vOimalused - kaebuste esitamise mehhanismide kaudu, nagu Norras parlamendi
ombudsmani institutsioon ja Uhendatud Kuningriigis Kodanike Harta mehhanismid - vaidlustada
valitsuse otsuseid vordsuse, digluse, voi arvukate muude kriteeriumide alusel. Selles kontekstis
voib skandaale vai siititegude ilmsikstulekut pidada positiivseks maérgiks sellest, et vastutuse
kontrolli mehhanismid t66tavad.

Muutuvad sotsiaalsed normid

Avaliku sektori kditumisstandardeid mdjutavad ka muutuvad sotsiaalsed normid, mida
nad jdrelikult ka peegeldama peavad. Naiteks néhtaval kohal paljudes maades on olnud meetmed,
mille abil piiiitakse teha 10ppu seksuaalsele ahistamisele ja rassismile. Nende meetmete
rakendamise ndudeid on hakatud kirja panema ka kéditumiskoodeksitesse ja avaliku teenistuse
védrtushinnangute méaératlustesse. Avalikus sektoris peegeldub ka lisanduv pluralism iihiskonnas.
Nagu kirjutab Maas (Holland):

"Uhiskonna iiha lisanduv komplitseeritus ja individualiseerumine on loonud sotsiaalseid
struktuure, millest on raskem aru saada ja viinud standardite ja vidrtuste mitmekesisuse kasvule.
Standardite hdgustumine tihiskonnas ei jdta moju avaldamata ka avalikele teenistujatele.”

Muutuv rahvusvaheline keskkond

Avalikud teenistujad on sattunud ka rahvusvahelise keskkonna surve alla. Néiteks on
globaliseerumine tihendanud kontakte erinevate riikide administratsioonide avalike teenistujate
vahel, kelle tegevus vOib pohineda erinevatel eetilistel- ja kditumisstandarditel. Samuti on see
viinud kontaktide lisandumisele, lepinguliste suhete 1dbi, teistes riikides asuvate voi
multinatsionaalsete ettevotetega, mis vdivad oma tegevuses ldhtuda teistest "méngureeglitest”,
ja eeldada, et ka teised peaksid neid jargima. Selle vdimalikud tagajérjed on seni veel ebaselged,
kuid need vodivad ulatuda madalaima iihise nimetajani redutseerimisest kuni surve ilmnemiseni
parandada standardeid. Selge on aga see, et riigid jélgivad {iha tdhelepanelikumalt arenguid
teistes riikides, sealhulgas ka eetilisi kriise ja katseid nendega toime tulla. Nagu mérgib Jones
(Austraalia):

"Ndited juhtumistest teiste maade administratsioonides on iseenesest olnud motiveerivaks
jouks meie jdtkuvate pingutuste taga sdilitada ja edendada APS-is (Australian Public Service -
Austraalia avalikus teenistuses) korrektseid kditumistavasid, eetikanormidest kinnipidamist ja
vastutustundlikku tegutsemist.”

Globaalse poliitikakeskkonna tohusa funktsioneerimise tagamiseks on vajalik usalduslik
vahekord erinevate riikide avalike teenistujate vahel. See usaldus tuleb rajada iihisele
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reeglistikule, vai vihemalt arusaamisele sellest, mis on korrektne voi vastuvoetav kditumine.
Selles kontekstis kiitis OECD Noukogu hiljuti heaks soovituse, millega julgustatakse valitsusi
kehtestama reegleid takistamaks altkdemaksude andmist voorriikide ametnikele, sealhulgas
keelustades maksuvabastused voorriikide ametnikele makstavate tasude pealt.

Jareldused

Avalikud teenistujad tegutsevad muutunud ja muutuvas keskkonnas. Nende tegevus on
iildsuse iiha kasvava kontrolli ja jarelvalve all, ning kodanikud esitavad neile {iha suuremaid
ndudmisi. Nad peavad kandma iiha suuremat vastutust ja kohanema administreerimistdod uute
suundumustega. Samal ajal kui avaliku halduse reformid on andnud méirgatavaid tulemusi
tohususe ja efektiivsuse kasvu aspektist, on moningad muudatused toonud kaasa ka soovimatuid
tagajargi eetika ja kiitumisstandardite valdkonnas. Sellega ei taha me véita, nagu oleksid
muudatused pdhjustanud ebakorrektse voi ebaeetilise kditumise kasvu. Kuid need voivad asetada
avalikud teenistujad olukordadesse, kus kerkivad esile huvide voi eesméarkide konfliktid ja kus
neil pole piisavalt juhiseid langetamaks otsuseid, kuidas kdituda. Nende kditumist mdjutavad
iihtlasi muutuvad sotsiaalsed normid ja jatkuvalt rahvusvahelisemaks muutuv tookekskkond.

ITI. EETIKA INFRASTRUKTUUR: FUNKTSIOONID JA ELEMENDID

Kuidas siis avalikke teenistujaid aidata tulema toime muutuvas keskkonnas? Kas on
tootatud vilja adekvaatsed meetmed juhendamaks neid otsuselangetamise eetilise dimensiooni
osas? Kas tuleks votta kasutusele uued meetmed aitamaks neil tulla toime muudatustega
kaasnevate komplikatsioonidega?

Kéesolevas to0s esitletakse uurimuses osalenud maades kasutatud vahendeid voi
protsesse kas siis hoidmaks &dra soovimatut kéditumist voi julgustamaks head kiditumist. Nagu
maérgitud peatiikis I, nimetame me koiki neid meetmeid koos eetika infrastruktuuriks. Jargnevalt
kirjeldame me eetika infrastruktuuri funktsioone ja elemente. Siinesitatud skeemi vdivad OECD
maad kasutada moddupuuna, mille taustal on vdimalik hinnata oma maal rakendatavaid
meetmeid.

Hastifunktsioneeriv eetika infrastruktuur toetab sellist avaliku teenistuse keskkonda, mis
julgustab teatud kéitumisstandardite jirgimist. Iga funktsioon vOi element on selle
eraldivaadeldav ja oluline struktuurikomponent, kuid kdik nad peavad teineteist tdiendama ja
vastastikku tugevdama. Elemendid peavad teineteist mojutama, saavutamaks vajaliku siinergia
taseme ja muutumaks koherentseks ning efektiivseks infrastruktuuriks.

Funktsioonid: kontroll, juhiste andmine ja juhtimine

Eetika infrastruktuuri voib késitleda koosnevana kaheksast elemendist, mis teostavad
kolme funktsiooni: kontrolli, juhiste andmise ja juhtimise funktsioone. Jirgnevalt on nad
kategoriseeritud (ja kujutatud skemaatiliselt jargmise lehekiilje diagrammil) l&dhtuvalt nende

esmastest funktsioonidest, kuigi praktikas vaib iihel elemendil olla rohkem kui iiks funktsioon.

Kontrolli vdib saavutada jérgneva kolme elemendi kaudu: seadusandlik siisteem, mis
voimaldab sdltumatut uurimist ja kohtumdistmist; efektiivsed vastutuse jaotumise mehhanismid,
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ja avalikkuse osalus ning kontroll.

Samuti voib ka juhiste andmine ilmneda kolme elemendi kaudu: poliitilise juhtkonna
selgeltsdnastatud piihendumine; viirtusi ja standardeid véljendavad kditumiskoodeksid; ja
ametialase sotsialisatsiooni toimingud, nagu hariduse ja viljadppe andmine.

Juhtimist vdib teostada kahe allesjdinud elemendi kaudu: kindlad inimressursside
efektiivsel haldamisel pdhinevad avaliku teenistuse tingimused; ja infrastruktuuri
koordineerimine kas keskse juhtimisorgani, ministeeriumi vdi valitsusagentuuri kaudu, voi
spetsiifilise eetikaprobleemidega tegeleva organi kaudu.

Nende funktsioonide ideaalne kooslus vai tase sdltuks iga maa kultuurilisest ja poliitilis-
administratiivsest miljoost. Niiteks Ameerika Uhendriigid oma kontrolli ja tasakaalustamise
traditsioonidega néib asetavat enam rdhku kontrollile, samal ajal kui Holland oma usalduse
traditsiooniga rohutab juhiste andmist ja juhtimist.

EETIKA INFRASTRUKTUUR
Avalikkuse osalus ja kontroll
Piithendumine
Poliitiline juhtkond

Kontroll
Seadusandlus  Aruandluskohuslus & Kontroll

Juhiste andmine
Kaitumiskoodeksid  Ametialane sotsialiseerimine

Juhtimine
Koordineeriv organ  Avaliku teenistuse tingimused

Elemendid: vilised ja sisemised ministeeriumile voi valitsusagentuurile

Igasuguste eetikaprogrammide tegelik elluviimine toimub 1dppkokkuvdttes ministeeriumi
vai valitsusagentuuri tasemel. Seetdttu on kasulik uurida, kas mingi infrastruktuuri element on
ministeeriumile voi valitsusagentuurile védline vOi sisemiselt omane. Arusaadavalt voib
individuaalne valitsusagentuur kontrollida ja mdjutada tShusamalt sisemist elementi.

Selguse mottes voib viliseid elemente (poliitiline plihendumus, seadusandlik raamistik,
avalikkuse osalus ja kontroll, ning koordineeriv organ) kisitleda vahenditena, mille kaudu on
kaitumisstandardid ja nende rikkumise tagajirjed seatud jarelvalve alla ning antud neile sisu.
Sisemised elemendid (vastutuse jagunemise mehhanismid, kditumiskoodeksid, véljadpe ja
avaliku teenistuse tingimused) omakorda loovad vdimalused anda avalikele teenistujatele
juhiseid ja neid nende tegevuses suunata. Lihtsamalt viljendades annavad vilised elemendid
meile reeglid, tihtipeale tervet avaliku teenistuse sfaéri holmaval tasemel, mille sisemised
elemendid kohaldavad konkreetse keskkonna jaoks ministeeriumi voi valitsusagentuuri tasandil.
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Need kahte liiki elemendid, vélised ja sisemised, tdiendavad teineteist ja soltuvad
teineteisest usaldatavuse ja optimaalse efektiivsuse saavutamiseks. Ebadnnestumine neist {ihtede
osas dhvardab potentsiaalselt ka teisi. Poliitikute julged ja kategoorilised avaldused, karistused
kehtestav seadusandlus, avalikkuse valvsus, voi tugev koordineerimistahe ei muuda avaliku
sektori tegevust ausamaks, kui neid standardeid ei moisteta ja ei voeta omaks individuaalsete
ministeeriumide voi valitsusagentuuride korporatiivses kultuuris. Samamoodi vdivad avalikud
teenistujad, kes on teadlikud oma vastutusest, ldhtuvad isiklike eesmirkide seadmisel
kaitumiskoodeksitest ja osalevad viljadppeprogrammides, siisteemis pettuda, kui vélised
elemendid ei kinnista selgeid standardeid ja distsiplinaarseid protseduure. On téhtis, et need kaks
elementide rithma oleksid teineteisega kooskdlas ja ei voimaldaks vastukéivaid interpretatsioone.

Osad elemendid on teiste jaoks loogilisteks eeldusteks. Uldjuhul peavad kdigepealt
paigas olema vélised elemendid, et sisemised elemendid saaksid olla efektiivsed. Sisemised
elemendid on viliste elementide tdlgendused voi ellurakendamise juhud.

Eetika infrastruktuuri paremaks illustreerimiseks kirjeldatakse jargnevates peatiikkides
selle erinevaid elemente ja nende funktsioone, ning vdimaluse korral esitatakse niiteid
konkreetsete maade kohta.

Poliitiline pithendumine

Igasugusel eetika-alasel initsiatiivil avalikus sektoris on véhe vdimalusi eduks, kui seda
ei toeta siiras poliitiline piihendumus. Poliitilist pithendumust véljendatakse tavaliselt retoorikaga
(kdned, avalikud avaldused, juhtide kirjalikud teadaanded), demonstreeritakse eeskuju andmise
kaudu, ja toetatakse adekvaatsete ressursside assigneerimise teel. See tagab seadusliku ja
administratiivse kontrolli autoriteedi ning aitab iihtlasi juhendada kdiki eetikaga seonduvaid
ettevotmisi. See on eluliselt tdhtis usaldusvéirsete selgituste andmiseks ndudlikule avalikkusele.
Seega on see mOnes mottes teiste eetika infrastruktuuri elementide efektiivsuse koige olulisem
eeldus.

Demokraatlikult valitud ametnikud tdidavad kahte iiliolulist rolli eetilise kéitumise
edendamisel avalikus teenistuses. Esiteks on nad poliitikutena kohustatud andma valijate ees aru
nende nimel astutud sammudest. Seega on neil suurepirane vdimalus nduda, et otsused oleksid
"labipaistvad" ja pakutavaid teenuseid jaotataks vordselt. Teiseks omavad nad seaduseandjatena
vajalikku vdimu, et oma ndudmisi ellu viia. Nad vdivad nduda, et avalikud teenistujad
raporteeriks neile, milliseid meetmeid nad on tarvitusele votnud ja kuidas neid ellu viidi.
Poliitilist ptihendumust vdib demonstreerida ka todorgani loomisega voi protsessi algatamisega
kas siis mingi skandaali uurimiseks ja/voi soovituste tegemiseks uue eetika-alase algatuse osas.

Naidetena poliitilisest plihendumusest eetika-alastele algatustele voib dra mérkida Nolani
komitee loomist Uhendatud Kuningriigis (1994) ja Presidendi ndukogu aususe ja efektiivsuse
edendamiseks (President's Council on Integrity and Efficiency) moodustamist Ameerika
Uhendriikides (1991). Lisaniiteid voib leida ka Norrast ja Hollandist. 1991 moodustasid Norra
justiitsminister ja valitsusadministratsiooni minister tdogrupi uurimaks avaliku teenistuse eetika
olukorda. 1992 algatas Hollandi siseminister ulatusliku poliitilise diskussiooni riigiameti aususe
teemal, millele jargnes ametliku poliitilise dokumendi avaldamine, kus seostati teineteisega
organiseeritud kuritegevus ja aususe probleem avalikus sektoris.
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Valitavad ametnikud voivad kas individuaalselt voi grupina edendada eetilist kditumist
eeskuju andmise kaudu. Demonstreerides eetilise kditumise vdimalikkust ja soovitavust voivad
nad hajutada avalikkuse usaldamatust ja kiiiinilist suhtumist. Nad peavad tdenéoliselt veelgi
enam kui teised demonstreerima oma austust demokraatlike institutsioonide ja seadustest
kinnipidamise vastu. Isiklikult sattuvad nad tdenéoliselt kdige tihedamini vastakuti selliste
probleemidega, mis puudutavad pdhjendamatut mojutamist, huvide konflikte ja kohatut
sekkumist tdidesaatva voimu tegevusse kasitlevate spetsiifiliste reeglite jargimist. Seda silmas
pidades on &sjavalitud (1996.a. mértsis) Austraalia valitsus andnud vilja Juhised ministri
vastutuse pdhielementide kohta (A Guide on Key Elements of Ministerial Responsibility),
abistamaks dsja ametissemédératud ministreid, parlamendisekretire ja ministeeriumide ametnikke.
Antud dokumendis on antud soovitused printsiipide, tavade ja reeglite kohta, mida avalikkuse
usaldust eeldavatele ametikohtadele valitud peaksid oma kéitumises jargima.

Esinedes grupina vdivad valitud ametnikud propageerida eeskujulikku kiitumist ja
modista hukka kohatu kiditumise juhtumid. Viimasel juhul voib avalikkuse usalduse
tagasivoitmisele tugevalt kaasa aidata tdeliselt sdltumatute uurimisorganite moodustamine.
Niiteks Austraalia New South Walesi osariigis moodustati 1989 Soltumatu komisjon voitluseks
korruptsiooni vastu (Independent Commission Against Corruption - ICAC), et uurida véiteid
korruptsioonijuhtude esinemise kohta nii Leiboristlikus kui ka Liberaalses parteis vastavalt nende
voimuloleku perioodidel. See on viinud 1ébi tdhusaid uuringuid kinnisvaraarenduse valdkonnas
ja véidetava korruptsiooni kohta politseis ning teistes riigibiirokraatia alliiksustes. Vérske ja
vastuoluline niide Uhendatud Kuningriigist on Scotti uurimus riigikaitsevarustuse ja kahel
otstarbel kasutatavate kaupade ekspordi kohta Iraagile. Valitsus koostab praegu oma seisukohti
vastuseks veebruaris 1996 avaldatud 1800 lehekiilge pika raporti jareldustele ja soovitustele. On
enam kui selge, et kui selliste uurimustega tahetakse aidata kaasa tildsuse usalduse voitmisele,
peavad valitsused mitte iiksnes votma nende tulemustest ldhtuvalt tarvitusele meetmed, vaid ka
avalikkusele nditama, et nad on adekvaatselt reageerinud.

Poliitilise piihendumuse koige kédegakatsutavamaks véljenduseks on loomulikult
ressursside assigneerimine. Eetilise infrastruktuuri iilesehitamiseks on vaja omada nii autoriteeti
kui ka raha. Isegi voimu ja biirokraatia hajutamise ning riiklikeks kulutusteks ettendhtud rahaliste
vahendite hulga vihenemise tingimustes vdivad valitavatel ametikohtadel to6tavad ametnikud
kehtestada seadusandlusega nduded tdiendusdppe ja muude eetikaga seonduvate projektide
labiviimiseks ning julgustada nende labiviimiseks adekvaatsete rahaeralduste tegemist.

Poliitilise plihendumuse deklareerimist kannustab tihtipeale avalikkuse aktiivne kontroll
ja jarelvalve. Lisaks sellele soltub poliitiline pithendumine seadusandlikust raamistikust, mille
alusel saab siilitegude ilmsikstuleku korral viia 14bi séltumatuid ja usaldusvéarseid uuringuid
ning teostada kohtulikule vastutusele vOtmist.

Seadusandlik raamistik
Seadusandlik raamistik on seaduste ja reeglite kogum, mis kehtestab avalikele
teenistujatele kditumisstandardid ja viib nende kaudu piirangute kehtestamise ellu uurimise ja

kohtumdistmise siisteemide kaudu. Kuna ta annab eetika infrastruktuurile reaalse jou, tdidab ta
kontrollifunktsiooni.
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Vottes kasutusele uusi voi kindlustades olemasolevaid uurimise, kohtumdistmise voi
muid legaalseid kontrollimehhanisme, on kdigepealt vajalik saada tilevaade olemasolevast
kriminaalkoodeksist (mis kehtib kdigi kodanike jaoks), nagu ka kdigist erinevatest riigiteenistuse
seadustest, huvide konflikti puudutavatest médrustest ja reeglistikest, mis kehtivad konkreetselt
avalikele teenistujatele ja teistele avaliku sektori ametnikele.

