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SISSEJUHATUS

Tanapdeva iihiskonna iiheks oluliseks iseloomujooneks on multikultuursus. Multikultuursetes
riikides aitab etniline esindatus julgeolekustruktuurides kaasa poliitilist stabiilsust ja
demokraatia tagamist riigis. Mitmed teoreetikud soovitavad, et sellistes riikides voiksid
julgeolekustruktuurid peegeldama iihiskonna struktuuri, et elanikkonna usaldus nende vastu

oleks korge (Multiethnic... 25.11.2011).

Etnilise esindatuse toetust argumenteeritakse muu seas asjaoluga, et selline protsess on abiks
rahvusvdhemuste sotsiaalsele integreerumisele. Julgeolekuorganid, kus on esindatud
rahvusvdhemused, vodivad kindlustada kogukondades tunnet, et nood on véirtuslikud
sotsiaalse ja poliitilise silisteemi liikkmed. Rahvusvdhemused, kes on hoivatud avalikus
sektoris, tunnevad end kaasatuna, nende sotsiaal-majanduslik mobiilsus pareneb ja saadud
positiivne tagasiside vOib kanduda tagasi rahvusvdhemuste kogukonnale (Yanakiev...

22.11.2011).

Selline 1dhenemine on kooskdlas esindusbiirokraatia teooriaga, mille jérgi peab avalik sektor
demokraatlikus riigis adekvaatselt peegeldama riigi rahvastiku koosseisu. Mdnede selles
valdkonnas tehtud uuringute tulemused néditavad rahvusvdhemuste ebapiisavat esindatust
Eesti avalikus sektoris. Viimastel aastakiimnetel on teistes riikides hakatud rahvusvdhemuste
esindatusele avalikus sektoris pdorama viga palju tdhelepanu, kuid erinevalt nendest ei ole
Eestis rahvusvihemuste esindatus olnud riigi pdevakorras ja selle valdkonna arendamisega ei
ole keegi ka strukturaalselt tegelenud. Seda teemat késitlevad kaitstud magistritood on
ndidanud, et Eesti riigiasutustes on rahvusvihemuste esindatus viga véike, ministeeriumite

tasandil vaid 3,8% (Nestra 2010:38).

Euroopa Noukogu rahvusvihemuste kaitse raamkonventsiooni Nouandva Komitee avaldatud
dokumendis Eesti kohta on toodud iihe probleemina vidlja seda, et isegi korgelt
kvalifitseeritud, viga hea eesti keele oskuse ja Eesti kodakondsusega venekeelsete inimeste
hulgas valitseb arusaam, et nende tooalast arengut piirab n-6 klaaslae efekt: nad on olukorras,
kus kdigist piitidlustest hoolimata on nende edasine areng etnilise tausta tottu takistatud.

Raportis on rohutatud, et etnilisi eestlasi eelistatakse tooturul mitte-eestlastele isegi siis, kui



koik tingimused on samavéirsed, ja et selle olukorraga on vaja tegeleda. (Kaldur 2011)
Samadele asjaoludele viitab ka Sergei Ivanov (2013) oma artiklis, kus ta vdidab, et mitte-
eestlastest ametnike osakaal avalikus sektoris on praegu selgelt vdiksem kui mitte-eestlaste
osakaal Eesti elanikkonnas ja kodanikkonnas ning kuigi neil ei ole ametlikke
karjddripiiranguid, ei Onnestu neil korgematele ja parematele ametipositsioonidele jouda.
Samas tunnistas haridus- ja teadusminister Jaak Aaviksoo (30.04.2013) hiljuti avaldatud
intervjuus, et rahvusvdhemuste esindajate vdhene osalemine avalikus sektoris on tdsine
probleem ning selle parandamiseks peavad joupingutusi tegema modlemad pooled. See aga
nditab, et rahvusvidhemuste alaesindatuse probleem on muutunud aktuaalseks ka

ministeeriumite tasandil.

Ulalpool mainitud asjaolude t3ttu saab jéreldada, et esindusbiirokraatia teema on aktuaalne
ning selle tdhtsus kasvab, kuid sisejulgeolekustruktuuride etnilisele representatiivsusele on

seni pooratud viga vihe tahelepanu ja tehtud uuringud kajastavad vaid tildiseid andmeid.

Magistritod  eesmirgiks on  selgitada vidlja rahvusvihemuste esindatus  Eesti
sisejulgeolekustruktuurides PPA nditel ldhtuvalt esindusbiirokraatia teooria erinevatest
lahenemisest ning esitada ettepanekud rahvusvihemuste esindatuse tagamise vOimaluste

kohta.
To6 eesmérgi saavutamiseks on piistitatud jairgmised uurimisiilesanded:

1) analiiisida erinevaid esindusbiirokraatia teooriaid (vOimu teostamine,
mitmekesisuse juhtimine ja vordsete vOimaluste ldhenemine), kasutades
rahvusvihemuste esindatuse tagamise kirjeldamiseks valitud riikide niiteid
(Eesti, Prantsusmaa, Suurbritannia, Ameerika Uhendriigid);

2) viia 1dbi dokumendianaliiiis rahvusvdahemuste esindatusest PPA-s ja intervjuud
ametnikega, kaardistamaks nende seisukohti erinevate esindusbiirokraatia
ldhenemiste rakendamise kohta;

3) teooria ja uuringute silinteesi tulemusena teha PPA-le ettepanekud
rahvusvdhemuste esindatuse tagamiseks ja organisatsiooni edasiseks

arendamiseks.

Too koosneb kahest peatiikist. Esimeses peatiikis antakse iilevaade esindusbiirokraatia

teooriast ning sellest tulenevatest vordsete voimaluste ja multikultuursuse ldhenemistest



etnilise esindatuse tagamiseks avalikus sektoris. Lisaks tuuakse vilja esindusbiirokraatia
teooria kriitikat, mille nditeks on Weberi ideaalse biirokraatia mudel. Samas antakse tilevaade
ja pohjalik analiiiis esindusbiirokraatia kasutamis- ja ldhenemisviisidest avalikus sektoris

sellistes riikides nagu Suurbritannia, Ameerika Uhendriigid ja Prantsusmaa.

Teises peatiikis selgitatakse empiirilises osas kasutatud strateegiat ja metoodikat,
analliiisitakse rahvusvdhemuste esindatust PPA-s ning tehakse uurimistulemuste pdohjal
ettepanekuid PPA organisatsioonile. Kuna vene rahvusgrupp on Eestis koige arvukam
(Rahvastik...20.03.2013), keskendutakse analiiiisis venekeelsele vdhemusele. Magistritoo
empiirilises osas kasutab autor uurimisstrateegiana juhtumianaliiiisi (case study) meetodit,
sest see voimaldab teemat uurida siigavuti ja mitmekiilgselt, kasutades erinevaid infoallikaid
ja vaatenurki. Andmete kogumiseks ja analiilisimiseks kombineeritakse kvantitatiivset ja
kvalitatiivset uurimismeetodit. Kvantitatiivse meetodi abil analiiiisitakse rahvusvdhemuste
esindatust PPA-s ning tehakse jareldused rahvusvdhemuste esindatuse piisavusest PPA-st
saadud statistiliste andmete pohjal. Samas kasutab autor andmete kogumisel kvalitatiivset

meetodit, mille abil viib 14bi siivaintervjuud eestlaste ja mitte-eestlastega PPA-s.

Empiirilises osas esitatakse avalikus teenistuses tootavate rahvusvidhemuste (eesti keelest
erineva emakeelega ja pohirahvusest erinevasse etnilisse gruppi kuuluvad inimesed) ja
eestlaste seas ldbi viidud uurimuse tulemused. Tulemusi analiilisitakse ldhtuvalt
esindusbiirokraatia moistest, lisaks analiiiisitakse eestlaste ja rahvusvihemuste seas ldbi
viidud siivaintervjuude kaudu esindusbiirokraatia teooria rakendatavust ja vajadust PPA-s.
Magistritdo autor teeb jareldusi ning esitab ettepanekuid PPA organisatsiooni arendamiseks ja
muutmiseks ldhtuvalt esimeses peatiikis kasutatud teoreetilisest analiilisist ning teiste riikide

kogemustest.

Sarnastel teemadel kaitsti 2010. aastal Tartu Ulikoolis kaks magistritood: Kadri Nestra t66
“Rahvusvidhemuste esindatus Eesti riigiasutustes” ning Anneli Roose-Reinthali t66 “Avaliku
teenistuse etniline esinduslikkus — Eesti perspektiiv”’. Molemast t60st selgus, et Eesti avalikus
sektoris on rahvusvdhemuste esindatus lisna véike. Roose-Reinthal joudis jéreldusele, et
passiivne esindatus avalikus teenistuses on olemas, kuid tegemist ei ole proportsionaalse
labildikega Eesti tooealisest elanikkonnast, ning aktiivse esindatuse osakaal on tema libi

viidud kiisitluse tulemuste pdhjal marginaalne.



1 ESINDUSBUROKRAATIA ERINEVAD DIMENSIOONID

1.1 Esindusbiirokraatia teooria pdhiseisukohad ja rahvusvdhemuste esindatus
avalikus sektoris

Multikultuursetes riikides voib rahvusvdhemuste esindatus avalikus sektoris aitama kaasa
poliitilise stabiilsuse ja demokraatia tagamisele riigis. Avalik sektor, mis peegeldab iihiskonna
kultuurilist ja etnilist mitmekesisust tavaliselt tundlikumalt, reageerib ka rahvusvéhemuste

huvidele ja vajadustele.

Esindusbiirokraatia teooria jargi peavad avaliku sektori t06jous olema esindatud eri rassi,
etnilist paritolu ja sugu inimesed ning tinu sellele peaks tagatama, et kdikide gruppide huvisid
arvestatakse biirokraatia otsustuste tegemise protsessis. Esindusbiirokraatia teooria

pohiseisukoha jirgi peab avalik sektor peegeldama iithiskonda, mida ta teenindab.

Esindusbiirokraatial on uurimisvaldkonnana teoreetilistes ja empiirilistes uuringutes pikk
ajalugu. Termini “esindusbiirokraatia” vottis kasutusele Donald Kingsley (1944), kes tegi
uuringuid Suurbritannia avaliku sektori kohta. Ta uskus, et avaliku sektori teenistuja ei pea
esindama kogu tiihiskonna struktuuri, vaid suurimat, {ihiskonnas valitsevat klassi. See peaks
aitama riigis kontrolli kehtestada ning garanteerida harmooniat ja stabiilsust. (Groeneveld &
Van de Walle 2010)

Kingsleyle jiargnenud esindusbiirokraatia teooria arendajad muutsid oluliselt selle suunda.
Nad viitsid, et biirokraatidel on poliitika teostamisel teatud valikuvabadus ning seal, kus seda
on, tihtsustuvad biirokraadi enda viirtused (Andrews & Boyne 2005). Uheks vdimaluseks
tagada ametnike otsuste vastavus iihiskonna ootustele on virvata ametnikke, kes peegeldavad
ithiskonna demograafilist struktuuri. Selle pohjenduseks toodi, et ametniku demograafiline ja
sotsiaalne taust mojutavad tema sotsialiseerumise kogemusi ning hoiakute, véirtuste ja
arvamuste viljakujunemist, millel 1dpptulemusena on mdju ametnikkonna otsustele poliitika
kujundamisel ja elluviimisel (Meier 1993). Teooria eelduseks on, et kui avalik sektor esindab
ithiskonda, mida ta teenindab, hakkavad poliitilised otsused suuremal mééral peegeldama ka

ithiskonna huve (Bradbury & Kellough 2007).



Uks tihtsamatest esindusbiirokraatia teoreetikutest Frederick C. Mosher leidis, et
esindusbiirokraatiat voib jagada passiivseks ja aktiivseks (Mosher 1982:20). Passiivne voi
sotsioloogiline esindatus kajastab indiviidide paritolu ning nende peegeldust kollektiivis. Selle
tthe niitena vdiks nimetada rahvusvdhemuste vOi naiste esindatust vastavalt nende
esindatusele rahvastikus voi vdhemalt selles osas rahvastikust, kel on todturul aktiivseks
osalemiseks vajalik kvalifikatsioon (Bradbury & Kellough 2011). Uldistades on passiivne
esindatus keskendunud kiisimusele, kas biirokraatlikul aparaadil on samad demograafilised
tunnused (sugu, rass, sissetulek, religioon jne) kui rahvastikul, mida ta teenindab. Passiivset
esindatust puudutavates uurimustes on keskendutud peamiselt kahele kiisimusele: kas
biirokraatlik aparaat peegeldab iihiskonna demograafilist koosseisu voi rahvastikku ning kas

rahvusvdahemused on biirokraatias alaesindatud voi mitte (Wilkins & Williams 2008).

Teine esindusbiirokraatia tiitip on aktiivne esindatus. Sellisel juhul kasutab ametnik aktiivselt
oma positsiooni kindla grupi huvide edendamiseks ning kannab sellega otsuste ja tegude eest
vastutust (Mosher 1982:20). Esindusbiirokraatia teooria jdrgi pohineb aktiivne esindatus
sellel, et ametnik jagab samu hoiakuid, vdartusi ja uskumusi kui grupid, kust ta ise périt on,
ning tema otsused (juhul kui tal on vdimalik poliitikat kujundada) l1&htuvad iildiselt tema
sotsiaalsest kuuluvusest. Aktiivne esindatus on keskendunud kiisimusele, kuidas esindatus
mojutab poliitika kujundamist ja rakendamist (Groeneveld & Van de Walle 2010). Arvatakse,
et poliitika elluviimisel ei ole passiivne esindatus esmatidhtsusega, kuid see on maérk, et

ithiskonnas on tagatud iiks peamisest demokraatlikest vdértustest — vordsed voimalused.

Monedes uurimustes rohutatakse seda, et teoreetiline seos passiivse ja aktiivse esindatuse
vahel on kaheldav ning passiivne esindatus vOib loomulikul teel muutuda aktiivseks
esindatuseks, kuid selleks peavad olema tdidetud moned tingimused (Collins & Gerber 2007).
Esindusbiirokraatia teooria kriitikud viitavad sellele samuti ja rohutavad, et aktiivne

esindusbiirokraatia elluviimine pole alati voimalik.

Esiteks peab biirokraatidel olema oma alal teatud tegevusvabadus. Kui organisatsioonis
piiritlevad enamiku otsuste langetamist ranged reeglid, siis on ametnikel reaalsuses viga vihe
voimalusi mdjutada vdljundit oma grupi esindajate jaoks. Seega aktiivne esindatus on piiratud
ametnike vabadusega oma tegevusalal, kus piirangud vodivad olla tingitud seadusest voi
organisatsiooni hierarhiast. Monedel juhtudel on ametnikel vdga vihe valikuvabadust vdi see
praktiliselt puudub ning nad peavad valikuid tehes ldhtuma organisatsioonis kehtestatud

reeglitest voi seadustest. Siin on heaks nditeks rahvusvihemuste esindajatest politseinikud.
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Max Weberi ideaalse bilirokraatia mudeli jargi on eelduseks, et ametnik tdidab talle antud
iilesanded ja korraldused, on ebaisikuline. Selle mudeli jérgi peaks ametnik olema neutraalne
professionaal. Esindusbiirokraatia kriitikud ldhtuvad tihti ka Weberi vilja toodud

argumentidest, sest pooldavad sama arvamust (Dolan & Rosenbloom 2003:4-7).

Teiseks, viimastes uurimustes on keskendutud sellele, et esindusbiirokraatia institutsionaalsed
faktorid takistavad passiivse esindatuse aktiivseks muutumist. Uks neist faktoritest on
organisatsiooniline sotsialiseerumine. Kuna organisatsiooni liikmeks saamiseks peab inimene
omaks vOtma organisatsiooni vadrtused ja hoiakud, nduab sotsialiseerumise protsess temalt
organisatsiooni eesmérkide esiplaanile seadmist, seevastu lilejddnud viairtused, mis voivad
parineda tema demograafilistest tunnustest, jidvad tagaplaanile. To6tajad ise vdivad samuti
vOtta omaks organisatsiooni viirtused, sest tahavad teha karjdéri, tunnevad survet voi lihtsalt

on ndus domineeriva organisatsiooni vaartustega (Wilkins & Williams 2008).