Seadusandliku raamistiku pohiliseks panuseks eetika infrastruktuurile on piirangute
seadmine avalike teenistujate kditumisele, nende kinnistamine sanktsioonide siisteemi kaudu,
ning avalikkuse kontrolli, jirelvalve ja sekkumise vdimaldamine valitsuse tegevuse
"labipaistvamaks" muutmise kaudu (sealhulgas sdtete kehtestamise kaudu informatsioonile
juurdepddsemise tagamise kohta). Avalikelt teenistujatelt eeldatavad kditumisstandardid on
tingimata véga korged, sest nemad haldavad riigi ressursse ja teostavad riigis voimu. Seega
kehtestab igasugune aususe kiisimust puudutav seadus tavaliselt avalikele teenistujatele
juriidiliselt médratletud kohustused, eeldatavad standardid ja nende standardite vastu patustamise
konkreetsed tagajirjed.

Peatiikis I késitleti kditumise eri vorme alates "ebaseaduslikust" kuni "kohatu"
kditumiseni. See, kuidas mingis riigis soovitakse vaadelda kditumist antud astmestikul, sdltub
selles riigis kehtivast siiliteo méératlusest ja kui raingaks eksimuseks mingit siilitegu peetakse.
Naiteks poliitiliste teenete voi soosingu "ostmist" valitavatel ametikohtadel tootavatelt ametnikelt
vai avalikelt teenistujatelt voidakse iihel maal pidada altkdemaksuandmiseks, monel teisel maal
aga igati seaduslikuks mojutamisvahendiks v0i lobby-tooks. Vastavalt on erinevad ka
sanktsioonid, ulatudes ebaeetilise tegevuse eest ametist vabastamisest kuni trahvide voi
vanglakaristuse midramiseni kriminaalkoodeksi alla kédivate digusrikkumiste eest.

Kriminaalkoodeksi alla kiiivad oigusrikkumised

Avalike teenistujate tOsiseid seadusevastaseid tegusid karistatakse tavaliselt
kriminaalkoodeksi alusel. Niiteks Uhendatud Kuningriigis peetakse altkiemaksuandmist voi
vargust alati kriminaalkuriteoks, soltumata sellest, kas stiiidistatav on avalik teenistuja, voi ei ole.
Raskused peituvad siinjuures kohtuliku kriminaalmenetluse ja avaliku teenistuse
administratiivsete protseduuride harmoniseerimises. Need kaks protseduuri peaksid baseeruma
iihtedel ja samadel printsiipidel ja vdartushinnangutel, sdltumata sellest, kas sanktsioonid on
madratletud kriminaal-, tsiviil- vOi administratiivses seadusandluses. Kui see nii ei ole, siis on
oht, et siiiiteod jadvad digussiisteemi liinkade tottu karistamata. Kuid kriminaalkoodeksis voivad
olla ka eraldi sétted avalike teenistujate digusrikkumiste kohta, nagu see on Hollandis, kus
avalike teenistujate poolt kingituste vastuvOtmist vOi otsuste langetamisel enda laskmist
mdjutada lubadustest loetakse kriminaalkuriteoks. Probleemiks siinjuures on see, kas antud riigis
kehtiv kriminaalkoodeks suudab rahuldavalt lahendada kdik seadusevastase kditumise juhtumid
avalikus teenistuses.

Teised riigid on votnud vastu spetsiifilised huvide konflikti seadused (paigutades avaliku
sektori diguserikkumised kriminaalseadusandluse kehtivuspiirkonda), mille alla vdivad kuuluda
ametnike kohatu kéditumine voi korruptsioon ja ebadiglane rikastumine. Nende eksimuste eest
karistatakse tavaliselt kas t6061t vallandamise, trahvi voi vanglakaristuse méddramisega. Ameerika
Uhendriikides vdib huvide konflikti foderaalseaduse rikkumine kaasa tuua tsiviilkohtu
karistusena trahvi kuni 50 000 dollarit vdi vanglakaristuse pikkusega kuni viis aastat. 1978.a.
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Valitsusaparaadi eetika seadus (Ethics in Government Act) kehtestas kdikehdlmava riigi
rahadega tehtavate finantstehingute avalikustamise siisteemi koigi kolme foderaalvalitsuse haru
jaoks, ning 1989.a. Eetika reformi seadus (Ethics Reform Act) muutis rangemaks piirangud
riigiteenistusest lahkuvate ametnike edasisele todalasele tegevusele, keelas dra kingituste
véljapressimise vOi vastuvotmise, kehtestas teatud piirangud viljastpoolt vahetut todalast
tegevust saadavatele tuludele ja digusele teha lisaks pohitodle muud t66d, ning keelas éra
honoraride vastuvotmise.

Oiguserikkumised tsiviilteenistuse seaduste alusel

Vihemtosiste seadusevastaste tegude sooritamise eest, mis ei kdi kriminaalkoodeksi alla,
voidakse karistada tsiviilteenistuse seaduste alusel. Niiteks Soome Riigiteenistujate seaduse
(State Civil Servant's Act) alusel vdidakse avalikule teenistujale esitada kirjalik hoiatus, voi ka
ta toolt vallandada. Samamoodi voidakse Austraalias teha Avaliku teenistuse seaduse (Public
Service Act) rikkumise eest ametnikule noomitus, teda trahvida, vihendada tema palka, viia iile
teisele toole, voi vallandada. Ka Norra Tsiviilteenistuse seadus (Civil Service Act) ndeb teatud
liiki kditumise eest ette sanktsioone. Hollandi Keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste personali
seadus (Central and Local Government Personnel Act) keelab avalikul teenistujal votta vastu
sellist lisatodd, mis voib kahjustada tema esmaste tookohustuste tditmist.

Reegleid kasutatakse tihtipeale seaduste tdiendamiseks voi eraldivdetuna standardite
kehtestamiseks. Austraalias on lisaks Avaliku teenistuse seadusele ka Avaliku teenistuse
reeglistik (Public Service Regulations), mis loetleb {iles terve rea reegleid ja kohustusi. Hollandis
on Uldises tsiviilteenistuse reeglistikus (General Civil Service Regulations) esitatud, et
ametikohustuste lohaka tditmise eest voidakse rakendada sanktsioone.

Ellurakendamine

Lihtsalt kditumispiirangute kehtestamine ja sanktsioonidega dhvardamine ilma nende
joustamise vOi ellurakendamiseta oleks sama, mis mddgaga vehkida, aga mitte liiiia.
Sanktsioonidega dhvardamine toimib hirmutusvahendina ainult seal, kus sanktsioonid on
piisavalt ranged, neid rakendatakse praktikas ja nende kehtivust respekteeritakse.
Ellurakendamine algab keelatud kditumist ajendavate ja ohjeldavate tegurite hindamisest, mida
toetavad soltumatud ja adekvaatseid ressursse omavad kohtumdistmise- ja uurimisteenistused.
Omamaks respekti ja usaldust, ja seda mitte ainult avalike teenistujate, vaid kogu iildsuse silmis,
peavad need teenistused jatma endast efektiivselt toimivate organite mulje.

Uurimise all olevates maades tegeleti sanktsioonide joustamisega erinevalt, sdltuvalt
sellest, kas neid rakendati seaduserikkumiste vdi vihemate eksimuste puhul. Uldjuhul toob
seaduserikkumine kaasa politsei poolt teostatava uurimise ja riiklikul tasandil kohtusiisteemi
kaudu digusemdistmise, samal ajal kui véiiksemate eksimuste eest karistamise votavad enda peale
individuaalsed ministeeriumid ja valitsusagentuurid. Néiteks Austraalias uurib seaduserikkumisi
Austraalia foderaalpolitsei, kohtuasja valmistab ette Riigiprokuratuur, ja digusemdistmise eest
kannavad hoolt foderaalkohtud. Ameerika Uhendriikides viib kriminaalkoodeksi alla kiivate
oiguserikkumiste uurimise 14bi ja esitab hagi Justiitsministeeriumi kriminaalkuritegude osakonna
advokatuuri jaoskonna avaliku korra biiroo (Public Integrity Section of the Criminal Division
Attorney's Office in the Department of Justice). Oigusemdistmine toimub foderaalkohtute
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stisteemis, kusjuures siitialusel on digus esitada kohtuotsuse peale apellatsioonikaebus kdigepealt
foderaalsesse ringkonnakohtusse ja vajaduse korral 15puks Ameerika Uhendriikide Ulemkohtule.
Mis puutub administratiivsetesse uurimisprotsessidesse, siis Uhendatud Kuningriigis kisitletakse
Tsiviilteenistuse juhtimiskoodeksi (Civil Service Management Code) rikkumise juhtumeid
toovaidluskiisimustena igas ministeeriumis eraldi. Kuigi kasutatakse samu tdendusmaterjalide
esitamise reegleid, millest ldhtub ka politsei, on administratiivsed protseduurid mdeldud pigem
faktide  viljaselgitamiseks, kui  Oigusemdistmiseks. Erinevalt digusemdistmisest
kriminaalkoodeksi alusel, jd&db administratiivsete protseduuride kaudu méératud
distsiplinaarkaristus konfidentsiaalseks, sest seda peetakse tddandja ja tootaja vaheliseks
eraasjaks.

Suureney "libipaistvus'': avalikkus jirelevalvaja rollis

Informatsioonile juurdepiésu tagavad seadused véimaldavad avalikkusel esineda avalike
teenistujate suhtes jérelevalvaja rollis. Paljudes maades vdimaldavad informatsioonile
juurdepédsu tagavad seadused individuaalsetel kodanikel saada informatsiooni avaliku teenistuse
tegevuse kohta. Kui kodanik leiab tdendeid ebakorrektse administratiivse tegevuse kohta, siis
voimaldavad administratiivsed voi konstitutsiooniga kehtestatud seadused tal nduda meetmete
tarvituselevotmist, kuigi tavaliselt on need meetmed pigem korrigeeriva kui karistava
iseloomuga. (Lisaks sellele institutsionaliseerivad need seadused printsiibid, millest - v3ib delda
- koosneb avaliku teenistuse eetika: diglased protseduurid, voimu vastutustundlik kasutamine,
administratiivse otsustelangetamise "ldbipaistvus", kodanike diguste kaitsmine, ja avaliku
teenistuse aruandluskohuslus). Kergitades loori valitsuse tegevuselt ja vdimaldades avalikkuse
kontrolli ja jérelvalvet, voivad informatsioonile juurdepéésu tagavad seadused aidata avastada
ebaeetilise kditumise juhtumeid. Selles kontekstis on téhtis roll tdita sellistel institutsioonidel,
nagu meedia ja ombudsman.

Lisanduva "ldbipaistvusega" kaasneb ka ndudluse suurenemine aruandluskohusluse
jérele. "Lébipaistvus" tdhendab, et seadusandlik raamistik peab olema kéttesaadav voi arusaadav
(kergestimoistetav) ja diinaamiline (alluv interpreteerimisele, iilevaatamisele ja
reformeerimisele). Avalik teenistuja peab sealt teada saama, mida ta tegema peab ja kuidas ta
peab seda tegema. Ja see peab informeerima avalikkust sellest, millega avalik teenistus peaks
tegelema, nii et avalikkus saaks avaliku sektori teenistujatelt nende tegevuse kohta aru périda.

Kuid eetika infrastruktuuri osas iilemdira seadusandlusele lootma jddmisel on ka
varjukiiljed. See ndib soodustavat minimaalsetest normidest kinnipidamist. Sanktsioonide
ellurakendamine on hddavajalik, kuid selle taotluseks on pigem soovimatu kditumise vélistamine,
kui soovitava kditumise edendamine. Kuna seadus pdhineb kontseptuaalselt absoluutsetel
vadrtustel ja objektiivsusel, voib ta osutuda tddokoha eetikaprobleemide igapdevase lahendamise
jaigaks ja paindumatuks vahendiks. Seetdttu peab iga maa ise otsustama, kui tépselt ta tahab oma
seadustes kindlaks médrata avalike teenistujate kohustused ja ndutavad kéditumisstandardid. Seda
tehes peab riik arvestama oma kehtiva seadusandlusega, digusemdistmise traditsioonidega ja
kultuurilise miljodga. Uhtlasi tuleb kaaluda seda, kas eetiliste normide kinnistamine
seadusandluses muudab selle keerulisemaks, sest {ildine suundumus ténapéeval on seadusandluse
lihtsustamine.
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Aruandluse mehhanismid

See, et avalikud teenistujad peavad valitavatele rahvaesindajatele oma tegevusest aru
andma, seab nende kohustustele kindlad piirid. Antud printsiibi kehtivust soodustavad mitte
ainuiiksi seadusandlus ja reeglid, nagu me négime eelnevalt, vaid ka administratiivne korraldus
ja protseduurid - ehk aruandluse mehhanismid - mille kaudu kontrollitakse avalike teenistujate
igapdevast kditumist.

Aruandluse mehhanismid vGivad toimida avaliku teenistuse sees:

* lihtsad administratiivsed protseduurid, nagu mingite meetmete rakendamise ndudmine
vai taotluse esitamine kirjalikus vormis; voi

* kdikehdlmavad protsessid, nagu valitsusagentuuri tegevuse revideerimine ja hindamine.
Samuti vdivad nad olla valitsusagentuurile voi avalikule organisatsioonile vilised:

* konsultatsioonimehhanismid, nagu kohaliku omavalitsuse nduandvad organid; voi

* jarelvalvemehhanismid, nagu seadusandlikud voi parlamentaarsed komiteed.

Nad toimivad nii preventiivsete kontrollimehhanismidena (niit. regulatsioonid ja
protseduurilised  juhised), kui ka t60 tulemuslikkusega seonduvate ex-post
kontrollimehhanismidena (niit. sisemisteks ja vilisteks revisjonideks ja uurimisteks, sisemisteks
ja vilisteks ettekanneteks, ja apellatsiooniprotsessideks). Aruandluse mehhanismid esitavad
eetika infrastruktuuris olulist rolli, andes sellele selge juhtimisraamistiku, mille toeks on uurimis-
ja hindamiskapatsiteet.

Konkureerivad kohustused ja eesmiirgid

Aruandluse mehhanismid annavad juhised valitsuse administreeriva tegevuse
korraldamiseks, jarelvalve tagamiseks, et see oleks korraldatud asjakohaselt, ja kindlustamaks,
et saavutataks soovitud eesmirgid. Parimal juhul soodustavad aruandluse mehhanismid eetilist
kaitumist, muutes ebaeetiliste tegude sooritamise raskeks ja nende avastamise lihtsaks. Sellisel
moel peaksid nad aitama avalikel teenistujatel langetada otsuseid olukordades, kus kohustuste
ja eesmirkide osas valitseb konkurents. Kuid nagu juba oli juttu peatiikis II, on avaliku halduse
reformid paljudes riikides seadnud traditsioonilised arusaamad aruandlusest kiisimérgi alla.
Ténapdeval julgustatakse avalikke teenistujaid vastama mitte liksnes valitavatel ametikohtadel
tootavate ametnike, vaid ka vahetult kodanike ja tihtipeale nende todsse pohjalikult siitivinud
ajakirjanike kiisimustele. Ja niilid on nad vastutavad mitte iiksnes oma tegevuses etteantud
reeglitest kinnipidamise eest, vaid ka tulemuste saavutamise eest, ja seda veel piiratud
ressurssidega. Arvestades nende konkureerivate kohustustega, muutuvad aruandluse
mehhanismid tiha olulisemateks faktoriteks méaratledes, kellele ja mille eest avalikud teenistujad
on vastutavad.
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Integreerimine juhtimissiisteemi

Paljudes maades on avalikud teenistujad sattunud keerulisse olukorda, kus nende tegevust
takistavad, nagu eelnevalt kirjeldatud, iganenud aruandluse mehhanismid, mis keskendudes
toOopanuse ja tooprotsessi kontrollile "aeglustavad t66d, piarsivad loovust ja vdhendavad
paindlikku reageerimist ndudlusele" (Frederickson, 1993, lk. 250). Nad peavad td6tama
tingimustes, mida ithe kommentaatori sonul iseloomustavad "aegunud tegevusprogrammid,
seadusandlus, mida ei ole voimalik ellu rakendada, ebapiisavad direktiivid ja instruktsioonid,
kohmakad protseduurireeglid, mis pohjustavad asjaajamise venimist ja ametnike frustratsiooni,
iileméddra suur omavastutus ning efektiivse juhtimise ja suunamise puudumine" (Moore, 1994,
lk. 84).

Suurendamaks sisemiste preventiivsete aruandluse mehhanismide efektiivsust, peab need
integreerima selgesse juhtimissiisteemi, mis peegeldab avalike teenistujate tegelikke rolle ja
kohustusi. Modnedes maades piilitakse mittevajalike ja iganenud reeglite ja programmide
korvaldamise teel administratiivseid protseduure lihtsustada; selle néditena vdib tuua Ameerika
Uhendriikide projekti "Valitsemise pdhitded" (Reinventing Government), mille eesmérgiks on
biirokraatia ohjeldamine. Teistes maades keskendutakse jdllegi detailsete reeglite asendamisele
ildisemate vadrtushinnangute ja eesmérkidega. Nditeks Norras eksperimenteeritakse
védartushinnangute kaudu juhtimisega. Austraalias propageeritakse kdikehdlmava eesmaérgina
saavutustele rajanevat juhtimist.

Kuid sellise lihtsustamise poole piitidlemise juures on tdhtis mitte lasta silmist, et
otsustusdiguse ja vastutuse piiramine on ikkagi vajalik. On enam kui selge, et mingeid reegleid
laheb alati vaja. Mdningad kéesolevas uurimuses vaadeldavad maad on alles viimasel ajal
kehtestanud ja standardiseerinud administratiivseid protseduure, mida teised riigid on kérpima
hakanud. Mehhiko vottis alles 1982.a. vastu Avalike teenistujate kohustuste foderaalseaduse
(Federal Law of Responsibilities for the Public Servant), millega méérati kindlaks avalike
teenistujate lilesanded ja reguleeriti nende kohustused. Portugalis sitestati aastal 1991 umbes
kakssada artiklit sisaldav Administratiivsete protseduuride koodeks (Code of Administrative
Procedures).

Sekundeeriv hindamis- ja uurimiskapatsiteet

Lisaks juhtimise kontrollimehhanismina funktsioneerimisele toimivad aruandluse
mehhanismid ka hindamise ja uurimise kriteeriumidena. Korgemad revisjoniorganid ja
institutsiooni sisesed revisjonid on kandnud traditsiooniliselt hoolt selle eest, et avalikud
teenistujad oleksid finantstehingute sooritamisel ausad, ndudes neilt detailseid aruandeid rahaliste
vahendite kasutamise kohta. Kuid mdnedes maades on tugevnemas tendents kasutada revisjone
iildisema hinnangu andmiseks otsuste langetamise, halduspoliitika arendamise ja muude
tegevussfairide kohta, mida on raskem modta ja hinnata, kuid mis on vdib-olla isegi tdhtsamad
kindlustamaks, et avalik teenistus saavutaks oma tegevusega need eesmirgid, mis ta endale
seadnud on. Administreerimistod aususe kontrollimisel on tédhtis roll ka ombudsmani
institutsioonil. Peale selle aitavad avalike teenistujate ausa kditumise tagamisele kaasa
seadusandlike ja parlamentaarsete komiteede poolt kehtestatavad lisanduded ametnike aruandluse
kohta.
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Osad ndited korgeimate revisjoniorganite to0st kdesolevas uurimuses késitletavates
maades annavad tunnistust traditsioonilisest keskendumisest finantsalasele aruandlusele, kuid
leidub ka selliseid néiteid, mis demonstreerivad siirdumist rangelt finantsaruandluselt tulemustele
rajanevale aruandlusele. Mehhiko teatas 1995, et moodustab Kdrgeima revisjonibiiroo (Superior
Auditing Office) kontrollimaks, juhendamaks, korrigeerimaks ja kinnitamaks riigi ressursside
kasutamist. Soome Riiklik revisjonibiiroo (State Audit Office - Finantsministeeriumi alluvuses
tegutsev valitsusagentuur) kontrollib riigi rahaliste vahendite haldamise ja kasutamise
seaduslikkust ja otstarbekohasust, ning eelarve tditmist. Samamoodi kontrollib ka Austraalia
iilemaudiitor (Auditor-General) riigi finantsvahendite kasutamist iga-aastase eelarve raames.
Kuid samal ajal voib ta korraldada ka efektiivsuse kontrolli. Briti rahvuslik revisjonibiiroo
(British National Audit Office) viib 14bi ulatuslikke rahakasutuse tulemuslikkuse uurimusi.

Monedes maades tegeleb ombudsman administratiivsete protseduuride kohta esitatud
kaebustega, kuid ta v3ib mingida aktiivset rolli ka informatsioonile juurdepddsu tagavate
seaduste reaalse ellurakendamise juures. Austraalias tegeleb Liidu ombudsman (Commonwealth
Ombudsman) kodanike esitatud kaebustega konkreetsete valitsusagentuuride tehtud otsuste voi
tarvitusele voetud meetmete kohta ja teadustab avalikkust oma uurimuste tulemustest.
Samamoodi tegeleb Norra parlamendi ombudsman kodanike kaebustega voimu kuritarvituste
kohta ja avalike teenistujate vastutustundetu kéitumise kohta asjaajamisel, voi ametikohustuste
taitmisest korvalehoidmise kohta. Soome diguskantsleri ja parlamendi ombudsmani vastutusel
on tagada, et avalikud teenistujad jérgiksid todiilesandeid téites seadusi ja tdidaksid neile esitatud
kohustused. Ombudsmanil on digus osaleda valitsusagentuuride ametlikel ndupidamistel,
hankida informatsiooni ametlikest protokollidest ja esitada siiiidistusi ametnike vastu. Uhendatud
Kuningriigis tagab parlamendi ombudsman Valitsusasutuste informatsioonile juurdepdisu
korraldamise koodeksis (Code of Practice on Access to Government Information) ettendhtud
nduetest kinnipidamise.

Viimasel ajal on vahetum aruandluskohuslus avalikkuse ees loonud
konsultatsioonigruppide, "kohaliku elanikkonna kiilastuste" voi nduandvate komiteede kaudu
avaliku teenistuse vélised mehhanismid. Need organid vdivad mdnikord nduda suulisi voi
kirjalikke raporteid ministeeriumi voi valitsusagentuuri t60, voi konkreetse programmi tulemuste
kohta. Lisaks neile nduavad raportite esitamist ka seadusandlikud ja parlamentaarsed komiteed.
Alaliseks probleemiks - eriti itha suureneva juhtimisvastutuse hajutamise kontekstis - on
julgustada neid vaatama avarama pilguga saavutatud tulemustele, selle asemel, et keskenduda
tehtud kulutuste tiksikasjalikule kontrollile.

Need t66 tulemustele suunatud aruandlusmehhanismid - revisjonid, uurimused, raportite
esitamine - toimivad kontrollivahenditena, mille abil selgitatakse vélja, kas avalikud teenistujad
on tditnud oma t6dkohustusi digete eesmirkide saavutamiseks ja kasutanud selleks digeid
vahendeid. Kuid veelgi tdhtsam on see, et need aitavad dra hoida ebaeetilist kéitumist,
suurendades selle ilmsikstulemise tdoendosust. Maératledes aruandlusmehhanismide rolli eetika
infrastruktuuris, peab iga riik endale kdigepealt selgelt aru andma, milline on tema {ildine
suunnitlus avaliku halduse osas. Kas ta tegeleb ikka veel kontrollisiisteemide sisseviimise ja
ellurakendamisega, vO0i on ta neid juba kdorvale heitmas ja asendamas avaramate
tulemuskriteeriumidega? (Nende "balanssi" késitletakse peatiikis V1.) Kuidas nad defineerivad
aruandluskohuslust? Optimaalse arvu ja valiku aruandlusmehhanismide kehtestamine
soodustamaks avalike teenistujate normidest kinnipidamist ja hoidmaks &ra ebakohase kditumise
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juhtusid soltub vastustest nendele kiisimustele.
Kiitumiskoodeksid

Avaliku teenistuse kditumiskoodeks vaib olla kas juriidiliselt padev dokument vai puhtalt
administratiivne eeskiri, milles méiératletakse tootajate, kelle jaoks see mdeldud on, eeldatav
kéitumise kvalitatiivne tase. Sellega visandatakse eetilised printsiibid, mis kehtivad kas avalikule
teenistusele tervikuna, voi eraldi monele konkreetsele ministeeriumile vai valitsusagentuurile.

Konkreetse organisatsiooni kditumiskoodeks vaib sisaldada avaldust védrtushinnangute
kohta, organisatsiooni rolli vdi funktsioonide, sealhulgas tdotajate kohustuste, kirjeldust (ja
moningatel juhtudel médratledes tdpsemalt nende suhet konstitutsiooni, avalikkusesse, antud
hetkel vdimulolevasse valitsusse, valitavatel ametikohtadel tootavatesse ametnikesse ja
seadusandlikesse assambleedesse), ning nimistut todtajate seaduslikest kohustustest (nagu néiteks
kohustus teatada huvide konfliktist, piirangud avalikkuse ees kommentaaride tegemisel ja
poliitikas osalemisel). Lisaks neile vdivad seal sisalduda ka sellised erinevad sitted, nagu
protseduurid kaebuste esitamiseks voi miinimumnduded tddtajatele.

Kas siis seaduslike voi administratiivsete instrumentidena tdidavad koodeksid eetika
infrastruktuuris peamiselt suunavat rolli. Kuna nad aga kehtestavad ja propageerivad kohase
kditumise piire ning seavad sellele standardid, tdidavad nad iihtlasi kontrollifunktsiooni.
Enamusel koodeksitel on tavaliselt kahekordne - distsiplineeriv ja taotluslik - funktsioon. Nad
kehtestavad piirid (mille rikkumise eest voib rakendada sanktsioone), mis pdhinevad taotluslikel
védrtustel voi eesmirkidel.

Muret eetika- voi kditumiskoodeksite efektiivsuse pérast on tuntud nii avaliku kui ka
erasektori juhtimisringkondades. Viidatud on mitmetele probleemidele, alates sellest, et
koodeksid on liiga spetsiifilised voi liiga iildised, neid ei ole vdimalik rakendada, neid
ignoreeritakse, ei tunta, nad ei ole kittesaadavad, kuni selleni, et nad on tootajatele solvavad.
Kuid peamiseks mureks on see, et suhteliselt lihtsalt sdnastatud avaldused vai reeglid ei ole
sugugi mitte parim viis vastata keerulistele eetilistele kiisimustele, millega avalikud teenistujad
kokku puutuvad (Kernaghan Chapmani t60s, 1993). Mitte iikski reeglistik ei suuda pakkuda
rahuldavat lahendust kdigile eetiliste dilemmade kombinatsioonidele avalikus sektoris. Muud
koodeksitega seonduvad probleemid on pohjustatud tavaliselt ebamdirasusest nende eesmargi
osas voi nende halvast ellurakendamisest.

Hélmavus

Kaitumiskoodeksid vdivad kehtida kas avalikule teenistusele kui tervikule vdi olla
koostatud spetsiifiliselt individuaalsetele ministeeriumidele vai valitsusagentuuridele. Kuid on
ka maid, niiteks Austraalia ja Uus-Meremaa, kus kehtivad iiheaegselt koodeksid nii avaliku
teenistuse (iildisel) ja valitsusagentuuride tasandil (spetsiifiliselt organisatsiooni eesmérkide ja
funktsioonide kohta).

Nagu kirjeldatakse peatiikis IV, on tiheksast uurimise all olnud riigist viies - ja peagi

kuues - kehtestatud viimase viie aasta jooksul uued kéitumiskoodeksid avaliku teenistuse kui
terviku jaoks. Austraalia sitestab senini Avaliku teenistuse reeglistikus esitatud kditumiskoodeksi
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Avaliku teenistuse seaduses, mis voetakse muudetud kujul vastu 1997. Uus-Meremaa andis
Avaliku teenistuse kiitumiskoodeksi vilja 1990. Ka Uhendatud Kuningriigis vdeti 1996 vastu
Riigiteenistuse koodeks. 1992 andis Ameerika valitsemiseetika biiroo vilja Kditumisstandardid
avalikele teenistujatele. Portugalis avaldati Avaliku teenistuse kéitumiskoodeks 1991 osana
moderniseerimisprogrammist.

Hollandis on valitsuse ministeeriumide voi agentuuride tasemel koodeksid
detsentraliseeritud. Norras tegelevad valitsusagentuurid vabatahtlikuse alusel kditumisreeglistike
koostamisega, mis pohineksid agentuuride t66 pohiprintsiipidel, nagu selle mandaat ja
vaértushinnangud. 1994 avaldas Briti Rahandusministeerium valitsusele ldhedalseisvate Avalik-
oiguslike institutsioonide juhatuste litkmete kditumiskoodeksi.

Valitsusagentuuri koodeksi voib lisada ka {ihe alapunktina avaliku teenistuja to6lepingu
juurde. Uhendatud Kuningriigis on tédlepingutes kirjas standardid, mille rikkumine toob kaasa
toolt vallandamise voi mone muu asutusesisese distsiplinaarkaristuse. Kéditumiskoodeksi voib
samuti lisada ametivande juurde ja selle jirgimise garanteerimiseks sdlmida todiilesannete
tditmist reguleerivad lepingud.

Viiljatootamine ja ellurakendamine

Kiitumiskoodeksite viljatootamine on tahtis juhtimisfunktsioon. Hastikoostatud koodeks
on kirjutatud lihtsas keeles, on oma toonilt pigem positiivne kui negatiivne, ja on suunatud
konkreetsele auditooriumile (avalikule teenistusele tervikuna vOi  konkreetsele
valitsusagentuurile). Véltimaks konfliktide voi arusaamatuste tekkimist, peaks selles olema viited
avalike teenistujate suhtes juba kehtivatele to6tingimusi reguleerivatele seadusesdtetele voi
muudele ametialastele voi kogu todvaldkonda hdlmavatele koodeksitele.

Viltimaks teenistujatepoolsete kahtluste voi vastuseisu tekkimist, on koodeksite
véljatootamise ja ellurakendamise osas vaja omada korralikku juhtimisstrateegiat, mis kindlustab
propageeritavate vairtuste ja eetikanormide aktsepteerimise teenistujate poolt. Minimaalselt
eeldab see teenistujatega konsulteerimist, jatkuvaid iihisarutelusid ja propagandatodd, mis
kindlustaksid, et teenistujad votaksid koodeksi omaks ja ei tekiks olukorda, kus see oleks neile
iilaltpoolt pealesurutud. Néiteks Hollandis peeti koodeksite viljatootamise kdigus nende
pohimdtete teadvustamist kui mitte tdhtsamaks, siis vdhemalt sama oluliseks, kui koodeksit
ennast.

Teenistujaskonna  aktiivne osalemine valitsusagentuuri  siseste  koodeksite
formuleerimises vOib saada avaliku sektori eetika kogu programmi keskseks faktoriks. Selle
tulemuseks on, et koodeksid viljendavad siis tipsemalt nende inimeste eetika-alaseid probleeme,
kes koodekseid kasutama hakkavad. Lisaks sellele loob koodeksite toimimise jdlgimine ja
revideerimine vdimaluse toelistele probleemidele lahendusteotsimisel pohinevaks jétkuvaks
todalaseks suhtlemiseks ja lavimiseks (Sampford Prestoni t66s, 1994).

Kéitumiskoodekseid vilja todtades peavad riigid otsustama, kas sdtestada need oma

seadusandluses, vOi mitte. Seadusandluses mitte sdtestatud koodekseid on kergem luua ja
muutuvates tingimustes parandada, kuid neid on raskem ellu rakendada.
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Ametialane sotsialisatsioon

Ametialane sotsialisatsioon on protsess, mille kaudu avalikud teenistujad dpivad tundma
ja juurutavad endas eetost, véddrtusi, eetikat ja kditumisstandardeid. Pohilised sotsialisatsiooni
mehhanismid on haridus- ja véljadppeprogrammid, nagu ka heade eeskujude olemasolu korgemal
tasandil (Kernaghan, 1993; Langford, 1990). Ametialane sotsialisatsioon annab oma panuse
eetika infrastruktuurile levitades informatsiooni kditumisstandardite kohta ning aidates kaasa
sellele, et avalikud teenistujad mdistaksid nende vajadust ning oskaksid neist kinni pidada.
Viltides tlearust keerukust ja ebamiirasust, niitab see avalikele teenistujatele, kuidas
seadusandlust ja koodekseid praktikas rakendada ja kuidas kohaneda aruandlusmehhanismidega
(Denhardt, 1991; Woodward, 1994). Sel moel on sellel suunav roll.

Haridus ja viiljaope
Eetika-alasest haridusest on kirjutatud palju. Peamised késitletud teemad on olnud:
* Kas eetikat on voimalik Opetada koigile inimestele?

* Kui on, siis kas eksisteerib vajadus spetsiifilise hariduse ja viljadppe jirele, voi piisab
eetilises keskkonnas to6tamise kaudu toimivast osmoosist?

* Kes peaks eetikat Opetama: kas ametkonna oma personal voi viljastpoolt kutsutud
nduandjad?

* Kes peaks viljadpet sponsoreerima: kesk- vOi kdrgastme juhtkond, valitsuse
keskagentuurid, voi soltumatud eetika edendamise organid?

Tavaliselt on olemas kahte sorti eetika-alase hariduse vai viljadppe andmise programme:
ithed on osa sissejuhatavast tooalasest véljadppest; teised toimuvad kogu tootamise aja viltel
(perioodilised tdienduskursused). Need voivad erineda sisu ja eesmirgi poolest, kuid molemat
tiitipi programmid késitlevad ja selgitavad eetika infrastruktuuri teisi osasid. Konkreetsemalt
moodustavad véljadppe materjali ja sisu kditumiskoodeksid.

Sissejuhatavad programmid
Sissejuhatavad vai algvéljadppe programmid voivad sisaldada informatsiooni:
* avaliku teenistuse rolli kohta, sealhulgas suhted juhtkonna ja avalikkusega;

* t60ga seonduva seadusandluse, reeglite ja koodeksite kohta;

* aruandlusmehhanismide, sealhulgas administratiivsete protseduuride ja raportitele
esitatavate nduete kohta; ja

* vadrtushinnangute - nii organisatsiooniliste kui ka isiklike - rolli kohta hinnangute
andmisel ja otsuste langetamisel.
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See, kuivord tdhtis on instrueerida avalikke teenistujaid pdhitddedes, ilmneb
reageeringutes vdidetavatele skandaalidele, nagu seda olid niiteks 1995.a. Briti Nolani komitee
raport Avaliku elu standardite kohta ja 1989.a. Austraalia Fitzgeraldi komisjoni raport (mis
kisitles viidetavat korruptsiooni Queenslandi osariigi valitsuses). Nende pohjal vaib jareldada,
et avalikud teenistujad alati ei mdista, milliste kditumisstandardite, asjakohase seadusandluse ja
administratiivsete protseduurireeglite jargimist neilt ndutakse, ja et moningates valdkondades on
hédavajalik nende tdpsustamine ja selgitamine.

Uhtlasi, nagu mérgitud peatiikis II, on sissejuhatav viljadpe eriti tihtis seoses sellega, et
"poorduks" avaliku- ja erasektori vahel toob avalikku sektorisse juurde uusi tdotajaid
erasektorist. Kiire ja siistemaatilise lilevaate andmine nende kahe sektori erinevustest on {ilimalt
tahtis, eriti neile endistele erasektori tdotajatele, kes tulevad todle avaliku sektori juhtivatele
ametikohtadele ja peavad seega olema teistele avalikele teenistujatele eeskujuks.

Hollandi siseministeerium annab 1996.a. vilja brosiiiiri, kus uutele avaliku sektori
tootajatele toonitatakse ausameelsuse tdhtsust t60s. Uldisemalt viljendudes peavad
ministeeriumid preventiivse ldhenemisviisi raames eetikale kasutama ausameelsust tdotajate
valiku ja todlevdtmise kriteeriumina. Uldises tsiviilteenistuse reeglistikus tuleb sitestada igale
avalikule teenistujale ametivande andmise noue.

Pidevad programmid

Perioodiliselt ldbiviidavad eetika-alased haridusprogrammid, mis on mdeldud
teenistujatele, kellel juba on kogemusi tootamisest avalikus sektoris, omavad erinevat
funktsiooni. Lisaks tundlikuma suhtumise arendamisele oma t306 eetilise dimensiooni suhtes,
piititakse nende programmide abil parandada avalike teenistujate vOimet langetada otsuseid,
keskendudes kriitika- ja analiilisivdime viljakujundamisele, mis edendaks oma tegevuse iile
mdtisklemist, iseseisvate hinnangute andmist ja eetiliste probleemide analiiiisimist (Jackson,
1993; Chapman, 1993).

Pidevad programmid on organisatsioonile kasulikud ka muul moel, muutudes kehtivate
siisteemide ja tavade hindamise foorumiteks. Arutlusteemadeks vodivad olla nditeks, et kas
kéitumiskoodeksid toimivad efektiivselt voi kas védrtused on muutumas. Viimase osas on
teenistujate tihiskondlike ja isiklike vdartushinnangute - ja selle, kus nad vdivad ametialase
eetikaga vastuollu minna - uurimine vahendiks, millega saab eetilise kditumise teemat pidevalt
paevakorral hoida ja rohutada ebaeetilise kéditumise negatiivseid tagajérgi (Near, Baucus ja
Miceli, 1993).