Ameerika Uhendriikide politseis tehtud uuringutes tdestati, et organisatsiooni struktuur ja
selle protsessid kujundavad selle ametnike esindatust. Juhul kui sotsialiseerimisprotsess on
véga intensiivne, esindavad ametnikud ainult oma professionaalset identiteeti. See tdhendab,
et ametnike rahvus ja muud tunnused ei médngi nende jaoks t60 tegemisel rolli ning nad

esindavad vaid “sinist varvi” ehk oma tooriietust (Wilkins & Williams 2008).

Samuti voib sotsialiseerumise protsessil olla oluline roll organisatsioonist viljaspool. Kenneth
J. Meier kirjutab artiklis “Ethnic Conflict in France: A Case for Representative
Bureaucracy?”, et juhul kui ithiskonnas (néiteks toob ta Prantsusmaa) kehtib kontseptsioon, et
riigi elanikke ndhakse vOrdsetena, arvestamata etnilisi, rassilisi jm erinevusi, siis toimub
ithiskonnas sotsialiseerumise protsess vdga tohusalt. Sellisel juhul ei oodata biirokraatidelt,

kes esindavad teatud vdhemuse gruppi, erinevusi poliitika elluviimisel (Meier 2009).

Kolmandaks rdhutatakse asjaolu, et esindusbiirokraatia on piiratud organisatsiooni
missiooniga, sest mitte kdikides avaliku sektori organisatsioonides ei ole ametnikel tegemist
kiisimustega, mis puudutavad etnilisust, keelt jne, ning niiteks nende péritolu voiks mdjutada

nende otsuseid voi t6od (Meier & Hawes 2009).
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Rahvusvihemuste esindatus Eesti avalikus sektoris

Integratsiooni monitooringu (2011) t66jou-uuringute analiiiiside tulemused nditavad, et
toojouturul on vene jm emakeelega noorte esindatus korgemates ametites (juhid,
tippspetsialistid) eestlastega vorreldes vdiksem ka Eestu kodakondsuse ja eesti keele oskuse
korral ning erisus vdheneb iiksnes sel juhul, kui inimesel on véga hea suuline ja kirjalik eesti
keele oskus. Arvestades Eestis mirgatavalt suurenenud mitmekultuurilisust, peaks
16imimispoliitikas senisest enam keskenduma sellele, kuivord Eestis sarnaselt vanade
demokraatlike riikidega on erinevast rahvusest ja erineva emakeelega kodanikele tagatud
vordsed tihiskonnaelus osalemise vdimalused. Eelnevate uuringute tulemused on esinduslike
t00jOou-uuringute andmete analiiiisi baasil viidanud nn klaaslae efektile, mis véljendub noorte
korgharidusega teisest rahvusest kodanike vdiksema esindatusena juhtide ja tippspetsialistide
seas eestlastega vorreldes. Uks vdimalus seda olukorda leevendada oleks julgustada mitte-
eestlasi kandideerima avaliku  sektori kohtadele vajadusel neile korgtasemel
keelekorrektsiooni tuge pakkudes kas siis vastava teenuse abil voi kolleegide toetusena

(Lauristin ja Kaal 2011:16).

Kadri Nestra ja Anneli Roose-Reinthal kajastasid 2010. aastal oma magistritoodes juba
teemasid, mis on seotud rahvusvidhemuste esindatusega avalikus sektoris. Nestra (2010) uuris
oma t00s Eesti riigiasutuste (ministeeriumite ja kohalike omavalitsuste) vastavust
esindusbiirokraatia teooriale. Ta jdreldab, et Eesti riigistruktuurides on rahvusvdhemuste
esindatus véga viike, jdddes ministeeriumite tasemel vaid 3,8% juurde. Ministeeriumis
tootavatest rahvusvihemuse esindajatest on spetsialisti, peaspetsialisti voi nduniku ametikohal
ligi pool, kohalikes omavalitsustes on see osakaal 42%. Samas rohutab ta, et inimestel, kes on
dra Oppinud riigikeele, omandanud vastava hariduse ja tunnevad riigi toimimise pdhialuseid,
on koik voimalused ka riigisektoris karjaari teha. (Nestra 2010:67—-68) Vérbamisel ldhtutakse
avaliku teenistuse seaduse ja keeleseaduse nduetest, seejuures on kandideerimisel koik
nduetele vastavad kandidaadid vordsed (st vaba riigikeele valdamine, Eesti kodakondsus,
haridus ja vodrkeele oskus, tookogemus valdkonnas) soltumata rahvuslikust taustast (Nestra
2010:29-32). Vaid kolm vastanud asutust, Kultuuriministeerium, Ida politseiprefektuur ja
Riigikantselei leidsid, et vdhemuste todtamine konkreetsel ametikohal on seotud nende

taustaga, sest see annab nende todiilesannete tditmisele lisaviirtuse (nt keeleoskus).

Roose-Reinthali (2010) t66 pohjal selgus, et avalikus teenistuses todtavad korgelt 16imunud ja

Eesti avaliku teenistuse statistilisi néitajaid arvestades keskmisest kdrgema haridustasemega
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ametnikud, kes peavad avalikus teenistuses oluliseks eeskitt erialast kompetentsi ja
professionaalsust ning nédevad seal karjddrivoimalusi. Avalikus teenistuses todtavad
rahvusvihemused ei erine peamiste kriteeriumite (v.a haridus) ja hoiakute poolest Eesti
ametnike keskmisest. Samas tajub 70% vastanutest, et rahvusvdhemustel on avalikku
teenistusse raskem siseneda. Peamise pohjusena tuuakse vélja ebapiisavat eesti keele oskust,
avaliku teenistuse virbamisprotsessi (stereotiiiipne kiitumine, eelarvamused, probleemid
kandidaatide hindamisel, eestlaste pohjendamatu eelistamine) ning {ihiskonna tdrjuvast
hoiakust tulenevat sotsiaalset ja pslihholoogilist barjddri. Rahvusvdhemuste passiivne
esindatus on avalikus teenistuses olemas, kuid tegemist ei ole proportsionaalse l4bildikega
Eesti tooealisest elanikkonnast, ning aktiivse esinduslikkuse osakaal Eesti avalikus teenistuses
on marginaalne (Roose-Reinthal 2010:82). Roose-Reinthal jareldab, et avaliku teenistuse
arendamisel on edasiviiv terviklik ldhenemine, mille kaudu késitletakse etnilist aspekti
avaliku teenistuse mitmekesisuse ithe modtmena. Eesti kontekstis ei ole otstarbekas
esindusbiirokraatia mudeli proportsionaalsuse pohimotet lksiiheselt rakendada. Peamine
kiisimus on selles, kuidas suurendada {ihiskonnas sallivust, teadvustada etnilist mitmekesisust
kui véirtust ning vdhendada rahvusvdhemuste vordseid vOimalusi piiravate barjddride
osakaalu avalikku teenistusse sisenemisel ning avaliku teenistuse sees nii, et inimressurss

oleks parimal moel rakendatud (Roose-Reinthal 2010:83).

1.2 Esindusburokraatia kui vOimu teostamine

Esindusbiirokraatia on mitmekiilgne ja muutuv kontseptsioon ning selle juures eristatakse
kolme ldhenemist: esindusbiirokraatia kui voimu teostamine, esindusbiirokraatia kui vordsed

voimalused ja esindusbiirokraatia kui mitmekesisuse juhtimine.