Ameerika Uhendriigid on niiteks riigist, kus on vilja arendatud viga ulatuslike ja
siistemaatiliste pidevate haridusprogrammide siisteem. Kodikide foderaalsete agentuuride kohta
kehtib ndue hoida pidevalt kéigus eetika-alase véljadppe programme kindlustamaks, et kdik
teenistujad oleksid teadlikud huvide konflikte puudutavate seaduste nduetest ja
kditumisstandarditest. Lisaks kohustuslikule {ihele tunnile eetika-alasele véljadppele koigile
uutele teenistujatele kehtib noue, et kdik pideva tdokoha saanud teenistujad peavad saama
regulaarselt iihe korra aastas iihe tunni eetika-alast véljadpet. Kuigi reeglitega seda ei nduta,
korraldavad paljud valitsusagentuurid ka riigiteenistusest lahkuvatele ametnikele eetika-alaseid
lihikursuseid. 129 eetika-alase koolituse eest vastutavat ametnikku osalevad "Opeta Opetajat"
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("train the trainers") programmis, mis koosneb reast seminaridest, mida korraldab
Valitsemiseetika biiroo. Lisaks sellele on Valitsemiseetika biiroo organiseerinud
informatsioonikeskuse, elektroonilise teadetetahvli ja toetab iga-aastase konverentsi korraldamist
soodustamaks diskussioone ja arutelusid aktuaalsetel eetika-alastel teemadel.

Juhtimine eeskuju andmise kaudu

Sotsialisatsioon pohineb suurel médral juhtivatel ametikohtadel olevate avalike
teenistujate eeskujulikul kditumisel. Paljud juhtimisalased algatused on nédidanud, et avaliku
sektori lihtteenistujad saavad inspiratsiooni mitte konedest, mida nad kuulevad, vaid kéditumisest,
mida nad ndevad.

Uus-Meremaal on juhtivad ametnikud samavorra, nagu Riigiameti iilemgi (State Service
Commissioner), kohustatud olema eestvedajateks eetika-alases kasvatustods ja andma
teenistujatele hea kditumisega isiklikku eeskuju. Norras korraldatakse spetsiaalseid eetika ning
védrtustel pohineva otsustelangetamise ja kditumise alaseid programme juhtivatel kohtadel
tootavatele ametnikele ja teistele teenistujatele, kes vastutavad personali- ja arenduskiisimuste
eest. Hollandis kannavad juhtivatel ametikohtadel todtavad avalikud teenistujad vastutust
eetikanormide jirgimise ja nende propageerimise eest. Sellisena on head eeskuju andev
juhtivametnik koige olulisem sotsialisatsioonimehhanism. Nende jaoks korraldatakse ka
spetsiaalseid kursusi.

Ametialane sotsialisatsioon tdiendab mitmeti eetika infrastruktuuri kontrollifunktsiooni.
Esiteks tavatseb ta keskenduda proaktiivselt sellele, kuidas standardeid saavutada viljadppe ja
eeskujude kaudu. Teiseks toob ta probleemide eetilised dimensioonid vahetumale ja
praktilisemale tasemele asetades need reaalsetesse tingimustesse - tavaliselt ministeeriumi voi
valitsusagentuuri tasandil. Kolmandaks on ta sobiv lahendamaks eetilisi dilemmasid, mida ei
lahendata vdi ei saa lahendada seadusandluse, reeglistike voi koodeksite kaudu (Woodward,
1994). Praktika tasandil peavad riigid vOtma samuti arvesse avaliku sektori erinevat tiilipi
teenistujate, sealhulgas pideva tdokohaga ja ajutise tdokohaga teenistujate, erinevaid vajadusi ja
ootusl.

Avaliku teenistuse tingimused

Avaliku teenistuse tingimused on eetika infrastruktuurile tdhtsad sellega, et nad
madratlevad dra keskkonna, mis on kas rohkem voi viahem soodus eetiliseks kaitumiseks. Selles
osas on olemas vélised ja sisemised faktorid.

Avalikus sektoris kohanemisest tulenevaid véliseid faktoreid késitleti juba peatiikis II.
Oluline on see, kas need faktorid on jatnud lahendamata mingeid pidevatest muudatustest ja
reformidest tingitud vidsimusest tulenevaid todsuhete alaseid kiisimusi, palgavaidlusi voi muid
arusaamatusi. Sellised tagajirjed voivad murendada avaliku sektori moraali ja seeldbi mdjuda
negatiivselt eetilise kditumise tagamisele.

Sisemised faktorid, see tdhendab inimressursside poliitika, mdjutab otseselt avalike

teenistujate kditumist. Esiteks méiédravad nad &ra mil viisil avalikke teenistujaid todle voetakse,
vélja Opetatakse, juhendatakse, arendatakse, kompenseeritakse ja distsiplineeritakse,
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moodustades seega suure osa avaliku sektori organisatsioonilisest kultuurist. Teiseks kuuluvad
nende alla ka sellised faktorid, nagu palk ja piisiva tdokoha omamisest saadav turvatunne, mis
omavad mdju moraalile. Kolmandaks, ja eelnevatest vahetumalt, annab kaitset tagav - kas siis
kaebamise vdi mdne muu raporteerimise protsessi kaudu - inimressursside poliitika avalikele
teenistujatele julgust protesteerida neile esitatud kohatute ndudmiste vastu ning paljastada
korruptsioonijuhtusi ja kanda ette ebaeetilisest kiitumisest.

Oiglane ja vordne kohtlemine

Inimressursside poliitika edendab eetikat, kindlustades teenistujate diglase ja vordse
kohtlemise. Kui avaliku teenistuse td6tajaskond on asjakohaselt véljadpetatud, kompetentne ja
rahul oma toGtingimustega, siis on tdendolisem, et nad moistavad hukka kompromissid,
ebaeetilise kditumise ja korruptsiooni. Teiste sOnadega, kui avalikke teenistujaid koheldakse
ebadiglaselt voi kui nad néevad, kuidas teised ebaeetilisest kditumisest kasu 16ikavad, siis on neil
vihem pohjust piitida jargida kehtestatud kditumisstandardeid.

Oiglasest kilitumisest annab tunnistust tddlevdtmine ja edutamine teenete alusel. Need
protsessid voivad tdita ka vordsuse kriteeriumi, kui tagatakse, et avalikus sektoris on esindatud
koik sotsiaalsed grupid. Teenekuse ja diglase esindatuse kaudu kompetentsuse tdstmine voib
tohustada avaliku teenistuse efektiivsust. Kuid, vastupidiselt, ebakompetentse tegevuse
aktsepteerimine on eetiline probleem, sest see vOib viia ressursside raiskamisele ja standardite
osas jareleandmiste tegemisele muudes valdkondades (Chapman, 1993). Peamiseks tagajérjeks
on see, et ebakompetentsuse talumine ndrgestab pithendumust kvaliteetsele tdole,
ametikohustuste tditmisele ja aruandluskohuslusele (Stahl, 1993). "Libipaistev" ja
vordodiguslikkusel pdhinev inimressursside poliitika on organisatsiooni terviklikkuse jaoks
eluliselt tdhtis. Vaid hea reputatsiooni ja kdrgete standarditega organisatsioon meelitab ligi
potentsiaalseid avalikke teenistujaid.

Palk ja turvatunne

Nagu eelnevalt mirgitud, pole palga mdju kohta ausameelsusele veel iihist seisukohta
vélja kujunenud. Kuid enamus inimesi ilmselt ndustuvad, et liiga viike palk hastitasustavate
alternatiivsete tdokohtade olemasolul mdjub eetiliste kditumistavade juurdumisele negatiivselt
(Gallardo de la Pena, 1992; Klitgaard, avaldamata). Kuid korruptsioon ei ole omane iiksnes
madalalt tasustatud ametnikele. Huvitav on mirkida, et Ameerika Uhendriikides ldbiviidud
uurimuste tulemuste pohjal mojuvad avalikkuse negatiivne suhtumine riigiteenistujatesse ja
valitsuse vaenulik kritiseerimine moraalile veelgi kahjustavamalt, kui madal palk, hoolimata
sellest, et avalikele teenistujatele makstav palk on erasektori to6tajate palgast viiksem (Gilman,
Ameerika Uhendriigid).

Samamoodi on ka piisiva todokoha omamisest saadava turvatunde suhe t60
tulemuslikkusesse kiillaltki problemaatiline. Eluks ajaks garanteeritud ametikoht voib tekitada
pohjendamatut enesega rahulolu ja omada negatiivset moju t66 tulemuslikkusele. Teisest kiiljest
jéllegi voib lepingu alusel toGtavatel voi piiratud ajaks to6le voetud teenistujatel olla vihem
motivatsiooni pidada ennast vastutavaks oma todalase tegevuse pikemaajaliste tagajargede eest;
neil on vihem kaotada. Praegu, kui suundumuseks on paindlikumade to6lepingute sGlmimine,
sealhulgas ajutiste toGtajate toolevotmine, tuleb seda faktorit silmas pidada.
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Keeldumine ja ettekandmine

Millal ja kuidas tuleks ebakohasest tegevusest ette kanda? Traditsioonilise formuleeringu
kohaselt tuleb avalikul teenistujal, kes kahtlustab, et keegi teine teenistuja on kiitunud
ebakorrektselt, valida mitmete erinevate vdimaluste vahel: jddda lojaalseks - juhtum maha
vaikida; votta asi jutuks - rddkida kahtlustustest tilemusele (mis on problemaatiline, kui tilemus
ise ongi kahtlusalune); voi kaevata (teatada oma kahtlustustest avalikult) (Lundquist Chapmani
t60s, 1993). Sama formuleering kehtib ka siis, kui avalikul teenistujal palutakse tdita mingi
sobimatu iilesanne. Teenistuja voib jddda lojaalseks (kuulata késku ja tdita antud iilesanne);
takistada tilesande tditmist (jddda passivseks ehk loobuda igasuguste ssmmude astumisest antud
iilesande tditmiseks, voi siis saboteerida selle tditmist); votta asi jutuks (pddrduda talle antud
iilesande asjus lilemuse poole, mis on samuti problemaatiline, kui iilemus oligi see, kes talle
antud tlesande tditmiseks andis); véljuda siisteemist (pigem katkestada oma t&6leping, kui
ndustuda tditma tlilesannet, mis tundub olevat ebadiglane voi sobimatu); ja kaevata (teatada talle
antud {ilesandest, mida ta heaks ei kiida, avalikkusele).

Asjakohaste protseduurireeglite kehtimine annab avalikele teenistujatele kindlustunde,
et nad voivad kanda ette ebakorrektsest kditumisest ja on sealjuures kaitstud negatiivsete
tagajargede eest (vaata peatiikis V uurimise all olevate maade suundumuste kirjeldust).

Avaliku teenistuse tingimused, eriti inimressursside poliitika, mdjutavad kaitumist
otseselt. Paljudes uurimise all olevates maades on kédimas avaliku sektori teenistujate arvu
vihendamise protsess, mis voib tihtipeale viia iildisele moraali langusele. See on kriitiline aeg
vaatamaks ja otsustamaks, milline inimressursside poliitika edendaks head kéitumist ja milline
tootaks sellele vastu. Avaliku teenistuse tingimused mojutavad otseselt ka eetika infrastruktuuri
teisi elemente, nagu nditeks kditumiskoodeksite edukat ellurakendamist ja sotsialisatsiooni
meetmeid.

Eetikat koordineerivad organid

Uldist eetika siisteemi koordineerivad organid vdivad olla parlamentaarsed komiteed,
keskagentuurid, ministeeriumid, voi spetsiaalselt loodud sdltumatud valitsusagentuurid, millel
on mandaat jélgida eetika olukorda avalikus teenistuses. Nad teenivad juhtimisfunktsiooni,
koordineerides ja toetades ka kdiki teisi infrastruktuuri elemente. Nad toimivad kas viies vahetult
ellu eetika-alaseid algatusi, voi delegeerides selle iilesande teistele ministeeriumidele voi
valitsusagentuuridele. Nende suhtes, millel on samuti elluviimise voi joustamise roll, tdidavad
nad kontrollifunktsiooni.

Need organid tdidavad tavaliselt iihte vdi enamat kolmest rollist: jarelvalvaja, ndustaja,
vOi propageerija ja edendaja rolli. Sdltuvalt tingimustest voib nende mdju iseloomustada kas
peamiselt sunniabindudele keskenduvana voi harivana; mdnikord on see ka nende kahe
kombinatsioon. Kui nende loomine on olnud reageering mingile skandaalile voi kriisile, on nad
tavaliselt pigem sunniabindudele keskenduvad. Kui nad on osad {ildisest eetika-alasest
programmist, on nende funktsioon tavaliselt pigem hariv.

Spetsiaalseid valitsusagentuure voib luua mingi spetsiifilise seadusandliku korralduse
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kaudu, mis vdimaldab neil tegutseda sdltumatult. Selle niiteks on Ameerika Uhendriikide
Valitsemiseetika biiroo, riigi tdidesaatva vdimuharu all tegutsev iseseisev valitsusagentuur. Selle
viieaastase ametiajaga juht méiératakse presidendi poolt ja senati ndusolekul. Spetsiaalselt loodud
valitsusagentuuridele tagatakse absoluutne soltumatus hetkel vdimulolevast valitsusest, véltimaks
muljet, nagu seda kasutataks poliitilistel eesmarkidel.

Jirelvalve

Jéarelvalvefunktsiooni tditvad koordineerivad organid uurivad ja mdistavad kohut eetilise
kditumise normide rikkumiste {ile, sOltumata sellest, kas need kujutavad endast
kriminaalkuritegusid voi mitte. Kuna nende t66 efektiivsuse moddupuuks on ebaeetilise
kéitumise juhtude paljastamine, peab neil olema kasutada piisavalt ressursse, nad peavad omama
autoriteeti, ning olema sdltumatud, nii et nende tegevusel oleksid ka reaalsed tagajérjed.

Selliseid erakorralisi jdrelvalvefunktsioone tditvaid koordineerivaid organeid
moodustatakse harva, sest nende t60 juures on olemas oht, et rikutakse teatud inimeste
kodanikuvabadusi. Neid luuakse siis, kui organiseeritud kuritegevus voi siistemaatiline
korruptsioon domineerib terves teatud valitsusstruktuuris, nagu nditeks politseis,
riigikaitseorganites voi seadusandlikus kogus. Nagu mainitud eelmises peatiikis "Poliitiline
plihendumus", on selliseks organiks Austraalia New South Walesi osariigi Soltumatu komisjon
voitluseks korruptsiooni vastu (ICAC). Vihem karmid, kuid siiski sunnimeetmeid rakendavad
jérelvalveorganid on valitsuse v0i parlamendi audiitorite riihmad ja muud organid, millele
esitatakse kaebusi ebaeetilise kditumise kohta. Kuid dra tuleb mérkida ka see, et tileliia agarate
korruptsiooni vastu vditlevate organisatsioonide tegevus, mis sunnib avalikke teenistujaid
tihtipeale tegelema pigem oma seljataguse kindlustamisega, kui otseste ametikohustuste
taitmisega, on kutsunud esile ka rahulolematust. Tuleb hoolitseda selle eest, et need organid ei
soodustaks avalike teenistujate seas iileméddra riske viltiva voi pohjendamatult ettevaatliku
tegevuse juurdumist.

Juhendamine ja noustamine

Peamiselt ndustavat rolli tditvad koordineerivad organid tegelevad nduannete andmisega
kas iihele valitsusharudest voi avalikule sektorile tervikuna. Erinevalt jdustamisest voi uurimisest
on nende t06 peamiselt konsultatsioonide ja soovituste andmine. Nad voivad esineda ka
kohtumdistjatena administratiivsete kditumiskoodeksite alusel esitatud siitidistuste osas, kui
digusemdistmine seadustele tuginedes ei ole voimalik. Sarnaseid organeid voib tihtlasi kasutada
avaliku teenistuse eetika sisuliseks edasiarendamiseks, kui nende kaudu (Chapman, 1993):

* esitatakse soltumatut kriitikat valitsevate eetikanormide kohta;

* uuritakse muutuvaid iihiskondlikke standardeid, mis peaksid kajastuma avaliku
teenistuse standardites;

* uuritakse olemasolevat organisatsioonilist keskkonda.

Uheks niiteks hiljutimoodustatud koordineerivast organist, mis tdidab peamiselt
nduandvat funktsiooni, on Uhendatud Kuningriigi Avaliku elu standardite komitee (Nolani
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komitee). Peaminister Major on oelnud, et see komitee tegutseb pidevalt toimiva "eetika
tookojana", mis kisitleb eetika valdkonda kuuluvaid dilemmasid ja ndustab nende lahendamist.

Austraalias, kus eetika edendamine on Juhtimisalase ndustamise komitee (Management
Advisory Board) tilesanne (vaata peatiikki IV), on ndustamise roll siiski delegeeritud Avaliku
teenistuse teenekuse kaitse komisjonile (Public Service Merit Protection Commission), mis on
keskne juhtimisorgan. Avaliku teenistuse teenekuse kaitse komisjon kannab vastutust jargneva
eest:

* eetika valdkonda kuuluvate probleemide lahendamiseks raamsiisteemi loomine ja
juurutamine;

* detailsete protseduurireeglite valjatoGtamine késitlemaks ebakohase kditumise juhtusid;

* nluannete ja soovituste andmine valitsusagentuuridele, mis tegelevad oma
kditumiskoodeksite viljatootamise, véddrika kditumise edendamise ja ebakohase kditumise
juhtudele lahenduse otsimisega; ja

* mirkimisvidirsete sanktsioonide, vdlja arvatud toolt vallandamine, midramise vastu
esitatud apellatsioonikaebuste 14bivaatamine.

Eetika edendamine

Kéesolevas uurimuses vaadeldavates maades on kdige tavalisemad sellise koordineerivad
organid, mis tegelevad eetika edendamisega. Tavaliselt on nad olemasolevad kesksed
juhtimisorganid vdi ministeeriumid, mis vastutavad avaliku teenistuse juhtimise voi
valitsusadministratsiooni tegevuse eest. Neil on juhtroll eetika "reklaamimisel" avalikus sektoris.
Nad harivad avalikke teenistujaid, ja vdib-olla kogu avalikkust, dpetades pddrama suuremat
tahelepanu eetika-alastele probleemidele ja arendades inimestes oskust neid probleeme
analiiiisida.