Sandra Groeneveld ja Steven Van de Walle (2010) toovad vilja, et esindusbiirokraatia kui
vOimu teostamise suuna seisukohalt peab avalik sektor esindama valitsevat klassi, sest see
aitab kaasa kontrolli kehtestamisele ning iihiskonnas harmoonia ja stabiilsuse tagamisele
(Groeneveld & Van de Walle, ref Kingsley 1944; Tilly 1975:240). Esindusbiirokraatia kui
vOimu teostamine tdhendab, et avalik sektor ei esinda kogu iihiskonna struktuuri, vaid
valitsevat klassi (ruling class). Selle jargi tingivad sotsiaalsed ja poliitilised muutused ka
muutusi avalikus sektoris. Tekkivate ja arenevate klasside esindatus voOib kaasa aidata
stabiilsuse tekkimisele iihiskonnas ning tagada legitiimsust nende pooldajate seas. Sellisel

viisil voib esindusbiirokraatia olla instrumendiks, mille abil saab premeerida vdimu toetajaid
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ja torjuda kriitikuid (Groeneveld & Van de Walle 2010). See tdhendab, et juhul kui
ithiskonnas tekib uus ja vOimas grupp, kes seisab oma odiguste eest, tuleb sellele tagada
esindatus, sest nonda suureneb selle pooldajate seas legitiimsus valitsevale vdimule ning
voimu kritiseerivad segmendid rahunevad. Samuti annab see valitsevale voimule vdoimaluse

hoida tousvat joudu oma vaateviljas.

Sellise ldhenemise alusel ei ole avalik sektor ainuiiksi avalike teenuste pakkuja, vaid ka
poliitilise stabiilsuse ja harmoonia loomise instrument. Nonda vd&ib avalik sektor olla
efektiivne ainult siis, kui selles on esindatud iihiskonnas domineerivad klassid. Vastasel juhul
seda ignoreeritakse ja voimul olijate voim ndrgeneb. Esindusbiirokraatia on selle ldhenemise
jargi poliitiline strateegia selleks, et kehtestada, kaitsta ja jagada vdimu, kuna juhul, kui uutele
joududele ei tagata esindatust avalikus sektoris, algab voimuvditlus ning domineeriv ja

valitsev voim ndrgeneb.

Lihenemise rajajaks voib pidada Donald Kingsleyt, kes esitas selle raamatus “Representative
Bureaucracy: An Interpretation of the British Civil Service”, mis ilmus 1944. aastal. Ta
kirjeldab, et ajal, kus Suurbritannias kasvas ja tugevnes keskklassi voim, kuid avalikku
sektorisse kuulus jitkuvalt vana eliit, hakkas see keskklassi seas rahulolematust tekitama.
Selle leevendamiseks hakati Suurbritannias aristokraatia vOimu jirk-jargult asendama
keskklassi esindajate omaga. Suurbritannia avalikus sektoris toimunud muutuste pdhjusteks ei
olnud aga ainult keskklassi surve ja tugevnenud soov oma diguste eest seista, vaid ka konflikt
monarhi ja aristokraatia vahel, mille jirel too tahtis piirata aristokraatia voimu. Seega sai
tulemuspohine vidrbamine instrumendiks, mis voimaldas murda traditsioonilise aristokraatia

domineerimist avalikus sektoris. (Groeneveld & Van de Walle 2010, ref Kingsley 1944:43)

Esindusbiirokraatia kui véimu teostamine voimaldab luua kontrolli ja stabiilsuse avaliku
sektori siisteemi kaudu. Kuid niisuguse stabiilsuse tagamiseks tuleb neutraliseerida sisemised
véljakutsed vdimule ja voita oponentide seas populaarsust. Seda protsessi vOib teostada
konkureeriva voimu toetajatele votmepositsioone andes, mis omakorda aitab kaasa lojaalsuse
suurenemisele ja toimib instrumendina, mis vdimaldab hoida konkureerivat voimu oma
vaateviljas. Sellise ldhenemise korral ei laiene esindatus aga kogu elanikkonnale, vaid ainult
mdjukamate iihiskonnaliikmete esindajatele. Uhiskonna segmente, millel ei ole vdimu, ei
loeta potentsiaalseteks ohuallikateks ning sellepdrast ei ole vaja neid esindamise kaudu
neutraliseerida. Taolise ldhenemise juures on vdga oluline pidevalt jélgida muutuvat poliitilist

olukorda iihiskonnas. Sellise strateegia kasutamist on pohjust kaaluda, kui
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administratiivsiisteemid reageerivad iihiskonnas alaesindatud gruppidele, kelle voim ja hail

hakkavad kasvama (Groeneveld & Van de Walle 2010).

Siin on heaks niiteks Prantsusmaa avaliku sektori ldhenemine etnilisele esindatusele.
Prantsusmaa avalik sektor erineb Suurbritannia avaliku sektori mudelitest mitmel pohjusel.
Kdigepealt on t60 avalikus sektoris viga prestiizne. Avalikku sektorisse on ka keeruline toole
padseda, sest personali valimise protsess on erakordselt range ja kandidaatidelt eeldatakse
véiga head haridust. Varbamisprotsessi tulemusena tekib homogeenne ametnike grupp, kuhu
kuuluvad peamiselt korgema keskklassi esindajad, kellest paljude vanemad v&i vanavanemad

on samuti avalikus sektoris tootanud (Meier & Hawes 2009).

Lisaks erineb Prantsusmaa lihenemine teistest suurel méairal selle poolest, et Prantsusmaal
rOhutakse ametnike véljadppes nende riigitundele (the sense of the state) (Meier & Hawes
2009, ref Rouban 1998). See tihendab motteviisi, et valitsus peab pigem kodanikuiihiskonna
iile domineerima (stand over civil society), kui olema tihiskonnaga sarnane (Meier & Hawes
2009, ref Calve & Meier 2005). Selline 1&henemine peab tagama, et ametnikud hakkavad
esindama pigem riigi kui ithiskonna huvisid. Samas ei saa ka 6elda, et Prantsusmaa avalikus
sektoris ei oleks esindatud erinevate gruppide huvisid. Naiteks 2010. aastast tegeleb
Prantsusmaa kaitseminister ka veteranide kiisimustega. Lisaks on moodustatud asutusi, mille
kaudu esindatakse naiste huvisid (nditeks Committee for Womans Work, Higher Council on
Equality in Employment Between Women and Men, Secretary of State for Women’s Rights ja
Woman’s Rights Service). Nende organisatsioonide tegevus annab tunnistust sellest, et
aktitvne esindusbiirokraatia eksisteerib maédratud valdkondades, kuid etnilise esindatuse

tagamise kiisimused ei ole riigipoliitikas padevakorras.

Vaatamata sellele, et suurem osa uurimistéodest ja kirjandusest kinnitab etnilise ja rassilise
aspekti tdhtsust esindusbiirokraatia juures, oli Prantsusmaa valitsus seda teemat Meieri ja
Hawesi (2009) jargi vdhemalt alahinnanud, kui mitte ignoreerinud. Prantsuse konstitutsiooni
esimene paragrahv sitestab, et kdik kodanikud on seaduse ees vordoiguslikud, tegemata vahet
paritolul, rassil ja religioonil, ning selle jdrgi loetakse kd&ik Prantsusmaa kodanikud
prantslasteks. Veel iiheks kaalukaks seaduseks, mis puudutab etnilist esinduslikkust, on 1978.
aastal vastu voetud seadus, mille jdrgi rassiliste vOi etniliste andmete kogumine on
seadusvastane. Meier ja Hawes (2009) kirjutavad, et rassi- ja etniliste andmete korjamise
keelamine tdhendab, et Prantsusmaa valitsusel ei ole voimalik rahvusvihemuste alaesindatust

muuta. Lisaks on Prantsusmaal rangelt keelatud “positiivsed meetmed” (affirmative action),
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mis rajanevad etnilistele ja rassilistele erinevustele (puudutamata vaid veterane ja invaliide).
Prantsusmaa keelelised ndudmised on samuti ranged. 1994. aastal voeti vastu Touboni seadus,
mille jérgi prantsuse keelt peab kasutatama reklaamis, to6hoives, hariduses ja audiovisuaalses
kommunikatsioonis. Seaduse jargimine on kohustuslik ametnikele, rikkumisi karistatakse

trahvidega ja isegi vangistusega. (Meier & Hawes 2009).