Austraalias on Juhtkonna ndustamise komitee kdige iildisemaks eesmérgiks edendada
head kéditumist avalikus teenistuses. Uus-Meremaal on Riigiteenistuse komisjon see
struktuuriliksus, mille pohikirjaline kohustus on méérata kindlaks avalike teenistujate aususe ja
kditumise minimaalsed standardid, ning propageerida avaliku teenistuse vaértusi, standardeid ja
kohast kditumist. Norras on Valitsusadministratsiooni ministeerium see struktuuriiiksus, millel
lasub vastutus eetika-alase hariduse ja viljadppe korraldamise eest. Antud kontekstis sisaldab
avaliku teenistuse eetika:

* vadrtushinnanguid;

* norme ja juhiseid diglase ja avaliku juhtimis- ja personalipoliitika korraldamiseks;

* regulatsioone hoidmaks dra altkiemaksuvotmist; ja

* muid norme, millega edendada riigiteenistujate ausameelsust ja usaldusvaérsust.
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Nagu need niited tdestavad, on eetika-alaste algatuste koordineerimiseks olemas mitmeid
erinevat tiilipi organeid. Nende vastastikust suhet teiste eetika infrastruktuuri elementidega
mdjutab see, mis funktsiooni nad tditma hakkavad. Jarelvalvefunktsiooni tditavotmine soltub
seadusandlikust raamistikust, mis annab volitused viia 1dbi uurimist, moista kohut ja rakendada
sanktsioone. NOuandva funktsiooni tditavotmine vOib sdltuda aruandluskohusluse
mehhanismidest, nagu nditeks ombudsmani institutsioonist. Edendaja funktsiooni tditavotmine
rajaneb ametialase sotsialisatsiooni meetmetel. Kuid tdhelepanu tuleb juhtida sellele, et
koordineerivate organite olemasolu ei vabasta ministeeriume ja valitsusagentuure nende
vastutusest eetika-alase juhtimistoo eest.

Avalikkuse osalus ja kontroll

Nagu pohijoontes kirjeldatud peatiikis II, on ténapdeva avalikkus avaliku sektori
tegevusest paremini informeeritud, tunneb selle vastu suuremat huvi ja omab selle kohta
pohjalikumaid teadmisi. Lisaks informatsioonile juurdepdisu tagavatele seadustele, muudetakse
ka valitsemis- vOi administreerimistood tiha rohkem avalikuks, voimaldades avalikkusele
juurdepéddsu biirokraatlikele protsessidele, spetsiifilistele ndupidamistele ja ndupidamiste
protokollidele. Niiteks Ameerika Uhendriikide paljudes haldusiiksustes on vdetud vastu
seadused tingliku koondnimetuse all "valitsus péikesepaistes" ("government in the sunshine").
Pealegi noutakse avalikelt teenistujatelt itha sagedamini seda, et enne poliitiliste ja
programmiliste otsuste langetamist tuleks neil konsulteerida inimestega, kelle elu ja huvisid need
otsused vahetult puudutavad; see vaib tdhendada osalemist avalikel aruteludel, huvigruppide
ndupidamistel, "kliendi rahulolu" hindavate uurimiste ldbiviimist, jne.

Avalikkuse osalus ja kontroll on mdjusad tegurid hoidmaks dra korruptsiooni ja kohatu
kditumise juhtusid avalikus sektoris. Néiteks Hollandis vdivad kdik kodanikud teatada eetika
normide rikkumistest Sisemise julgeoleku teenistusele (Internal Security Service). Kuid
avalikkuse kontroll soltub suurel maédral informatsioonile juurdepddsu vdimaldavast
seadusandlusest. Pealegi soltub avalikkuse osalemise ja kontrolli tehtav panus eetika
infrastruktuurile avalikkuse valitsemises osalemise kultuurilistest traditsioonidest ja kehtivatest
administratiivsetest protseduurireeglitest, mis seda osalemist (nditeks iildsusega konsulteerimist)
voimaldavad.

Jareldused

Riigid kujundavad infrastruktuuri tasakaalustades omavahel jargmised komponendid:
poliitiline pithendumus, seadusandlik raamistik, aruandlusmehhanismid, kditumiskoodeksid,
ametialane sotsialisatsioon, avaliku teenistuse tingimused, koordineerivad organid ja avalikkuse
osalus ning kontroll. Need elemendid koos ajendavad head kiitumist ja tOkestavad korruptsiooni
ning ebaeetilist kiitumist. Uldkokkuvdttes sdltub nende erinevate infrastruktuuri komponentide
koostoime selle kultuurilisest ja poliitilis-administratiivsest miljodst, riigi ldhenemisviisist
avalikule haldusele iildiselt ja varasematest eetika edendamise algatustest. Nende elementide
kooslus ja vastastikune koostoime sdltub funktsioonidest, mida riik soovib réhutatult esile tuua.
Nagu iga muugi vahendi puhul, sdltub ka eetilise infrastruktuuri efektiivsus sellest, kas temast
saadakse Oigesti aru ja kas teda kasutatakse jéarjekindlalt.

Jargmises peatiikis piilitakse kirjeldada viimase aja suundumusi eetika-alaste algatuste
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tegemisel iiheksal kdesolevas uurimuses vaadeldaval maal.

IV. MEETMED JA REAGEERINGUD: VIIMASE AJA ALGATUSED EETIKA
KORRALDUSES

"Standardlihenemine eetilisele kultuurile enamuses avaliku sektori organisatsioonides
on seda tdielikult ignoreerida, kuni jdarsku liheb porgu lahti, ja siis reageerida tekkinud
kriisiolukorrale uute reeglistike loomisega, voi unustuse holma vajunud eeskirjadest voi
kditumiskoodeksitest leitud vanade reeglite elludratamisega.”

(Langford, 1991, lk. 16)

Kéesolevas uurimuses hdlmatud maad toid esile arvukaid uusi, eriti viimase viie aasta
jooksul aktuaalseks muutunud, algatusi eetika ja kditumise valdkonnas. Jargnevalt on need
arengud maade kaupa liihidalt kokku vdetud. Kuid neist vaid liksikute kohta voiks delda, et nad
jérgivad eelpoolesitatud stsenaariumi. On kiill tdsi, et peamiseks ajendiks mdningate algatuste
puhul oli avalikkuse tihelepanu keskpunkti toodud skandaal, nagu Uhendatud Kuningriigis
Nolani Avaliku elu standardite komitee moodustamine pérast "sularaha kiisimuste esitamise eest"
juhtumit. Kuid ildiselt peegeldavad uurimuses osalenud maade poolt néidetena esitatud
reageeringud pigem piiliet uurida oma eetika korralduse funktsioneerimist, eriti ulatuslikemate
avaliku halduse reformide suhtes. Neid reageeringuid voib seetdttu kirjeldada pigem kui
revideerimisi ja evolutsioonilisi arenguid, mitte aga kui primitiivseid reflektiivseid reaktsioone.
Nad voib jagada kolme peamisse kategooriasse (kuigi praktikas on erinevus nende vahel tihti
iipris dhmane):

* {ildised revisjonid selgitamaks vilja liingad eetika korralduse siisteemis (Soome,
Holland, Norra, Ameerika Uhendriigid ja Uhendatud Kuningriigid);

* eetika korralduse Uimberorienteerimine uue ildise avaliku halduse reformi suhtes
(Austraalia, Uus-Meremaa); ja

* kui avaliku sektori moderniseerimisprogrammide aspekt (Mehhiko, Portugal).
Revisjonid tuvastamaks liinki eetika korralduses

Neli osalenud maad kirjeldasid laiaulatuslikke ja tihtipeale korgeprofiililisi avaliku
sektori eetika iildise olukorra ja korralduse revisjone. Neid voib pidada katseteks tuvastada ja
korvaldada siisteemi liingad, millest moned on tekkinud seoses juhtimis- voi
struktuurimuudatustest avalikus sektoris.
Uhendatud Kuningriik

Soltumatu Avaliku elu standardite komitee moodustati 1994.a. peaminister John Majori
korraldusel seoses mitmete peamiselt poliitikuid puudutanud skandaalidega. Selle eesistujaks

médrati lord Nolan - sellest ka nimetud "Nolani komitee" - ja sellele anti véga ulatuslik iilesanne:

"Uurida koigi avaliku sektori ametnike kditumisstandarditega seoses esilekerkinud
probleeme, sealhulgas finants- ja kommertstegevuse korraldust, ning esitada soovitused koigi
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voimalike muudatuste kohta praeguses asjade korralduses, mis voiksid osutuda vajalikuks
kindlustamaks, et avalikus elus peetaks kinni korrektse kditumise korgeimatest standarditest.”

(Komitee esimene raport, Juhised, 1995)

Komitee mandaat hdlmas kogu avaliku sektori teenistujaskonda; alates lihtsatest
riigiteenistujatest ja osaliselt valitsusviliste organisatsioonide (quasi-governmental organisations
- Quangos) tootajatest kuni poliitikuteni. Esimese raporti esitas see 1995.a. mais
(parlamendiliikmete, ministrite, riigiteenistujate ja Quangode kohta), teise 1996.a. mais
(riigieelarvest finantseeritavate kohalike valitsusorganite kohta), ja esitab veel uusi, mis
kisitlevad avaliku sektori spetsiifilisi valdkondi (sealhulgas kohalikke omavalitsusi, mille kohta
raport peaks valmima 1997.a. suvel) ja voimalik, et ka kommunaalteenuseid osutava tdostuse
korraldust. See komitee on niilidseks muutunud "piisivaks komiteeks", mille iilesandeks on
jélgida avaliku elu standardite staatust. Nagu mirgib Whetnall (Uhendatud Kuningriik):

"..Nolani komitee viga ulatuslik mandaat ja peaministri isiklikult antud korraldus
toimida "eetika tookojana”, tagab vigagi efektiivselt, et komiteel on iildine roll mddrata kindlaks
eetilised standardid avalikus teenistuses ja jdlgida, et nendest standarditest kinni peetakse."

Nolani komitee moodustamine langes kokku 1995.a. Tsiviilteenistuse koodeksi (Civil
Service Code) ja Rahandusministeeriumi tegevuskoodeksi avalik-diguslike institutsioonide
juhatuste liikkmetele avaldamisega. Esimese koostamise pohjuseks oli mure, et "...standardeid ja
védartushinnanguid tuleb tugevdada ja kinnistada seoses mitmete erinevate asjaoludega,
sealhulgas riigiteenistuse killustumine seoses oma kohustuste ja vastutuse edasidelegeerimisega,
muuhulgas "Jirgmise astme valitsusagentuuridele” (Next Steps Agencies), ja moningate
erasektorit iseloomustavate joonte iilevotmisega" (Whetnall, Uhendatud Kuningriik). See
koodeks madrab kindlaks tingimused ebakohasest kéitumisest ettekandmiseks ja
protseduurireeglid apellatsioonikaebuse esitamiseks sdltumatule Riigiteenistuse volinikule (Civil
Service Commissioner) (varem kanti ebakohasest kditumisest ametlikult ette Riigiteenistuse
iilemale [Head of the Home Civil Service]). Rahandusministeeriumi tegevuskoodeks avalik-
oiguslike institutsioonide juhatuste liikkmetele on mdeldud tditevvoimu omavatele organitele, mis
oma pohikirjalise tegevusega kulutavad olulisel mééral riigi rahalisi ressursse, kuid toimivad
valitsuse mitte vahetu ja tdieliku kontrolli all. See katab "... juhatuste liikkmete kohustused ja
vastutuse, ning sisaldab juhiseid, muuhulgas, revisjonide korraldamiseks, avatuse ja
aruandluskohusluse tarbeks, ja huvide registreerimiseks" (Whetnall, Uhendatud Kuningriik).

Briti algatused nédivad olevat suunatud rollide ja kohustuste selgitamisele avaliku sektori
mérkimisvéérsete struktuurimuudatuste voi killustumise kontekstis. Nad tagavad, et eetika
raamsiisteem laieneb koigile erinevatele avaliku sektori ametnikele - ja mitte ainult kesksetel
ametikohtadel olevatele riigiteenistujatele. Nolani komitee, kui pidevalt tegutsev eetika
monitooringu organ, soovitab tunnustada vajadust jatkuvate eetika-alaste diskussioonide jérele
avaliku sektori muutumise ja uute eetiliste probleemide esilekerkimise tingimustes.

Norra

1991 moodustasid Norra justiitsminister ja valitsusadministratsiooni minister t6ogrupi
uurimaks avaliku teenistuse eetika staatust Norras. Sellel oli kaheosaline mandaat:
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* kirjeldada vdértushinnanguid ja suhtumist, mis iseloomustavad head administratsiooni;
ja

* pakkuda vilja meetmeid tugevdamaks ja tdhustamaks Norra valitsusadministratsiooni
poolt ldbiviidavat t66d suhtumise parandamise vallas.

Toogrupp avaldas uurimistdo tulemusena raporti avaliku teenistuse eetika kohta.

Samal ajal on korraldatud mitmeid uurimusi "védidetava halva organiseerituse ja
vastutustundetuse kohta suurte majandusprojektide ldbiviimisel" (Blymke ja Bohagen, Norra).
Nagu mirgitud peatiikis II, on informatsioonitehnoloogia valdkonna teenuste miitimise andmine
lepinguliste allettevotjate korraldada olnud mitmete uurimuste objektiks, mis on tdstatanud
kiisimusi seoses "jdrelvalve ja vastutuse tunnetamise puudulikkusega" (Blymke ja Bohagen,
Norra). Riigiteenistuse seadusesse on seejérel lisatud uusi sitteid, sealhulgas selle kohta, "kuidas
peaks riik tdoandjana reageerima selliste juhtumite puhul, kui riigiteenistuja on tekitanud oma
tegevusega kahju vai tekitanud olukorra, kus ritk on nende kahjude eest vastutav" (Blymke ja
Bohagen, Norra).

Norra algatusi voib ndha katsetena nii revideerida kui ka parandada eetika raamsiisteemi
taotluslikku poolt - mairatledes dra vdartushinnangud ja tugevdades t60d eetika teadvustamise
valdkonnas - kehtestades samal ajal uusi reegleid kdrvaldamaks kontrollimehhanismides
esinevaid puudusi, mis on ilmnenud seoses avalikele teenistujatele uute funktsioonide
lisandumisega (ndit. lepingute haldamine).

Holland

1995.a. alguses palus Hollandi siseminister kdigil ministritel teostada "preventiivset
poliitikat, mis oleks suunatud riigiteenistuse aususe kui vdértuse kaitsmisele" (Maas, Holland).
Avalikus sektoris on hakatud ellu rakendama olulisi algatusi aususe tagamiseks, nagu niiteks
administratiivsed vastusammud organiseeritud kuritegevuse levimisele allettevotjatele
lepinguliste to6de ja lubade andmise valdkonnas, poliitilistel ametikohtadel olevate isikute
ausameelsuse iilalhoidmine, ja "Teadvustatud valitsemise juhiste" ("Conscious Government
Guidelines") avaldamine, selgitamaks vilja kolmandate osapoolte kohatu surve avaldamise
juhtusid poliitikale ja otsustelangetamisele. Koik ministeeriumid tegelevad praegu oma
projektide viljatootamisega, mille eesmirkideks on, inter alia:

* n-0. haavatavate kohtade leidmine, selgitamaks vilja "turuvédrtust" omavad
ametikohad, kus ametnikul voib tekkida huvide konflikt (sama ndutakse ka osaliselt
valitsusvilistelt organitelt);

* viia uuesti sisse ametisse kinnitamise protseduurid ja ametivande andmise kohustus;

* eetika teadvustamise strateegiate véljatdGtamine; ja

* "usaldusametniku" ("confidential officer") ametissenimetamine (kelle kédest avalikud

teenistujad voivad kiisida ndu vdOi soovitusi eetika valdkonda kuuluvate probleemide
lahendamiseks).
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Kavas on muuta keskvalitsuse ja kohalike omavalitsuste Personaliseadust (central and
local Government Personnel Act) - seaduseparandus esitatakse parlamendile 1996 - lisades sinna
reeglid huvide avalikustamise ja registreerimise kohta ning keelustades teatud liiki otseste
tookohustustega mitteseostuvad korvaltood. Lisaks sellele on Sisemise julgeoleku teenistuse
(BVD) juurde moodustatud avalikustamise biiroo (disclosures office), kus "iildsuse esindajad
voivad kanda ette valitsusametnike tegelikest voi kahtlustatavatest ebaausatest tegudest" (Maas,
Holland). Veel on Hollandis iiritatud todtada vélja mehhanisme "aususe kontrolliks" ("integrity
checks"), et selgitada vilja, muuhulgas politseiregistrites kriminaalkuritegude kohta oleva
informatsiooni kasutamise kaudu, kas erasektori potentsiaalsed dripartnerid pole sattunud oma
tegevuses vastuollu seadusega. Teiste sonadega, niiiid vdib vilja selgitada nende tausta, et teha
kindlaks, kas nad on sobivad partnerid tditmaks lepingute alusel avaliku sektori tellimusi
(sealhulgas, kas neile vdib anda ehituslubasid, lubasid projektide ldbiviimiseks, mis eeldavad
garantiisid keskkonnakaitse osas, voi kas nendega vdib sdlmida lepinguid teenuste osutamiseks,
mille eest muidu on hoolt kandnud avalik sektor).

Hollandi algatused ndivad olevat suunatud sellele, et valitsusorganisatsioonid votaksid
taas enda peale vahepeal suurel médiral teistele delegeeritud kohustuse hoida kdrgel eetika
standardeid, edendada eetika osatdhtsuse teadvustamist, suurendada "labipaistvust" (ndudes
huvide deklaratsioonide esitamist ja juurutades mehhanisme, mille kaudu iildsuse esindajad
voivad kanda ette kahtlustatavatest siilitegudest), ja astuda samme kindlustamaks, et avaliku
sektori organisatsioonid sdlmiksid drisuhteid iiksnes seadusekuulekate erasektori operaatoritega.

Soome

Rahandusministeeriumi todgrupp esitas valitsusele hiljuti ettepaneku kehtestada avaliku
sektori juhtivatele ametikohtadele (Riigindukogu diguskantsleri ja asekantsleri, Kaitsejoudude
iilemjuhataja, ning ministrite ja valitsusagentuuride juhtide ametikohtadele) kandideerivatele
inimestele ndue, et nad deklareeriksid enne nende ametissemdiramist oma finants- ja muud
kohustused. Nende kohustuste hulka kuuluvad korval- voi lisaametid, ametikohustused osaliselt
valitsusvilistes organisatsioonides, vastutus kaasomanduses oleva vara eest ja muude
mérkimisvéérselt suurte varade eest. See ettepanek esitati pdrast konstitutsioonimuudatust
1995.a., mis kohustas ministreid deklareerima oma té6vilised huvid. To6grupp pani ette, et need
satted tuleks lisada juba kehtivasse Riigiteenistujate seadusesse (State Civil Servant Act) "koos
keeluga edastada informatsiooni varade kohta kdrvalistele isikutele" (Aijild ja Hyvonen, Soome).
Pérast konsultatsioonide 10petamist ministeeriumidega peaks see uus ndue joustuma 1997.a.
alguses. Selle ettepaneku esitamise ajendina nimetati Soomes sarnase korralduse kehtimist teistes
OECD maades ja selle iildise eesmérgina viidati soovile "hoida dra riigiteenistuse erapooletuse
igasugune ohustamine juba enne sellise voimaluse tekkimist" (Aijéld ja Hyvénen, Soome).