Kuid sellist riiklikku poliitikat ei saa nimetada eriti edukaks. Rahvusvihemuste probleemide
eiramine on hakanud ohustama Prantsusmaa sisejulgeolekut, millele viitasid ka 2005., 2006.
ja 2007. aastal toimunud rahvusvdhemuste rahutused. Need néitasid, et elanikud ei ole ndus
ebavordse poliitika toimimisega iihiskonnas (Meier & Hawes 2009). Prantsusmaal on paljude

sotsiaalsete konfliktide pohjuseks ka immigratsioonipoliitika (Junte 2010:5).

Prantsusmaal on siiski hakanud toimuma véikesi positiivseid muutusi. Riik on asunud
sotsiaalsele ebavordsusele rohkem téhelepanu pddrama ja voib ka oelda, et seda tunnistama.
2009. aastal otsustas valitsus hakata koguma andmeid mitmekesisuse ja diskrimineerimise
kiisimustes, selleks loodi asutus, mis tegeleb mitmekesisuse juhtimise ja diskrimineerimise
mootmisega (Comité pour la mesure et ['évaluation de la diversité et des discriminations).
2010. aastast vastutab T66-, Solidaarsus- ja Avaliku Teenistuse Ministeerium (Ministere du
Travail, de la Solidarité et de la Fonction Publique) mitmekesisuse programmide
viljatootamise eest avalikus sektoris. ToOministeerium (Ministere du Travail) koordineerib
mitmekesisuse poliitikat riiklikul, regionaalsel ja kohalikul tasandil (politsei, haiglad).
Valitsusasutustele on antud vabadus valida mitmekesisuse poliitikat ja meetmeid, kuid nad

peavad selle kujundamisel ldhtuma riiklikul tasandil olemas olevatest initsiatiividest.

Nendele meetmetele vaatamata ei ole mitmekesisuse programmid avalikus sektoris suunatud
otseselt rahvusvdhemustele, vaid kvalifikatsioonita noortele (16-25 eluaastat, vaatamata
nende sotsiaalsele, kultuurilisele eripdrale), naistele ja puuetega inimestele. Nagu eelpool
mainitud, oli Prantsusmaal vaja avalikku sektorisse t60le padsemiseks ldbida rasked eksamid
ja omada head haridust. Selle tottu tekkis olukord, kus avalik sektor ei peegeldanud ithiskonna
struktuuri: rahvusvdhemused ja noored olid alaesindatud. 2007. aastal voeti vastu otsus, et
koige madalamale avaliku sektori tasandile (C-kategooria) saab kandideerida eksameid
tegemata, tuleb vaid lébida intervjuu ja esitada CV. Selle niiteks v3ib tuua siseministeeriumi
algatatud programmi “Cadets de la république”, mis kehtib alates 2004. aastast politseis.
Programm on suunatud noortele, kes soovivad tulla todle politseisse, kuid kel puudub

kvalifikatsioon. Noortele pakutakse ettevalmistust eksamiteks, mille 1dbimine on eelduseks
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politseisse t00le saamisele. Nendega sdlmitakse 5-aastane leping, esimesel aastal nad opivad,
teisel saavad konstaabliks ja politseicksami kandidaatideks. Oppimise kestel makstakse neile

tasu, mis moodustab 50% avaliku sektori miinimumpalgast (Zauberman & Levy 2003).

Viimastel aastatel on Prantsusmaal toimunud ka tagasihoidlikud katsed muuta avaliku sektori
koosseisu. Need muutused puudutavad eelkdige julgeolekuorganeid, tdpsemalt politseid ja
armeed. Personali valides on hakatud péorama tédhelepanu paritolule ja valima inimesi, kes on
parit voi seotud teatud territooriumiga. Selle eesmérgiks on luua paremad suhted ja vidhendada
pingeid, edendada kogukonnakeskset politseitdod ning piirkonnas rahu sdilitamist (Meier &
Hawes 2009, ref Calve 2005). Kuid antud juhul ei ole need muutused tingitud
eriprogrammidest, sest rahvusvdhemuste esindatus riigi avalikus sektoris ei ole iseenesest
eesmark riigi jaoks. Kaalukat rolli méngib pigem sellest kasu saamine (business case) ning
organisatsiooni enda vajadused. See tdhendab, et rahvusvihemuste esindatus tagatakse pigem

vajadustest kui vorddiguslikkuse pohimotetest 1dhtudes.

Meier ja Hawes jouavad artiklis “Ethnic conflict in France: A Case for Representative
Bureaucracy?” jareldusele, et praegune Prantsusmaa avalik sektor ei ole esindusbiirokraatia
teoorial toimida saamiseks piisavalt mitmekesine, eriti kdrgematel tasanditel. Avaliku sektori
koosseis ja struktuur esindavad pigem eelkdige eliidi ja korgema keskklassi huvisid, mis
omakorda tdhendab, et teiste gruppide huvid (rahvusvdhemused, madalamad klassid) ei ole
kaitstud ega esindatud. Selline ldhenemine on kooskdlas esindusbiiroraatia kui vdimu
teostamise ldhenemisega. Neile faktidele tuginedes voib jireldada, et rahvusvdhemuste
esindatuse kiisimused ei1 ole Prantsusmaa riigijuhtide jaoks eriti aktuaalsed, sest
rahvusvihemustel ei ole tihiskonnas suurt vdimu ja tdahtsust, mistdttu nad voivad neid rithmi

ignoreerida kdrgemal tasandil ning voimu nende rithmadega mitte jagada.

Viikesed positiivsed muutused siiski nditavad, et rilk on hakanud osaliselt tunnistama
vajadust avalikku sektorit muuta. Kuid vaatamata sellele ei kuulu rahvusvdhemused
mitmekesisuse poliitika pohisihtriihma samamoodi kui noored ja mittekvalifitseeritud
inimesed. Kuid ka sellist ldhenemist voib nimetada pragmaatiliseks, sest korgendatud
tahelepanu noortele on tingitud nii nende korgest todtusest (20%) kui ka kvalifitseeritud

t00j0u puudumisest era- ja avalikus sektoris (Junte 2010:7).
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1.3 Esindusbirokraatia kui vordsed voimalused

Teine ldhenemine, esindusbiirokraatia kui vordsed vdimalused rajaneb Kingsley piistitatud
teooriale. Kingsley tdi raamatus “Representative Bureaucracy” (1949) vilja argumendi, et
efektiivne avalik haldus peaks esindama iihiskonnas domineerivat klassi, kuid samas rddkis ta
ka kesk- ja toolisklassi esindatuse tugevdamisest avalikus sektoris, kuna need grupid olid
hakanud tihiskonnas mojuvéimu koguma. Sellist 1dhenemist toetas ka tollal laialt levinud
tahelepanek, et haldus (administration) ei saa valitseda efektiivselt, kuna seal on esindatud

ainult teatud grupid ja peamiselt kdrgema klassi esindajad.

Esindusbiirokraatiast kui voOrdsete voOimaluste ldhenemisest hakati rohkem rddkima, sest
Euroopas ilmnes lai rahulolematus avaliku sektoriga, kus jitkasid domineerimist kdrgematel
positsioonidel valitseva klassi esindajad, Ameerika Uhendriikides oli rahulolematuse
pohjuseks tdsine rahvusvihemuste gruppide alaesindatuses voi faktilisest puudumine avalikus

sektoris (Groeneveld & Van de Walle 2010, ref Subramanlam 1967).

1970. aastatel muutus esindusbiirokraatia teooria poliitikute ja uurijate jaoks véga
populaarseks teemaks ning pandi alus arusaamale, et avalik sektor peab esindama rahvastikku,
et omada legitiimsust ja ihiskonna usaldust (Krislov 1974:244). Uuenenud ldhenemise
pohjuseks ei olnud ainult veendumus, et sel viisil tagatakse norkade gruppide parem
esindatus, ning soov muuta avalik sektor reageerivamaks, vaid ka tahtmine edendada avalikus
sektoris vOrdseid voimalusi. Avalikku sektorisse to0le saamisele juurdepédédsu hakati nigema
kui iiht demokraatia pohidigust ja sotsiaalse edendamise vahendit. Vordsete voimaluste
edendamiseks pidi olema tehtud teatud pingutusi, et suurendada alaesindatud gruppide
osakaalu avalikus sektoris. Selle vahenditeks said vordsete vdimaluste poliitika (equal

opportunities policies) ja “positiivsed meetmed” (Groeneveld & Van de Walle 2010).