Ameerika Uhendriigid

Ameerika Uhendriikides on vilja arendatud tdenioliselt kdige ulatuslikum eetika
korralduse mehhanism, vdi vdhemalt korruptsiooni ja viéritu kditumise juhtude viljaselgitamise
mehhanism. Paljud selle algatused, nagu néiteks tileminspektorite (Inspectors General) siisteem,
Valitsemiseetika biiroo ja Erindustamise biiroo (Office of Special Counsel) loomine, to6tati vélja
1970ndatel aastatel reageeringuna Watergate skandaalile. Neid algatusi arendati edasi
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1980ndatel, mille nditena v3ib tuua Presidendi ndukogu aususe ja efektiivsuse edendamiseks
moodustamise 1991.

1990ndate algatused kajastavad "detailsemate reeglite kehtestamist valitsusametnike
kiditumise reguleerimiseks" (Gilman, Ameerika Uhendriigid). 1992.a. Valitsemiseetika biiroo
poolt avaldatud Kaitumisstandardid tdidesaatvale voimuharule (Standards of Conduct for the
Executive Branch) annavad tépsed juhtnodrid selliste kiisimuste osas, nagu kingitused,
vastandlikud finantshuvid, erapooletus, tddkoha otsimine, ametiseisundi kuritarvitamine ja
tooviline tegevus. Rahvusliku toimetuleku iilevaate (National Performance Review) - muutmaks
valitsuse tegevust tdhusamaks ja paindlikumaks - {ihe osana on pddratud iiha enam tdhelepanu
"...valitsuse programmides ja tegevuses iildiselt pettuste, raiskamise ja ebaprofessionaalse
juhtimise vélistamisele iileminspektorite siisteemi, kaebajatele kaitse garanteerimise ja juhtivatele
finantsametnikele suurema tihtsuse omistamise kaudu" (Gilman, Ameerika Uhendriigid).

Oma ametisoleku esimesel pdeval kirjutas president Clinton alla korraldusele:
Tdidesaatva vOoimuharu ametikohtadele nimetatavate isikute eetilised kohustused (Ethics
Commitments by Executive Branch Appointees), millega kehtestatakse teatud juhtivatele
ametikohtadele nimetatavatele mitte-karjddriametnikele ja kaubandusldbirddkijatele ndue
kirjutada alla lepingule, millega piiratakse nende edaspidist tegevusvabadust, sealhulgas digust
teha lobby-t60d, viie aasta jooksul pdrast valitsusega sdlmitud lepingu kehtivuse lopetamist.
Seoses murega Washingtonis /obby-t66d tegevate isikute moju kasvu pérast, voeti 1995.a. vastu
ka Lobby-t66 avalikustamise seadus (Lobbying Disclosure Act). "Kui see seadus joustub, nideb
see ette nii kongressis kui ka tdidesaatva voimuharu ametnike seas lobby -t60d tegevate isikute
kohustuse ennast registreerida ning avalikustada, kes on nende kliendid, mis teemadel nad oma
lobby-t66d teevad ja kui palju neile selle eest makstakse" (Gilman, Ameerika Uhendriigid).

Lisana juba niigi detailsele avalike teenistujate kéitumist suunavale regulatoorsele
stisteemile, kajastavad Ameerika algatused piiiiet tdpsustada veelgi detailsemalt olemasolevaid
reegleid ja ndudeid, tdita koik voimalikud liingad (néiteks hoida &dra huvide konflikti tekkimine
pérast toolt lahkumist) ning suurendada jérelvalve, kontrolli ja monitooringuga tegelevate
organite rolli. Lobby-t66 avalikustamise nduded néivad taotlevat huvide konflikti voi valitsuse
teenistujate ebakohase mojutamise voimaluse vihendamist, piilidmata seda otseselt saavutada,
vaid sundides erasektori kontaktisikuid paljastama enda ja valitsusametnike suhete iseloom.

Eetika korralduse iihendamine avaliku haldusega iildiselt

Nii Austraalia kui Uus-Meremaa on juurutanud eetika-alaseid algatusi ulatuslikumate
haldusreformide integraalse osana ja nende kontekstis. Mdlemate puhul méngivad regulatoorsed
raamsiisteemid eetika korralduses ikka veel tdhtsat rolli. Kuid keskendutud on eetikale, kui
avaliku sektori ja selle inimressursside haldamise integraalsele osale, mitte kui eraldiseisvale
teemale.

Uus-Meremaa
Viimase aja eetika-alased algatused Uus-Meremaal peegeldavad laiemaid ja

ulatuslikumaid reforme avalikus halduses. Eetika-alaste algatuste eesmérk on olnud "edendada
eetilist kiditumist... mis oleks kooskdlas hajutatud haldussiisteemiga, kasutades pigem
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ausameelsusele baseeruvat lahenemisviisi, kui traditsioonilisemat alluvusele voi reeglitele
baseeruvat ldhenemisviisi" (Riigiteenistuse komisjon, Uus-Meremaa). Kui jatta kdrvale 1990.a.
vélja antud Avaliku teenistuse kditumiskoodeks, siis on pohiliselt keskendutud eetika
teadvustamise parandamisele kogu avalikus sektoris.

Aastatel 1991 ja 1995 avaldas Riigiteenistuse komisjon rea ettekandeid stimuleerimaks
diskussioone eetika teemadel. 1995.a. ettekannetesarjas toonitatakse pigem rolle ja suhteid -
sealhulgas avalike teenistujate ja avalikkuse vahel, parlamendi, ning maooridega (Uus-Meremaa
poliselanikud) ja ametliku informatsiooni suhtes - kui reegleid ja protseduure. Uhtlasi
tostatatakse seal esile dilemmad ja konfliktid kohustuste vahel kui eetika teadvustamise
parandamise vahendid. Nagu mérgib Riigiteenistuse komisjon (Uus-Meremaa):

"Eetika olemus seisneb valikute tegemises, otsustusvoime kasutamises. Aususel baseeruva
ldhenemisviisi eesmdrk on anda avalikele teenistujatele baas, mille pohjal voib langetada
otsuseid, ja usk, et nad kasutavad vastavalt ka oigeid printsiipe".

Uus-Meremaalaste véide on, et avaliku teenistuse printsiipidele ja vadrtustele tuleb anda
"operatsionaalne tdhendus - mis tuleb kinnistada haldussiisteemidesse ja avaliku teenistuse
"hinge"" (Riigiteenistuse komisjon, Uus-Meremaa). Selle 1&henemisviisiga on kooskdlas ka
avaliku teenistuse printsiibid ja vdirtused, mis on dra toodud Uus-Meremaa avaliku teenistuse
tulevikundgemuses (New Zealand Public Service Vision Statement).

Hiljutiavaldatud kaebamisele reeglite kehtestamise vajaduse hindamiseks koostatud
iilevaates pakuti vélja, et "avaliku sektori organisatsioonidelt ndutaks organisatsioonisiseste
protseduuride kehtestamist iildsuse huvisid puudutavate probleemide kdsitlemiseks ja nendest
ettekandmiseks organisatsiooni siseselt. Sarnaste protseduurireeglite kehtestamine oleks
erasektorile vabatahtlik. Seadusega sétestatud kaitse kehtestamist soovitatakse nii avaliku kui ka
erasektori teenistujate jaoks" (Riigiteenistuse komisjon, Uus-Meremaa). Kaebajate kaitse
seadusandlus kavatsetakse sdtestada 1996. Selle eesmirgiks on vihendada takistusi, millega
tootajad kokku puutuvad, kui nad iiritavad raporteerida tdsistest eksimustest, ja tdhustada nende
kohta kehtivat kaitset.

Austraalia

Austraalia on muutnud oma ldhenemisviisi eetika korraldusele, rohutades "...kditumist
ja eetikat, kui saavutustele keskenduva juhtimise pohikomponente ja asetanud saavutustele
keskenduva juhtimise inimeste juhtimise strateegilise ldhenemisviisi laiemasse konteksti" (Jones,
Austraalia).

Juhtimisalase ndustamise komitee, mille kohuseks Avaliku teenistuse seaduse alusel on
Austraalia Liidu valitsuse ndustamine avaliku teenistuse juhtimise alal, publitseeris mais 1996
kirjutise "Eetilised standardid ja véartused Austraalia avalikus teenistuses". Nimetatud kirjutise
eesmirk on parandada eetika-temaatika teadvustamist ja mdistmist. Konkreetselt on seal pakutud
juhtivatel ametikohtadel olevatele isikutele vilja eetilise kditumise kontseptuaalne raamistik.

Selles kirjutises tunnistatakse, et avaliku teenistuse kditumise mdningaid aspekte
méiiratletakse reeglite ja suunistega, kuid teatud olukordades eeldab dige kditumisviisi valik
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suurel méiral iseseisvate otsuste vastuvotmist. Kui avalikud teenistujad soovivad langetada
eetilisi ja digustatud otsuseid, siis on hiddavajalik, et nad tajuksid ja mdistaksid, missuguseid
tulemusi annab etteantud reeglitest, juhistest, printsiipidest ja véirtushinnangutest kinnipidamine.

1995 anti vilja Liidu avalike teenistujate ametliku kditumise uued suunised (New
Guidelines on Official Conduct of Commonwealth Public Servants), millega viidi eelnevatesse
versioonidesse sisse muudatused aruandluskohusluses, mis tulenesid finantsreformidest,
suuremast réhuasetusest vordoiguslikkusele, tegelemisest kaebamise ja pettuste kontrolliga, ja
pohiliste avaliku teenistuse vaértushinnangute lisandumisest. Uus Avaliku teenistuse seadus, mis
toendoliselt voetakse vastu 1997.a. alguses, on esimene seadusandlik akt, kus on esitatud koos
avalike teenistujate eeldatavad vairtushinnangud ja kditumiskoodeks.

Nii nagu Uus-Meremaa ldhenemisviisis, on ka nendes juhistes rdhutatud pigem suhteid,
kui reegleid. Juhistega kéib kaasas ka diskussioonidokument, milles antakse praktilisi nduandeid
eetika ja aruandluskohusluse kiisimustes, sealhulgas konkreetsete ndidete varal. Eetika analiiiisi
teema on lisatud ka juhtimisalase véljadppe programmidesse ning muudetud seminaride,
tookodade ja viljadppe arenduse osaks. Nii nagu Uus-Meremaal, on ka Austraalias osad
valitsusagentuurid asendanud iildised kogu avalikku teenistust hdlmavad kditumiskoodeksid oma
spetsiifilistele eesmérkidele ja organisatsioonilisele struktuurile kohandatud koodeksitega (eriti
vadrib dramarkimist siin Kaitseministeerium).

Avaliku halduse moderniseerimine

Kaks osalenud maad, Mehhiko ja Portugal, paistavad silma selle poolest, et arendavad
eetikaalgatusi osana piilidest moderniseerida avalikku haldust. Mdlematel oli esimeseks sammuks
kehtestada administratiivsele tegevusele ja kditumisele reeglid. Varem neid kas ei eksisteerinud
iildse, voi ei saadud neist kuigivord aru, ning jarelikult ei peetud neist ka kinni. Arvestades
sellega, voib nende algatusi pidada pigem eetika raamsiisteemi loomiseks, kui olemasolevate
stisteemide revideerimiseks voi reformimiseks.

Mehhiko

Kuna Mehhiko Kohustuste foderaalseadus (Federal Law of Responsibilities) - kdiki
avalike teenistujate kditumist puudutavaid regulatsioone holmav seadusandlik raamistik - voeti
vastu juba nii ammu kui 1982, siis oli selge, et olemasolev struktuur oli avalike teenistujate
kaitumise muutmiseks ebapiisav. Néiteks avalikele teenistujatele kehtestatud ndue avalikustada
vOi deklareerida oma sissetulekud voi isiklik vara, ei toiminud. Selle ndude maksmapanemine
soltus voimude suutlikkusest revideerida deklaratsioonid, mis olid kas ebapiisavad, voi niivord
aeglase toimega, et igasuguste siilitegude iile digusemdistmine oli erakordselt keeruline. Pealegi
viitasid tdendusmaterjalid sellele, et avalikud teenistujad ei olnud oma kohustustest voi
potentsiaalsest huvide konfliktist pohimdtteliselt isegi teadlikud.

Mehhiko viimase aja kaks keskset eetika raamsiisteemi iilesehitamisega seonduvat
algatust on: Avaliku halduse moderniseerimise programm (Public Administration Modernisation
Programme) ja president Zedillo poolt 1995 vilja kuulutatud Foderatsiooni korgeima
revisjonibiiroo (Superior Auditing Office of the Federation) loomine. Avaliku halduse
moderniseerimise programmi prioriteetseks tilesandeks on "... revideerida pdhjalikult kehtivat
seadusandlikku raamistikku, mille kaudu kehtestada tdie selgusega nii avalike teenistujate kui
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ka kodanike digused ja kohustused, nii et seaduste rakendamisel vdheneks omaalgatusliku
tegevuse osa" (Lopez Presa, Mehhiko). Foderatsiooni kdrgeima revisjonibiiroo pohifunktsioonid
on "...kontrollida, suunata ja parandada avalike ressursside kasutamist ja... esitada soovitusi,
kuidas parandada avaliku sektori haldamist" (Lopez Presa, Mehhiko). Eetika raamsiisteemi
loomine Mehhikos - administratiivse kéditumise kohta kehtivate reeglite ja regulatsioonide
médratlemisega ning katsetega arendada efektiivse revisjonisiisteemi kaudu vélja
aruandluskohuslus - on seotud Mehhiko ja selle valitsusinstitutsioonide jitkuva
demokratiseerumisega.

Portugal

Portugalis on eetika ja kditumisega seonduvaid algatusi viidud sisse ulatusliku avaliku
halduse moderniseerimisprogrammi raames. Need algatused viidi sisse ajalooliselt
véljakujunenud avalikku teenistusse, mis Monizi sdnul oli "...suletud, erakordselt hierarhiline ja
traditsionalistlik institutsioon, mis vastustas igasuguseid uuendusi". Portugali administratiivse
moderniseerimise kolm peamist dokumenti on: Administratiivprotseduuride koodeks (Code of
Administrative Procedures, 1991) - mis sisaldab umbes kahte tuhandet artiklit -, Avaliku
teenistuse tegevuskoodeks (Public Service Code of Practice) ja Avaliku teenistuse kvaliteediharta
(Public Service Quality Charter) (Moniz, Portugal).

Administratiivprotseduuride koodeksil on neli peamist eesmarki: "...ratsionaliseerida
riiklike teenistuste t60d, siistematiseerida ja standardiseerida protseduurid, garanteerida tildsusele
informatsiooni kdttesaadavus ja otsuste "ldbipaistvus", ning tagada osalusmehhanismid ja tuua
teenused ldhemale neile, kes neid kasutavad", sealhulgas iildsuse juurdepiés administratiivsetele
dokumentidele ja registritele (Moniz, Portugal). Avaliku teenistuse kéditumiskoodeks (Public
Service Code of Conduct) koostati "soovitava kditumise positiivse kinnitusena" ja seega oli ta
Administratiivprotseduuride koodeksi lisaks (Moniz, Portugal). Selles maédratleti avaliku
teenistuse peamised véairtushinnangud. Kuid Moniz mérgib, et paljud protsessuaalsed kiisimused,
nagu nditeks avalike teenistujatega peetavate konsultatsioonide vdhesus voi kditumiskoodeksi
iilalt alla pealesurumine, vdivad elluviimist takistada. Siiski on avalike teenistujate tegevust
suunavate reeglite mairatlemise ja "ebakohase kditumise juhtusid vdhendava "ldbipaistva"
keskkonna loomise" vallas olnud mérgatavaid edusamme (Moniz, Portugal).

Nagu néha eelnenud maade lithikokkuvdtetest, on uutele eetika-alastele algatustele olnud
palju erinevaid ajendeid ja ldhenemisviise. Kuid moned paljudele maadele tihised algatused
véddrivad erilist tdhelepanu, sest nad voivad olla maérgiks teatud suundumustest voi
esilekerkivatest valupunktidest. Jargmises peatiikis késitletakse neid ldhemalt.

V. SUUNDUMUSED JA LAHENEMISVIISID: UHISED SUUNAD EETIKA
KORRALDUSES

Sarnasused mitmetes eetika-alastes algatustes erinevatel maadel ndivad olevat mérgiks
sellest, et avaliku teenistuse ectika korralduses esinevad teatud iihised suundumused. Nende

hulka kuuluvad:

* piitided defineerida uuesti vairtushinnanguid;
* uusi kditumiskoodekseid;
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* kaebamisprotseduure; ja
* ndudeid huvide ja varade deklareerimise osas.

Avaliku teenistuse viirtuste uuestidefineerimine: uue "eetose' otsingud?

"..me ei voi oodata tugeva -eetilise kultuuri tekkimist oma avaliku sektori
organisatsioonides, kui ei ole selgust voi konsensust selle osas, millist tiitipi kditumist me iiritame
edendada voi tugevdada ja millist tiitipi kditumist piirata. Kui puudub iihine arusaam oigest
kditumisest, siis on seda vigagi raske edendada.”

(Langford, 1991, 1k. 22)

Enamik osalenud maadest ongi tiritanud defineerida tildisi véartusi, mida nad piiiiavad
oma avalikus sektoris juurutada. Neid on jargnevalt kirjeldatud. (Vaata tabelit Avaliku teenistuse
vddrtuste vordlus.) Kirjelduste pohjal on niha, et soovitavate véirtuste osas on viga palju
iihtelangevusi. Lisaks sellele on selgelt ndha piitidlust sonastada véartusi, mida voib seostada uute
suundumustega avalikus halduses. Riigid ndivad otsivat avaliku teenistuse uut "eetost", milles
avaliku teenistuse traditsioonilised karakteristikud oleksid ithendatud uute taotlustega, nagu
"tdhusus ja efektiivsus", "korralik teenus kulutatud raha eest" ja "kodanike teenendamine". Eriti
kehtib see Austraalia ja Uus-Meremaa kohta:

"Viimase kiimne aasta jooksul on kditumise, eetika ja aruandluskohusluse kiisimustega
tegelemise keskseks printsiibiks olnud tasakaalu otsimine haldusprobleemidele tinapdevaste
ldhenemisviiside ja avaliku teenistuse traditsiooniliste vidrtuste vahel” (Jones, Austraalia).

"Avaliku teenistuse reform on keskendunud juhtimise kompetentsuse tostmisele,
ministeeriumite restruktureerimisele ja nende vahel funktsioonide iimberjaotamisele, ja avalikule
teenistusele ametikohustuste tditmiseks paremate tingimuste loomisele. Sellise piitidluste
keskendumisega esilekerkinud vidrtused kajastavad peamiselt efektiivsust, eesmdrgipdrasust ja
aruandluskohustust. Selline ldhenemisviis ei touka loomulikult korvale teisi keskseid viidrtusi,
mida avaliku sektoriga tavaliselt seostatakse, nagu ausus, rikkumatus, o6iglus, voi erapooletus,
kuid see tihendab, et avalikud teenistujad peavad arvestama rohkemate vddrtustega, kui varem"
(Riigiteenistuse komisjon, Uus-Meremaa).