Vordsete voimaluste ldhenemise juures on pdhilisteks avaliku sektori esindatust méaravateks
kriteeriumiteks rahvus ja sugu. Avaliku sektori organisatsioonid peavad esindama erinevaid
ihiskonna gruppe demokraatlikel pohjustel. Vordsete voimaluste ldhenemine on rajatud
moraalsuse printsiibile ning néeb ette, et esindusbiirokraatia peab tugevdama demokraatiat ja
tagama legitiimsust. Kodanikel on poliitikas osalejate roll, kuna nad ise loovad iihiskonnas
demokraatiat. Riik peab peegeldama kogu elanikkonda, mitte sellest tugevalt erinema, ning

sellega koos tihiskonnas domineerivaid vaartusi (Groeneveld & Van de Walle 2010).
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Poliitilised instrumendid, mida sellisel ldhenemisel kasutatakse, hdlmavad kvoote teatud
gruppide todlesaamiseks, varbamisprotsessi eesmirgipérast lilesehitust, vordsete vdimaluste
ametlikku vidljakuulutamist ja nende jérgimise kohustust (Groeneveld & Van de Walle 2010).
Kokkuvdtvalt voib Oelda, et selle Idhenemise pohilised tunnused on vordsus ja diglus. Avalik
sektor peab olema elanikkonnaga sarnane ja koikidel inimestel peavad olema vordsed

voimalused paédseda avalikku sektorisse tdole.

Esindusbiirokraatia kui vordsete voimaluste ldhenemise heaks nditeks on Suurbritannia.
Suurbritannia ldhenemine on rajatud Oiglusele: kdikide tihiskonnaliikmete osalemine riigi
pohilistes institutsioonides on moraalne ja see on poliitiline prioriteet, sest siimboliseerib seda,
kui korralik, tolerantne ja inklusiivne iihiskond peab olema (Dandeker & Mason 2003:484).
Riik tegeleb aktiivselt rahvusvdhemuste esindamisega avalikus sektoris. Suurbritannia mudeli
iiks pohilistest erinevustest Prantsusmaa ldhenemisest on see, et Suurbritannia tunnistab

probleemi olemasolu ja piitiab sellele lahendusi leida.

1990. aastate 10pus pandi Suurbritannias pohirdhk vordsete vdimaluste ldahenemisele.
Vastavalt sellele kohendati personali virbamis- ja valimissiisteeme sellisel moel, et
viheneksid ebadiglus, ebaefektiivsus ja barjidrid ning koikidele iihiskonna liikmetele oleksid
tagatud vordsed vdimalused. Lisaks holmab see rohutust, et rahvusvdhemustel on
samasugused Oigused kui pdliselanikel (as if they were the same). Vordodiguslikkust
vaadeldakse kui inimeste jaoks vdga tdhtsat véadrtust, mis loob neis tunde, et nad elavad ausas
ja Oiglases tihiskonnas, ning selle tulemusena suureneb sotsiaalne sidusus ja ennetatakse

pingete teket (Walz 2010:5).

Suurbritannias on vorddiguslikkusel juriidiline iseloom, mis tdhendab, et digusaktidega on
avaliku sektori asutustele pandud vordoiguslikke jargimise kohustused. Viimase kiimne aasta
jooksul on riigiasutused votnud arvesse vorddiguslikkuse ja mitmekesisuse kiisimusi koikides
poliitika kujundamise protsessides. Vorddiguslikkuse kujundamise juures on valitsusel
kaalukas roll, ta to6tab vélja pohilise raamistiku, mida peavad jargima koik avaliku sektori
asutused (Walz 2010:5). Samas on avalikule sektorile jdetud suur vabadus seda vajadusel
muuta. See tdhendab, et valitsus tootab kiill vilja {ildised ndudmised ja normid, kuid

riigiasutused tdidavad neid oma vajadustest ldhtuvalt.

Riiklikul ~ tasandil tegeleb Suurbritannias vordoiguslikkuse temaatikaga Valitsuse

Vorddiguslikkuse Amet (Government Equalities Office), mis loodi 2007. aastal. Amet
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vastutab koikide vorddiguslikkuse strateegiate ja prioriteetide véljakujundamise eest,
parandamaks vorddiguslikkust, vihendamaks diskrimineerimist ning takistusi koikides t60,
avaliku ja poliitilise elu valdkondades. Vorddiguslikkuse kiisimustega tegeleb ka
Vorddiguslikkuse ja Inimdiguste Komisjon (Equality and Human Rights Commission). Seda
voib vaadelda kui vorddiguslikkuse ja mitmekesisuse eksperdikeskust, millel on ametlik roll
riikliku mitmekesisuse poliitika teostamisel, inspekteerimisel ja kontrollil (Walz 2010:5).
Vordsete voimaluste ldhenemise jargimisest Suurbritannias annab tunnistust ka 2001. aastal
vastu voetud Rassiliste Suhete Muutmise Akt (Race Relation Amendment Act), milles on
avaliku voimu tilesandeks pandud vordsete voimaluste edendamine ja heade suhete loomine
rahvusvdhemuste gruppide vahel (University of Bradford...2009:92). Lisaks on keelatud
koikide avaliku teenuse pakkujate rassiline diskrimineerimine ning nende kohustuseks on
saanud korvaldada diskrimineerimist ja edendada etnilist vOrdsust (Dandeker & Mason
2009:140). Praktikas tdhendab see, et nad peavad looma vorddiguslikkuse kavasid, hindama

vordoiguslikkuse mdju ning jalgima rahvusvdahemuste esindatuse statistikat.

Selleks, et edendada vdordsust ja motiveerida todandjat sellest huvituma, hakati ka
Suurbritannias kasutama terminit business case. Selle termini kasutamine viitab iihele
mitmekesisuse juhtimise aspektidest. John Wrench vididab, et mitmekesisuse juhtimise
lahenemine hakkas Suurbritannias asendama vordsete voimaluste 1dhenemist. Selle pohiline
erinevus seisnes pohirdhu litkumisel organisatsioonis mitmekesisusest kasu saamisele,

tulemuslikkuse ja efektiivsuse kasvule (Wrench 2005).

Vorddiguslikkuse edenemine vastavalt business case’ile on organisatsiooni huvides, sest toob
organisatsioonile ja toodtajatele teatud kasu. VO3ib oelda, et Suurbritannias hakati kasutama
segatud ldhenemist etnilisuse representatiivsusele: pohirdhk pandi vordsete vdimaluste
lahenemisele, kuid kasutati sellega koos business case’i elemente, mis tdhendab, et

organisatsiooni poliitikat ei ajenda ainult diglus ja altruism, vaid ka oma huvi (Walz 2010:12).

John Wrench kirjutab artiklis “Diversity management can be bad for you”, et mitmesugustes
sOltumatutes akadeemilistes uuringutes sai kinnitust, et Suurbritannias ollakse tugevalt vastu
Ametnike Liidu ja vordodiguslikkuse aktivistide mitmekesisuse juhtimise l&henemisele.
Ametiiihingutega tehtud intervjuudest selgus, et nad suhtuvad sellesse skeptiliselt ja
vaenulikult. Vastuseisu pohjendatakse sellega, et vorddiguslikkuse ja antirassismi aktivistid
voitlesid véga pikka aega selle eest, et vordoiguslikkuse kiisimusi tookohal voetaks tosiselt ja

need saaksid lahutamatuks organisatsiooni igapdevapoliitika osaks, kuid niiiid peavad nad
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joudma kokkuleppele ja hakkama pooldama mitmekesisuse juhtimise ldhenemist, mille
pohjuseks ei ole mitte vabatahtlik, digluse ja moraalsuse ajendil ning diskrimineerimisvastase
seadusega kooskolla viimise tottu vorddiguslikkuse tagamine, vaid organisatsioonide

pragmaatiline valik.