AVALIKU TEENISTUSE VAARTUSTE VORDLUS
Austraalia

Nagu esitatud 1993.a. teesides Parema avaliku teenistuse iilesehitamine (Building a Better Public
Service), miiratletakse ametnike kditumise pdhiprintsiibid kindlaks jargnevate avaliku teenistuse
kesksete védrtuste alusel:

* valitsuse iilesannete tditmine ja vastutus valitsuse ees;

* tdhelepanelik keskendumine tulemustele;

* teenekus personali valimise alusena;

* digluse, ausameelsuse ja eetilise kditumise korgeimad standardid;
* aruandluskohusluse kinnistamine; ja

* jatkuv nii rithmade kui ka indiviidide taseme tdstmine.
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Holland

Kuigi neid pole esitatud mingites ametlikes teesides védrtuste kohta, mainib Maas moningaid
"votmesonu", mis kirjeldavad "avaliku teenistuja eristaatust."
Need votmesdnad on:

* erapooletus;

* eriala tundmine ja professionaalsus;
* usaldusvéaarsus;

* lojaalsus; ja

* "]abipaistvus".

Uus-Meremaa

Uus-Meremaa Avaliku teenistuse tulevikundgemuses on toodud &ra printsiibid ja véartused, mis
on avaliku teenistuse tegevuse aluseks. Tulevikundgemuse kohaselt peab avalik teenistus:

* antud hetkel vdimulolevat valitsust tasuta ja ausalt ndustama, informeerima selle otsustest ning
need intelligentselt, entusiastlikult, energiliselt, innovatiivselt ja kainelt arukalt ellu viima;

* demonstreerima liiddriomadusi, kainet mdistust ja otsustusvdimet, vastutustunnet riigi rahasid
puudutavate otsuste langetamisel ja kdrgeid eetilisi standardeid, mis tekitaksid Uus-Meremaa
valitsuses ja rahva hulgas usaldust ja austust;

* looma ja sdilitama vorddiguslikkusel pdhineva ja pidevalt uusi véljakutseid pakkuva
tookeskkonna, mis on suuteline paindlikult reageerima jatkuvatele muudatustele, ning dpetama,
arendama ja motiveerima koiki avalikke teenistujaid toGtama nii hésti, kui nad selleks on
suutelised;

* kindlustama, et kogu avaliku sektori ulatuses vdetaks tddle ja antaks tdienduskoolitust
professionnalsete juhioskustega ja liidriomadustega inimestele. Selle eesmirgiks on rahuldada
avaliku sektori praeguse hetke ja ka tuleviku vajadust korgetasemelise juhtimise korralduse jérele
kogu avalikus sektoris, ning aidata kaasa Uus-Meremaa juhtimisoskuste ressursside
suurendamisele ildiselt;

* kindlustama, et iga avalik teenistuja moistaks valitsuse kollektiivseid huvisid ja parlamendi,
Krooni ja avaliku teenistuse suhete spetsiifilist iseloomu, mis tingib vajaduse apoliitiliste,
objektiivsete ja professionaalsete poliitikat ja programme puudutavate nduannete jirele, ja oma
hooldajafunktsiooni tdhendust sdilitamaks riigi ressursse ka tulevaste Uus-Meremaa elanike
pdlvkondade tarvis; ja

* tegutsema alati seaduse motte kohaselt ning to6tama selle nimel, et sdilitada demokraatlikult
valitud valitsusega siisteemi jaoks vajalik stabiilsus ja jéarjekestvus.

Portugal
Avaliku teenistuse kditumiskoodeksis esitatud Avaliku sektori pohilised vddrtused on jairgmised:
* avalik teenistus;

* legaalsus;
* neutraalsus;
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* vastutustundlikkus;
* kompetentsus; ja
* ausus.

Uhendatud Kuningriik
Avaliku elu standardite komitee esimene raport loetleb jargmised Seitse avaliku elu printsiipi:

* omakasupiitidmatus;
* ausameelsus;

* objektiivsus;

* yvastutus;

* avatus;

* ausus; ja

* juhirolli tditmine.

Ameerika Uhendriigid

Aprillis 1989 andis president Bush vélja kédsu nr. 12674, Valitsuse ametnike ja toétajate eetilise
kditumise printsiibid, milles on dra toodud 14 eetilise kditumise printsiipi:

* Avalik teenistus tdhendab avalikkuse usaldust, mis eeldab, et teenistujad asetavad lojaalsuse
konstitutsioonile, seadustele ja eetilistele printsiipidele kdrgemale soovist saada isiklikku tulu.
* Teenistujatel ei ole finantshuvisid, mis on vastuolus nende tddiilesannete kohusetundliku
tditmisega.

* Teenistujad ei osale finantstehingutes kasutades dra mitte-avalikku riiklikku informatsiooni ega
luba sellise informatsiooni ebakohast kasutamist {ikskdik milliste erahuvide edendamiseks.

* Teenistujad ei palu ega vota vastu, vélja arvatud selle osa alapunktis B toodud juhtudel,
mingeid kingitusi voi muid rahalist vairtust omavaid asju mitte tiheltki isikult voi institutsioonilt,
kes voi mis taotleb ametlike meetmete rakendamist mingi dritehingu sooritamisel, voi mingi muu
tegevuse puhul, mida reguleerib teenistuja valitsusagentuur, voi kelle (voi mille) huvisid voib
oluliselt mojutada teenistujapoolne ametikohustuste tditmine voi tditmatajdtmine.

* Teenistujad piitiavad ausalt tdita oma ametikohustusi nii hésti, kui nad suudavad.

* Kui teenistujatel puuduvad selleks konkreetsed volitused, siis nad ei vota endale teadlikult
mingeid kohustusi ega anna lubadusi, mille eesmérgiks on valitsuse otsuste mdjutamine.

* Avalikud teenistujad ei kasuta oma ametipositsiooni isikliku kasu saamise eesmargil.

* Teenistujad on oma toimingutes erapooletud ja ei eelista asjaajamisel iihtegi eraorganisatsiooni
voi indiviidi.

* Teenistujad kaitsevad ja sdilitavad foderaalomanduses olevaid varasid ja ei kasuta neid muudel,
kui lubatud eesmérkidel.

* Teenistujad ei tegele kdrvaltooga voi muu todvilise tegevusega, sealhulgas muu t66 otsimine
vai selle tile ldbiradkimiste pidamine, mis on vastuolus nende riiklike ametiiilesannete tditmisega
vai kohustustega.

* Teenistujad teatavad vastavatele ametivoimudele raiskamisest, kuritarvitamistest voi
korruptsioonist.

* Teenistujad tdidavad ausalt oma kodanikukohuseid, sealhulgas kdiki diglaselt kehtestatud
finantskohustusi, eriti neid - nagu niiteks foderaal-, osariigi ja kohalike maksude maksmine -,
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mis on kehtestatud seadusega.

* Teenistujad jargivad koiki seadusi ja regulatsioone, mis tagavad vordsed voimalused koigile
ameeriklastele, sdltumata nende rassist, nahavirvist, religioossetest tdekspidamistest, soost,
rahvuslikust péritolust, vanusest, v0i kehalistest voi vaimsetest puuetest.

* Teenistujad piitiavad véltida igasuguseid samme, mille puhul voiks jddda mulje, nagu rikuksid
nad kéesolevas osas dratoodud seadusi voi eetilisi standardeid. See, kas mingis konkreetses
olukorras tekib mulje, nagu oleks eksitud seaduse voi eetiliste standardite vastu, méiératakse
kindlaks antud juhtumi fakte tundva aruka inimese perspektiivist.

Uued kiaitumiskoodeksid

Viis iiheksast uurimise all olnud maast - Austraalia, Uus-Meremaa, Portugal, Ameerika
Uhendriigid ja Uhendatud Kuningriik - on viimase viie aasta jooksul kehtestanud uued
kéaitumiskoodeksid avalikele teenistujatele, ja kuues - Holland - td6tab praegu oma uut koodeksit
vélja. See nditab, et riigid tunnevad ikka veel vajadust defineerida selgesonaliselt, kuigi mitte
ilmtingimata véga detailselt, avalike teenistujate kditumisreeglid. See kehtib isegi nende maade
kohta, mis distantseeruvad ettekirjutusi tegevast ldhenemisviisist haldusele. Seisukoht, et
koodeksid ei sobi kokku uue hajutatud ja isiklikul otsustusvdimel baseeruva avaliku haldusega,
ei ole nende maade kogemuste pohjal kinnitust leidnud. Tegelikult vdib isegi viita, et sellised
instrumendid, nagu koodeksid, aitavad siilitada iihiseid standardeid ja vdértusi, edendades seega
koherentsust hajutatud avaliku halduse keskkonnas, kus eksisteerib killustumise oht.

Nagu maérgitud eelpooltoodud tabelis Avaliku teenistuse vidrtuste vordlus, voib taheldada
tendentsi kirjutada nendesse koodeksitesse seisukohad avaliku teenistuse iildiste ja laiemalt
kehtivate véartuste kohta. Korgema hajutatuse tasemega maades asendatakse individuaalsetes
valitsusagentuurides iildine kogu avalikku teenistust hdlmav koodeks - mis on tavaliselt rohkem
taotluslik ja loomult {ipris iildine - sageli spetsiifiliste juhistega, mis peegeldavad antud
organisatsiooni missiooni ja funktsioone.

Ellurakendatavuse seisukohalt on lihtsus ja arusaadavus (mdnedes maades mainitakse
lihikeste ja lihtsas keeles koostatud dokumentide tdhtsust) koodeksi praktilise tegevuse ja
otsustelangetamise juhisena kasutamise pdhifaktoriteks. Osades maades mainitakse ka
konsultatsioone asjasthuvitatute, personali ja ametiiihingute esindajatega kui tdhtsaid faktoreid
kindlustamaks, et avalikud teenistujad votaksid need koodeksid omaks. Mitmetel maadel esineb
senimaani raskusi seoses kiisimusega, kuidas neid koodekseid ja nendes kajastatavaid printsiipe
kdige paremini ellu rakendada. Selles osas mainiti oluliste meetmetena ja rakendati paljudes
maades haridus- v0i teadvustamise parandamise programme kas siis keskvalitsuse tasemel voi
detsentraliseeritud vormis. Nende pohirdhk oli pandud eetikaprobleemide teadvustamise ja
analiiiisioskuse parandamisele avalike teenistujate hulgas, nii et sellest tuleks kasu erinevate
probleemsituatsioonide lahendamisele. Selles osas on koodeksid ja véairtushinnangute
méidratlused tihtsaks viitematerjaliks.

Kaebamise protseduurid
Paljud maad teatasid uutest algatustest seoses "kaebamisega", mis tavaliselt seisnesid

protseduuride viljatddtamises soodustamaks siiiitegudest ettekandmist (Uhendatud Kuningriigis
Tsiviilteenistuse koodeksis), vdi loomaks avalikele teenistujatele vOimalusi kiisida ndu
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(Uhendatud ~ Kuningriigis  soltumatutelt  tsiviilteenistuse  volinikelt, ~ Hollandis
"usaldusametnikelt"), kui neil palutakse tdita mingi lilesanne, mis nende arvates ei ole digustatud
vOi on ebaeetiline. Késitletud on ka kaitse tagamist kaebajatele (Uus-Meremaal ja Ameerika
Uhendriikides).

Toimivate ja efektiivsete protseduuride omamine siiiitegudest ettekandmiseks on
tanapdeva avaliku halduse keskkonnas ilmselt olulisem, kui varasematel aegadel. Sarnaste
protseduuride olemasolu kajastab pithendumust avatusele ja "ldbipaistvusele", mis on avaliku
halduse reformide aluste osas tihtsad teemad. Lisaks sellele on nad kooskdlas toimingute voi
saavutustega seostuva kontrolli ideega; need protseduurid vdivad osutuda veel {iiheks
mitteametliku sisekontrolli vormiks. Kui neid protseduure vdivad dra kasutada ka iildsuse
esindajad - nditeks Hollandis voivad tildsuse esindajad teatada ebaeetilisest kditumisest Sisemise
turvalisuse teenistusele -, siis vOivad nad aidata kaasa tsiviilithiskonna loomisele, mis on
voimeline teostama jdrelvalvet administratiivse tegevuse iile. Selgete protseduurireeglite
olemasolu siilitegudest ettekandmiseks aitab iihtlasi dra hoida olukordi, kus avalik teenistuja
leiab, et tema ainsaks vOimaluseks on tuua siiiiteod, tegutsedes kas avalikult voi salaja,
pievavalgele informatsiooni lekitamise kaudu meediale. Uuriv ajakirjandus tekitab avalike
teenistujate hulgas kiusatust ja pakub ka vdimalusi nimelt sellise otsuse langetamiseks.

Kuid ei tohi unustada, et siilitegudest ettekandmine on avalike teenistujate jaoks alati
olnud problemaatiline kiisimus. Pithendumus avatusele v3ib sattuda vastuollu traditsiooniliste
seisukohtadega lojaalsusest lilemuste suhtes ja solidaarsusest kolleegidega. Varematel aecgadel
ongi kaebamine tihtipeale 1dppenud sellega, et kaebaja ise osutub ohvriks - kaebajat peeti
ebalojaalseks, mitte "meeskonnamingijaks", ning siititegudest ettekandmine vois tema karjdéri
tosiselt kahjustada.

Tdendoliselt see pinge avatuse ja lojaalsuse vahel ongi ajendanud OECD maid parandama
stilitegudest ettekandmise protseduurireegleid. Avalikel teenistujatel peab olema usk stiiitegudest
ettekandmise siisteemi toimimisse; nad vajavad kindlustunnet, et kui nad mingitele normide
rikkumistele tdhelepanu juhivad, siis voetakse neid tdsiselt ja esiletoodud probleem vdetakse
vaatluse alla. S6ltumatu organi olemasolu, kellelt ndu kiisida ja kellele siiiitegudest ette kanda,
on selle usalduslikkuse kiisimuse teiseks aspektiks (nagu eelpool mainitud, tdidavad sellise
organi funktsioone Uhendatud Kuningriigis tsiviilteenistuse volinikud ja Hollandis
"usaldusametnikud"). Tohusama kaitse pakkumine kaebajatele on samuti iiheks meetmeks,
millega julgustada avalikke teenistujaid kandma ette voimalikest siititegudest. Nagu juba eelpool
mainiti, avastati Uus-Meremaal kaebamise protseduurireeglite iilevaatamise kdigus, et reeglid
iseenesest on koostatud rahuldavalt, kuid kaebajatele pakutav kaitse oli ebapiisav. Uus
seadusandlik akt kaitsmaks kaebajaid (nii avalikus- kui ka erasektoris) voetakse eeldatavalt vastu
1996.a.

Huvide deklareerimine

Paljud maad - Soome, Holland ja Uhendatud Kuningriik - teatasid uutest algatustest
seoses avalike teenistujate poolt oma finants- ja muude huvide deklareerimisega. Soomes
puudutas sarnane algatus iiksnes juhtivatel ametikohtadel olevaid avalikke teenistujaid, et
suurendada "labipaistvust" ja lildsuse usaldust valitsuse vastu, ning vordsustamaks juhtivatele
ametnikele esitatavad nduded poliitikutele esitatavate nduetega. Uhendatud Kuningriigis kehtivad
uued sitted avalike organite juhatuste liikmete suhtes. Ameerika Uhendriikides ja Mehhikos on
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huvide ja varade deklareerimise kohustus kehtinud juba pikka aega. Hiljuti PUMA poolt
koostatud iilevaade néitas, et kaheteistkiimnes kehekiimnest vaatluse all olnud maast kehtis
avalikele teenistujatele - vOi vdhemalt korgema astme avalikele teenistujatele - kohustus
deklareerida oma huvid.

Seda vdib pidada veel tiheks katseks parandada avaliku teenistuse t66 "ldbipaistvust".
Huvide konflikte on kergem tuvastada, kui avalikel teenistujatel palutakse deklareerida oma
toovilised tegevusalad. Seda veel eriti juhul, kui saadav informatsioon muudetakse avalikus,
nagu see on Ameerika Uhendriikides. Kui todvilised tegevus- voi huvialad on niimoodi
registreeritud, voivad meedia ja iildsus asuda jdrelvalvaja rolli. Deklareerimise nduete
karmistamine voib olla ka katseks késitleda avaliku- ja erasektori vahelise "podrdukse"
probleemi. Kui avalikku teenistusse tuleb tdole iitha enam inimesi erasektorist, ja monikord vaid
piiratud ajaks, siis suureneb sellega ka tdendosus, et neil on endistest tookohtadest 1dhtuvaid
korvalisi huvisid, mis vdivad olla vastuolus nende uute avaliku sektori td6kohustuste poolt
dikteeritud huvidega. Suurema "ldbipaistvuse" tagamine on viisiks, kuidas selliseid
potentsiaalseid konfliktolukordi tuvastada. Lihtne huvide deklareerimine voib sarnaseid konflikte
dra hoida, voi neile tdhelepanu juhtida.

Teisest kiiljest valitseb "ldbipaistvuse" ja privaatsuse vahel avalike teenistujate jaoks
teatud pinge. Mehhikos hoitakse avalike teenistujate huvide deklaratsioone saladuses; selle
eesmargiks on tagada teenistujate isikliku elu privaatsus ja hoida dra potentsiaalseid probleeme,
nagu niiteks véljapressimist. Sellises olukorras kasutatakse neid deklaratsioone dra sisekontrolli
teostamiseks. Kuid nagu eelpool (peatiikis IV) maérgitud, on véljendatud ka kahtlusi, kas
praegune korraldus on ikka piisavalt efektiivne, eriti kui vaadelda administratsiooni vdimet neid
deklaratsioone ldbi vaadata ja vajaduse korral adekvaatseid meetmeid tarvitusele votta.

Jareldused

Nagu eeltoodust ndhtub, peavad riigid senimaani vajalikuks maddrata kindlaks
pohistandardid, millest annab tunnistust uute kditumiskoodeksite kehtestamine. Kuid samal ajal
on nédha tendentsi votta iiha sagedamini aluseks taotluslikud viirtused ja suurendada tegevuse
"labipaistvust”" kaebamisele protseduurireeglite kehtestamise ja huvide enne tédle asumist
deklareerimise kaudu. RGhuasetus pigem {ildistele suunistele ja "ldbipaistvuse" suurendamisele,
kui detailsele kontrollile, peegeldab iildisemaid tendentse avalikus halduses. See tdstatab
kiisimuse, kuidas riigid saavad kindlustada, et nende eetika infrastruktuur oleks kooskolas
iildisemate haldusalaste algatustega ja kinnistaks neid. Jargmises peatiikis piilitakse tuua vilja
moningad avaliku teenistuse eetika ja kditumise korralduses reeglitel baseeruvalt tulemustel
baseeruvale avalikule haldusele iileminekuga kaasnevad tagajirjed.