Lisaks on business case’i argumentidel piirangud: mitte koikides avaliku sektori
organisatsioonides ei pruugita rahvusvihemuste palkamisest ja vordoiguslikkuse tagamisest

kasu saada ning kasu saamine ei ole pdhiline avaliku sektori eesmirk (Wrench 2005).

Kuid Ishaq ja Hussain (2001) jagavad arvamust, et tinapdeva individualistlikus {ihiskonnas on
avaliku sektori organisatsiooni vdga raske motiveerida edendama vorddiguslikkust ainult
moraalsusele ja diglusele rohudes. Suurem osa avaliku sektori organisatsioonidest ja eriti
julgeolekustruktuurid pakuvad teenust, mida majandusteadlased nimetavad avalikuks hiiveks
(public good). Seda voivad kasutada koik, kedagi ei saa piirata selle kasutamisel ning selle
kasutamisest ei ole vdimalik keelduda isegi siis, kui tahetaks (Ishag & Hussain 2001:219).
Kuna avaliku sektori organisatsioonid teavad seda védga hidsti, on nad vdhem motiveeritud
vorddiguslikkust edendama, sest rahvusvidhemuste teenuste “tarbimine” ei soltu sellest nii

suurel méiral kui erasektoris.

Sellest voib teha jdrelduse, et Suurbritannia puhul vdib rddkida vordsete vdimaluste
lahenemisest, kus business case’i kasutatakse avaliku sektori motiveerimiseks, et tagada ja
edendada vordodiguslikkust. Tavaliselt kasutatakse seal vordoiguslikkuse kaitseks moraalsuse,
oigluse ja eetilisuse argumenti, kuid see toob organisatsioonile ka teatud kasu. Sama printsiipi
kasutatakse julgeolekustruktuurides. Politseiteenistuse kontekstis v3ib kasu ndha peamiselt
selles, et tdnu mitmekesisele personalile paraneb klienditeenindus, kogukondade ja politsei
vahel suureneb usaldus, tohustub koostdo, kasvab lojaalsus politsei ja riigi vastu ning see
aitab kaasa rahu sdilitamisele probleemsetes piirkondades. Politsei strateegilises dokumendis,
vorddiguslikkuse standardis politseiteenistuse jaoks on kirjas:  “Vorddiguslikkuse
edendamine, mitmekesisuse ja inimdiguste tagamine ei ole ainuiiksi dige, vaid sel on ka viga
suur mdju politseitdd efektiivsusele.” (National...2009:4) Selline vidide viitab ka sellele, et
politseis ei motiveeri vorddiguslikkust edendama mitte ainult moraalsed aspektid, vaid ka

organisatsiooni enda huvid.

Danielle Douglas (2004) vididab, et Suurbritannia puhul pdhineb esindusbiirokraatiale

lahenemine sotsiaalsel diglusel ja seadustel, peamised pdhimdtted on vordsed voimalused ja
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mittediskrimineerimine. Kuid see eksisteerib seal koos mitmekesise juhtimise elementidega,
mis podhinevad organisatsiooni huvidel ehk organisatsiooni huvid vdivad olla rajatud

sotsiaalsele diglusele.

1.4 Esindusbiirokraatia kui mitmekesisuse juhtimine

Mitmekesisuse juhtimise ldhenemine jétkab esindusbiirokraatia traditsiooni, kuid keskendub
rohkem organisatsiooni tulemuslikkusele. 1990. aastatel sai esindusbiirokraatia teooria
aruteludes votmesonaks mitmekesisus (Groeneveld & Van de Walle 2010, ref Selden 2001;
Pitts 2005:247), niitidseks on tdhelepanu nihkunud ndrkade gruppide vordsete voimaluste
tagamiselt mitmekesisuse juhtimisele organisatsioonides. Selline ldhenemine kujunes esmalt
vilja Ameerika Uhendriikide erasektoris, hiljem hakati seda rakendama avalikus sektoris nii

Ameerika Uhendriikides kui ka Li#ine-Euroopas.

Mitmekesisuse juhtimise initsiatiivides rohutatakse mitmekesisuse business case’i (a business
case for diversity), mis keskendub peamiselt organisatsioonide efektiivsusele tousule, mis on
neile kasulik. Selle ldhenemise idee seisneb selles, et tookohal, kus toetatakse kultuurilisi
erinevusi, avatakse tOOtajate potentsiaal laiemalt ning tédkeskkond on loovam ja
produktiivsem. Kui vordsete vdimaluste 1&henemise juures esindas avalik sektor rahvastikku
proportsionaalselt nende esindatusele iihiskonnas, siis selles ldhenemises on keskendutud
sellele, missugust kasu saab organisatsioon esinduslikkusest, kui efektiivne see saab olla ja
mida see organisatsioonile kaasa toob. Kuna mitmetes riikides toimus avaliku sektori t66jou
struktuuri mitmekesistumine, viitasid iihiskonnas toimunud muutused vajadusele muuta
organisatsiooni juhtimist ja mitmekesisuse juhtimine sai védga aktuaalseks ldhenemiseks
(Groeneveld & Van de Walle 2010, ref Meier 1999; Wise & Tschirhart 2000; Pitts 2005:247).

Terminit “mitmekesisuse juhtimine” (managing diversity) kasutas esimesena Thomas
Roosevelt 1990. aastal. Tema arvamusel ei saa vordsete vdimaluste tagamisega votta
kasutusele mitmekesiste tootajate tdielikku potentsiaali (Groeneveld & Van de Walle 2010).
Mitmekesisuse juhtimise kaudu pidi arendatama indiviidi, kuid selline ldhenemine ei
keskendunud ainult sotsiaalsetele ja demograafilistele nditajatele, vaid arvestas ka koiki teisi
erinevuste faktoreid (sugu, rahvus, personaalsed tunnused). Mitmekesisuse juhtimise
eelduseks on, et ka organisatsioon muutub, selles hakatakse hindama mitmekesisust kui suurt

védrtust ning tunnistatakse, et ainult virbamisprotsessi reguleerimisest ei piisa. Mitmekesisust

21



vaadeldakse kui organisatsiooni vairtust, kuna tootajate koost6d voib parandada todrithmade
vOi organisatsiooni tulemuslikkust. (Groeneveld & Van de Walle 2010:76, ref Ely & Thomas
2001)

Mitmekesisuse ldhenemise pdhiargument on business case: rahvusvdhemuste esindatust ei
pohjendata sellega, et see on moraalne vOi odiglane, vaid organisatsiooni sisemiste ja
majanduslike huvidega. Mitmekesisusest kasu saamist seletatakse sellega, et tdnu
mitmekesisele t06joule laieneb klientide baas ja selle tulemusena tekivad uued drivoimalused.
Avaliku sektori kontekstis tuuakse mitmekesisuse vélisefektina vilja asjaolu, et mitmekesine
t00joud arvatavasti pidurdab 16het kodanikute ja ametnike vahel (Groeneveld & Van de Walle
2010:249). Vordluses vordsete voOimaluste ldhenemisega, mis holmab demokraatia
pohiprintsiipide jdrgimist ja moraalsust, sest selle pdhiidee on esindada kdikide
ithiskonnagruppide huvisid ja avalik sektor peab peegeldama teenindatavat iihiskonda, on
mitmekesisuse juhtimise mudel iiks viisidest, kuidas parimal moel teenindada kliente ning kus
kodanikke késitatakse kui kliente. Lisaks keskendub see ldhenemine mitmekesise t66jou
integreerimisele organisatsiooni, mitte selle eristamisele (Groeneveld & Van de Walle
2010:250, ref Milken & Martins 1996; Ely & Thomas 2001).