VI. REEGLITELT TULEMUSTELE: TAGAJARJED EETIKA KORRALDUSELE

Avalik administreerimine versus avalik haldus
(Public Administration versus Public Management)

"Avalik administreerimine on objektiivne, seadusi kdsitlev teadus, mis votab eelduseks,

et kditumine on determineeriv ja ratsionaalne; selle suunavaks jouks on legaalsus ja eetika;
avalikud administraatorid teevad seda, mis neil on kdstud teha. Haldamine on kunst mddrata
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kindlaks eesmdrgid, juhtida inimesi, harmoniseerida eesmdrgid ja ressursid, otsida
kompromisse, reageerida muutliku ja tormise turukeskkonna noudmistele, otsida "kasu" saamise
voimalusi."

(ettekande "Serving the Economy Better" (Majanduse edendamisest), OECD, 1991,
késikirjast)

Potentsiaalsed pinged, mis eksisteerivad traditsioonilise avaliku administreerimise teooria
ja uute avaliku halduse vormide vahel, on hakanud niitidseks monedes OECD maades reaalselt
ilmnema. Ja sugugi mitte iillatuslikult on see toimunud peamiselt nendes maades, mis on joudnud
koige kaugemale haldusmudeli printsiipide ja praktika juurutamises. Ilmselt just eetika
valdkonnas on nende pingete ja vastuolude ilmingud kdige selgemalt dratuntavad. Nditeks oma
raporti Valitsussiisteem muudatuste teel jareldustes mérkis OECD Avaliku halduse komitee, et
seoses toomeetodite mitmekesisuse soodustamisega paindlikuma juhtimisstrateegia kaudu, on
kerkinud esile mure selle voimalikust negatiivsest mojust kogu haldusala tervikliku juhtimise
organiseerimisele, valitsuse kui terviku koondhuvidele ja traditsioonilistele avaliku sektori
védartustele. Ja pole kahtlustki, et reeglite arvu vdhendamine ja konkreetsete
kontrollmehhanismide piiramine suurendab eksimuste ja ebakohase kditumise juhtude esinemise
riski.

Traditsioonilise "avaliku administreerimise" pooldajad vdidavad, et need riskid on liiga
suured. Nad kutsuvad iiles poorduma tagasi "unarussejaetud iihiskondliku seaduse aluse juurde".*
Nad véidavad, et ka selle mudeli raames on veel ruumi parandada valitsemise efektiivsust. Nende
seisukohalt on haldusmudeli kasutuselevdtmine, voi erasektori eeskujuksvotmine, viga. Néiteks
Moe ja Gilmore viidavad, et avalik sektor ja erasektor on fundamentaalselt erinevad ja et avaliku
administreerimise printsiibid ning nendega kaasnevad kontrollisiisteemid "kaitsevad
kodanikkonda valitsuse voimu iileoleva, meelevaldse ja isemeelse drakasutamise eest...", ehk,
nad tagavad eetikanormidest kinnipidamise. "Nimelt sellepdrast on - ja peavadki olema - riikliku
kontrolli standardid ja seadusega kinnistatud kohustus pidada kinni ettekirjutatud nduetest ja
protseduurireeglitest hoopis korgemal tasemel, kui analoogilised nduded erasektoris". "...Iga
valitsusele kas sisemiselt voi véliselt suunatud regulatsioon sétestati voi kuulutati vélja
reageeringuna mingile probleemile vdi kriisile. Sisemiselt kehtestatakse sarnased reeglid selleks,
et hoida &dra pettuse, huvide konflikti, voi muude avaliku vdimu voi avalike ressursside
védritikasutamise tegelike voi potentsiaalsete juhtude esinemist vdi taasesinemist" (Moe ja
Gilmore, 1995, lk. 143). Igasugune ebakohase kditumise talumine voi aktsepteerimine voib seega
tuua kaasa ulatuslikud negatiivsed tagajarjed.

Uue haldusmudeli ka kdige veendunumatest pooldajatest vaid vihesed julgeksid viita,
et avalikku- ja erasektorit voib juhtida tépselt iihte moodi ja/voi et administratiivsete meetmete
legaalne baas tuleks téiesti korvale heita. Kuid uue haldusmudeli propageerijad kinnitavad, et
ptitided reguleerida kdikvdimalike situatsioonide lahendamist ja tihtlasi nduda reeglitest ja
menetlusmallidest ranget kinnipidamist omab negatiivset moju efektiivsusele ja voib eetilise
kditumise edendamist isegi kahjustada. Liiga palju reegleid ajendab iihtlasi {ilemééra riske

*Vaata niiteks Ronald Moe ja Robert Gilmour, "Rediscovering Principles of Public
Administration; The Neglected Foundation Of Public Law", Public Administration Review,
marts/aprill 1995, Vol. 55, Nr. 2, k. 135-146.
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viltivat kditumist; kartusest midagi valesti teha vGivad avalikud teenistujad hakata iildse véltima
igasuguste meetmete rakendamist. Mida keerulisemad ja suuremahulisemad on reeglid, seda
védiksem on tdendosus, et avalikud teenistujad suudavad need endale pdhjalikult selgeks teha ja
neist ka kinni pidada. Selleasemel, et pidada reegleid suunisteks, kuidas toimida dige ja vale
vahepeale jddvas hallis tsoonis, hakatakse neid pidama justkui takistusteks, mida tuleb piiiida
véltida voi millest tuleb modda hiilida. Pealegi kui reeglid vananevad ja neid jargides pole enam
voimalik tootada, siis kaotavad nad oma usutavuse ja tekitavad segadust, mis omakorda viib kas
tegevusetusele voi pohjustab ekslikke samme.

"Ulemdcirane kontroll véoib katkestada jirjekindla administreerimise ja tekitada
ebadiglust. Ulemdidrane kontroll mitmekordistab néudmisi viljapakutud otsuste iilevaatamise
osas, suurendab halvas mottes biirokraatiat ja soodustab asjaajamise venimist. Administratiivse
tegevuse kontrolli peale voib tegelikult kulutada nii palju energiat, et pdris to0 tegemiseks jddb
vaid veidi aega ja raha. Ulemdicirane kontroll véib seega niiristada administratsiooni valmidust
reageerida avalikkuse nouetele.”

(James Fesler ja Donald Kettl, tsitaat voetud Anechiarico ja Jacobsi toost, 1994, lk. 471)

Kodigi administratiivsete protseduuride reguleerimise asemel on uue haldusmudeli
pooldajad valinud aruandluskohusluse parandamise tee: see tihendab méérata kindlaks, kes mille
eest vastutab ning tootada vélja kdikehdlmavad monitooringu, raporteerimise ja hindamise
stisteemid. See on vahend hoidmaks é&ra siilitegusid, voi juhul, kui need on juba toimunud, siis
paljastamaks neid voi toomaks need avalikkuse ette. Nagu mérgiti raportis Valitsussiisteem
muudatuste teel (OECD, 1995), "Quid pro quo lisaautonoomia jaoks on olnud rangem
aruandluskohuslus todalase tegevuse osas, mis nduab indikaatorite viljatoStamist tegevuse
monitooringuks, hindamiseks ja sellest raporteerimiseks tulemustele-orienteerituse vaatekohast".
Avalikud haldurid selles kontekstis ei ole seotud tiksnes todks kulutatavate ressursside detailse
planeerimisega, vaid neil lasub vastutus "toodangu" vd&i resultaatide eest. Lihtsustatult
véljendades tdhendab see, et eesmérgid on suhteliselt tdhtsamad, kui vahendid.

Kui vastasseisu reeglid/tulemused ei voi nimetada lihtsaks dihhotoomiaks, siis see, kas
rOhuasetus tuleb teha asjakohastele protsessuaalsetele reeglitele voi efektiivsuse tagavale
paindlikkusele, nduab selgelt poliitilisi otsuseid. Selliste otsuste langetamine eeldab
kompromisside tegemist ja teadmisi kontrollsiisteemide administratiivsete kulutuste kohta. Kui
kontroll on liiga range, siis ei saa midagi tehtud (juhtimistegevus kivistub paigale), kui kontroll
on liiga nork, siis on tulemuseks valed sammud (ressursse kasutatakse valedel ja ebaseaduslikel
eesmirkidel). Kuid katsetega selgitada vilja koik ebakorrektsed teod, kergemad siiiiteod voi
toelised korruptsioonijuhtumid, kaasnevad kindlad kulutused. Nagu selgitavad Anechiaricio ja
Jacobs,

"Paljud kriitikud osundavad sellele, et efektiivsus ja korruptsiooni kontrolli alla saamine
on vastandlikud eesmdrgid"; ...kuid nad ei ole pakkunud vilja "vorrandit optimaalse mddra
korruptsioonikontrolli viljaarvutamiseks, ja samuti pole nad seletanud, kuidas kulude/kasumi
ldhenemisviisi korruptsioonile, mille alusel voiks osade korruptsioonijuhtude kohta oelda, et
nendega tegelemine ei vddri vaeva, niimoodi pohjendada, et see avalikkusele ja meediale
vastuvoetavaks muutuks."

(1994, 1k. 472)
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Voib-olla peaksid riigid korruptsioonikontrolli kulude/kasumi analiiiisiga tegelemise
asemel parandama pigem riskihaldamise strateegiaid. Kui sel juhul mingi otsus langetatakse, siis
tehakse see vihemalt maksimaalse saadaoleva informatsiooni alusel, mis sisaldab ka andmeid
korruptsiooni, ebakohase kéitumise voi eksimuste riski kohta.

Avalikku administreerimist ja haldusmudeli 1dhenemisviisi vOrreldes oleks kohatu viita,
et iiks oleks teisest parem, sealhulgas ka eetika korralduse jaoks. Pealegi kummagi puhul ei
eksisteeri mingit puhtakujulist mudelit. Valitsused peavad ise oma tee valima, ldhtudes
ajaloolistest  faktoritest ning kasutuselolevatest konstitutsioonilistest, poliitilistest,
administratiivsetest ja kultuurilistest siisteemidest. Kuid nad peavad olema teadlikud, et sarnaste
otsuste langetamine eeldab kompromisse. Ja igati loogiline on ka see, et eetika korraldus peaks
olema kooskdlas iildiste ldhenemisviisidega avalikule haldusele. Léhenemisviisist avalikule
haldusele voibki leida suuniseid, kuidas eetika korraldust tuleks kujundada. Néiteks oleks kohatu
sobitada rangelt tsentraliseeritud alluvusprintsiipidel pdhinevat eetika infrastruktuuri hajutatud
ja tulemustel baseeruva haldussiisteemiga.

Alluvusel pohinev versus aususel pohinev eetika korraldus: tiipoloogia

Praktikas reguleerivad enamus ritke oma avalike teenistujate kditumist ja seega eetikat
terve rea paljudel erinevatel reeglitel ja ajenditel pohinevate siisteemide ja protsesside kaudu.
Need moodustasid osa eetika infrastruktuurist, nagu me eelnevalt kirjeldasime.

Jargnevalt toodud skeem on katse pakkuda vélja tiheksa kdesolevas uurimuses osalenud
maa tlipoloogia. Me vididame, et skaala iiks ots tdhistab teleoloogilist ehk aususel pdhinevat
lahenemisviisi eetika korraldusele. See ldhenemisviis on kooskodlas tulemustel baseeruva
haldusmudeli ldhenemisviisiga avalikule haldusele. Kuigi kindlasti peaksid olemas olema ka
selged reeglid ebaseadusliku kditumise viltimiseks ja dra méératud sanktsioonid, kui neid
reegleid siiski rikutakse, oleks peatidhelepanu antud juhul suunatud pigem sellele, mida tuleks
saavutada, kui et millist kditumist tuleks valtida. See eeldaks:

* tildiste taotluslike "viértuste" defineerimist avaliku sektori jaoks, ehk ldhenemisviisi
"korgelt tasemelt" (millega mdnikord kaasneb ka detsentraliseeritud kéitumiskoodeksite
kehtestamine, mis kajastavad konkreetse organisatsiooni spetsiifilist missiooni);

* keskendumist pigem sellele, mida on saavutatud, kui et kuidas seda saavutati (see
tahendab keskendumist pigem eesmaérkidele kui vahenditele); ja

* rohuasetust pigem hea kditumise julgustamisele ja edendamisele, kui range jérelvalve
sisseseadmisele eksimuste voi halva kditumise juhtude avastamiseks ja nende eest karistamisele.

Nagu me eelnevalt ndgime, tdhendab riskide votmise julgustamine eksimuste ja vigade
vOimaluse suurenemise aktsepteerimist. Aususel pohineva ldhenemisviisi kasutuselevotmine
eetika korralduses tdhendab kontrolli ndrgendamist. Voidakse viita, et detailsed
kaitumiskoodeksid ei sobi selle mudeliga kokku. Naiteks ei tohiks kehtestada kohustuslikke
taotluslikke koodekseid, sest sellisel juhul saaksid karistada koik, kes ei suuda neid
maksimaalselt jargida.

Skaala teine ots tdhistab deontoloogilist ehk alluvusel pohinevat ldhenemisviisi eetika
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korraldusele. See keskendub rangele alluvusele (tihti ka seadusandluses sitestatud)
administratiivsetele protseduuridele ja detailsetele reeglitele, mis méératlevad mida avalikud
teenistujad peaksid tegema, ja kuidas seda tegema. Selles kontekstis on kditumiskoodeksid
keskendunud tihtipeale negatiivsele, see tdhendab sellele, mida avalikud teenistujad ei tohiks teha
ja millist kditumist nad peaksid valtima. Seda vdiks nimetada "madalalt tasemelt"
lahenemisviisiks, kus maédratakse kindlaks minimaalsed standardid, millest madalamale
kditumine enam langeda ei tohiks. Selles kontekstis on tehtud tugev réhuasetus kditumise iile
jérelvalve korraldamisele ja stiiitegude avastamisele. See tugevdab tendentsi reeglite alusel
haldamisele, sest reeglite pdhjal tuvastatakse eksimusi.

Mitte iihegi osalenud maa kohta ei saa Oelda, et seal kehtiks iiks neist kahest
stsenaariumist puhtakujuliselt. Kdige selgemalt on aususel pohinev 1dhenemisviis kasutusel Uus-
Meremaal, mis klassifitseeribki ennast selle ldhenemisviisi pooldajaks. Samuti vdib Uus-
Meremaad pidada riigiks, kus uue haldusmudeli paradigma on koige kaugemale vilja arendatud.
Ameerika Uhendriikides kehtib viiga komplitseeritud ja laiaulatuslik reeglitel pdhinev siisteem.
Kuid Rahvusliku toimetuleku {iilevaate ellurakendamine kajastab ka selget keskendumist
tulemustele. Nagu eelpool mainitud, on Portugal ja Mehhiko keskendunud reeglitele peamiselt
sellepérast, et neil on veel kdimas eetika infrastruktuuri ja tinapdevase avaliku halduse siisteemi
kujundamise protsess. Kuid iihtlasi on nad astumas samme edendamaks ka aususel pdohineva
lahenemisviisi arengut, et julgustada head kéditumist. Portugalis pandi distsiplinaarsete meetmete
rakendamise kdrval - mida Moniz (Portugal) nimetab "repressiivseks lahenemisviisiks" - rohku
ka "ajendite ja mdjutusvahendite leidmisele usus, et teatud vadrtushinnangute propageerimine
inimeste hulgas voib osutuda efektiivsemaks vahendiks, kui karistustega hirmutamine." Ka
Mehhikos on rasgitud pikemaajalistest strateegiatest, nagu néiteks kodanikudpetuse sisseviimine
haridusprogrammidesse kui liks voimalus Opetada iildsust toimima jérelvalvajana riigiaparaadi
to0 tile.

Ulejiinud maad paiknevad kuskil nende kahe #irmuse vahel, kuigi ilmselgelt vdib
tadheldada aususel pohineva ldhenemisviisi osatihtsuse kasvu. Niiteks Blymke ja Bohagen
(Norra) on juhtinud téhelepanu pdhimottelistele muudatustele haldusprintsiipides - peatéhelepanu
siirdumine reeglitelt tulemustele - ja muudatustele selles, mis tiilipi reegleid koostatakse -
iileminek detailsetelt protseduurireeglitelt eesmargile orienteeritud formuleeringutele. Kuid nad
tapsustavad, et "...tuleb lisada, et tdnapdeva avalikus teenistuses tegeletakse siiski véga laialdaselt
uute reeglite véljatodtamisega." Holland ja Soome nidivad samuti liitkuvat rohkem aususel
pohineva ldhenemisviisi poole, mis on kooskdlas ka nende avaliku halduse reformidega.

Eetikasiisteemide evolutsiooni seisukohalt kerkib esile kiisimus, kas aususel pdhinevat
siisteemi on vOimalik otse kasutusele votta, voi tuleb eelnevalt paratamatu iileminekufaasina
rakendada reeglitel pohinevat siisteemi. See on oluline kiisimus néiteks Kesk- ja Ida-Euroopa
maadele, kui nad iritavad kujundada oma avalikele teenistustele sobivat eetika ja kditumise
raamstlisteemi. Selles osas soltub palju pdhjaliku hinnangu andmisest riski tasemele ja muudele
faktoritele, ning sellest, mis mehhanismid on juba todle rakendatud. Lihenemisviisi valikut
mdjutab nditeks see, kas administratsioonil on minevikus olnud olulisi probleeme ebakohase
kditumise ohjeldamisega, vai pole sellised probleemid olnud kuigi tdsised.

Soltumata sellest, kus riik asub avaliku administreerimise ja haldusmudeli vahel kulgeval
mottelisel astmestikul, midngivad kolm olulist eesmarki - sdéstlikkus, tohusus ja efektiivsus - alati
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tahtsat rolli. Neile tuleks neljanda prioriteedine juurde lisada eetika. Arvestades avalike
teenistujate rolle ja kohustusi, on korralik kéditumine alati olnud hea valitsemise kohustuslikuks
eelduseks. Hoolimata paljudes OECD maades avaliku sektori funktsioneerimises toimuvatest
muudatustest, voi vdib-olla just nende pérast, on hea kditumine ka praegu viga aktuaalne teema,
ja voib-olla isegi olulisem probleem, kui varem. Sellest soltub nii avaliku halduse reformide edu,
kui ka iga rahva iildine usaldus oma valitsuse vastu. Nagu me oleme Oelnud, eeldab hea
kditumise edendamine efektiivse eetika infrastruktuuri olemasolu.

SKEEM: MAADE PAIGUTUS ULDISE HALDUS- JA EETIKASUSTEEMI JARGI
Aususel pohinev eetikasiisteem
ausus, taotluslikkus ("kdrge tase")

mittekohustuslik

Uus-Meremaa

Holland
Austraalia
Norra
Soome
Uhendatud Kuningriik
Avalik administreerimine Haldusmudel
reeglid/protseduurid eesmérgid/tulemused
kontroll aruandluskohuslus
tooks kulutatud ressursid saavutused voi "toodang"
hierarhia autonoomia/iseseisvad otsused
Portugal
Mehhiko
Ameerika Uhendriigid

Alluvusel pohinev eetikasiisteem
reeglid, distsipliin ("madal tase")
kohustuslik
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