Mitmekesisuse juhtimine organisatsioonides peab peegeldama rahvastiku koosseisu trende ja
sellega on see vaba avaliku sektori politiseerimisest, kuna ei ole nii tugevalt seotud aktiivse
esindusega (Groeneveld & Van de Walle 2010:250). Sally Coleman Selden (2001) seletab
seda jargmiselt: “Mitmekesisuse juhtimine rahuldab kdikide kodanike vajadused, jatmata
muljet, et mittedomineerivate kultuuride gruppide esindajate peamine roll organisatsioonis on
sarnase taustaga inimeste teenindamine” (Groeneveld & Van de Walle 2010:324).
Mitmekesine t66joud mitte ainult ei too organisatsioonile kasu, sest suurendab probleemide
lahendamisel vaatenurki, vaid aitab suure tOendosusega &dra hoida todtajate omavahelisi
konflikte, arusaamatusi ja usaldamatust (Pitts & Wise 2010:47, ref Adler 2003, Williams &
O’Reilly 1998).

See tdhendab, et mitmekesisuse juhtimise mudelis on keskendutud peamiselt
rahvusvihemuste esindatusele avalikus sektoris apoliitilistel eesmérkidel. Meetmed, mida
kasutatakse mitmekesisuse juhtimiseks, on tavaliselt organisatsioonisisesed ja podratud
inimeste kéitumismudelite muutmisele. Sellest voib jireldada, et mitmekesisuse juhtimise
lahenemine vastab teiste ldhenemistega voOrreldes koige suuremal maéédral ténapdeva

organisatsioonide vajadustele ja sel on rohkem rakendamispotentsiaali, sest organisatsioonid
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noustuvad meelsamini esindama rahvusvdhemusi organisatsiooni efektiivsuse tagamise

eesmargil, kui moraalsusest ja diglusest ldhtudes.

Nagu mainitud, hakati mitmekesisuse juhtimise ldhenemist rakendama esmalt Ameerika
Uhendriikide era- ja avalikus sektoris. Ameerika Uhendriikidel on vaieldamatult viiga suur
vordodiguslikkuse edendamise kogemus. 1964. aastal loodi Kongressi otsusega foderaalne
agentuur Vordsete Toohdive Voimaluste Komisjon (Equal Employment Opportunity
Commissionl), mis pidi tagama VII jaotise Kodanikudiguste Akti rakenduse. Selle dokumendi
jargi oli todandjal keelatud “diskrimineerida tihtegi to6tajat voi toole kandideerijat rassi, usu,
nahavérvi voi péritolu alusel”. Lisaks tooandja “pidi vastu votma “positiivsed meetmed”
tagamaks, et to0le kandideerija saab t66d ning et tootajaid koheldakse vordselt hoolimata
nende rassist, usust, nahavirvist voi péritolust” (Title VII of the Civil Rights Act of 1964).
Ehk siis alates 1960. aastatest olid avaliku ja erasektori té6tajad kohustatud jargima vordsete
vOimaluste printsiipi, mis kohustas neid véltima diskrimineerimist teiste to0tajate suhtes, ja
tooandjatel tuli tagada rahvusvidhemuste esindajatele toohodive, rakendades “positiivseid

meetmeid”.

Selline lihenemine domineeris Ameerika Uhendriikides 1990. aastate alguseni, mil asuti iiha
rohkem tdhelepanu pddrama mitmekesisuse juhtimisele. Teadlased hakkasid mirkama, et
“posititvsed meetmed” on teinud kiill vOimalikuks rahvusvdhemuste sisenemise
organisatsioonidesse, kuid organisatsioonide kultuur ei ole tavaliselt selle jdrel muutunud.
Selle tottu ei ole organisatsioonid litkmete mitmekesisusest hoolimata saanud mingit kasu

(Pitts & Wise 2010:4, ref Konrad 2003).

Pitts ja Wise arvavad, et iiheks pohjuseks, miks mitmekesisuse juhtimise ldhenemine
Ameerika Uhendriikides populaarseks sai, on aastatel 1990-2000 valitsuse tehtud reformid,
mis suurendasid avaliku sektori tulemuslikkuse ja strateegia rolli. Fokuseerimine strateegiale
ja tulemuslikkusele pani organisatsioonide juhid mdtlema, kuidas mitmekesisuse juhtimine

vOib aidata neil oma missiooni tédita. Sellepdrast hakkasid organisatsioonid deklareerima, et

lEstablishing the President’s Committee on Equal Employment Opportunity Executive Order No. 10925,
Signed: March 6, 1961. Amended by: EO 11114, June 22, 1963; EO 11162, July 28, 1964. Superseded by: EO
11246, September 24, 1965. Auvailable in English fom National Archives:
http://www.eeoc.gov/abouteeoc/35th/thelaw/e0-10925.html (20.01.2013)

“Title V11 of the Civil Rights Act of 1964 (Pub. L. 88-352) (Title VII), U.S. Equal Employment Opportunity
Commission. Available in English: http://www.eeoc.gov/laws/statutes/titlevii.cfm (14.03.2013)
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to0jou mitmekesisus on organisatsiooni tugevus, mis vOib mdjuda organisatsiooni
tulemuslikkust. Sellest on vilja kujunenud mitmekesisuse juhtimine kui business case’i

printsiip (Pitts & Wise 2010:45).

Thomas Roosevelt (1990) oli iiks esimestest, kes hakkas radkima, et vordsete vdimaluste
lihenemine koos “positiivsete meetmetega” ei ole Ameerika Uhendriikide jaoks enam sobiv.
Tema arvates oli vorddiguslikkuse viddrtustamise paradigma vaja asendada mitmekesisuse
juhtimise paradigmaga. Uks tema argumentidest oli niiteks see, et Ameerika Uhendriikides ei
ole enam vajadust rahvusvihemuste ja naiste organisatsiooni sisenemise erimeetmete jirele,
vaid neil on tarvis aidata avada oma potentsiaali nii palju kui vdimalik, et saaks paremini
kasutada nende vdimalusi igal organisatsiooni tasandil. Sellise l&henemise tulemusena
suureneb organisatsiooni tulemuslikkus ja efektiivsus. Nii era- kui ka avaliku sektori

organisatsioonid votsid uue kontseptsiooni kiiresti vastu (Pitts & Wise 2010:47).

Tinapdeval vastutavad Ameerika Uhendriikides mitmekesisuse juhtimise eest foderaalsel
tasandil kaks pdhilist sdltumatut organisatsiooni: US Office of Personnel Management ja
Equal Employment Opportunity Commission. US Office of Personnel Management’i iilesanne
on stimuleerida ja aidata teistel foderaalsetel organisatsioonidel t66 juures mitmekesisust
saavutada. Selleks tootavad organisatsioonid vilja programme ja juhendeid ning pakuvad
mitmekesisuse juhtimise kohta teavet. Equal Employment Opportunity Commission’i
tooiilesandeks on nduda avaliku sektori asutustelt, et nood kehtestaksid ja hoiaksid jous
efektiivseid vOrdsete toohdive voOimaluste (arvestamata rassi, sugu, rahvuskuuluvust,
nahavédrvi, religiooni voOi erivajadusi) programme. Komisjon vastutab jérelevalve eest,
koordineerib vordsete toohdive voimaluste médrusi, todtab vilja mitmekesisuse poliitikat ning
votab vastu kaebusi foderaalametnikelt, kes on kogenud diskrimineerimist (Frouws & Boer
2010:10). Ameerika Uhendriikide mitmekesisuse siisteemi saab tipsemalt kirjeldada kui
detsentraliseeritud vastutusega (mitmekesisuse programmide eest vastutavad osariigid) ja
tsentraliseeritud (foderaalse) toetusega silisteemi. Foderaalne valitsus ei formuleeri poliitikat,
vaid delegeerib seda iilesannet edasi, andes iga avaliku sektori organisatsioonile vabaduse
valida sobivaim lahendus. Iga osariigi avaliku sektori organisatsioon to6tab vilja

mitmekesisuse poliitika vastavalt oma eesmairkidele ja ndgemisele (Frouws & Boer 2010:13).

Suurem osa Ameerika Uhendriikide riigiasutusi kasutab mitmekesisuse juhtimise lihenemist,
kus on esikohal organisatsiooni efektiivsuse parandamine ja organisatsiooni tulemuslikkusele

rajatud rahvusvdhemuste esinduslikkuse tagamine. Riikliku seisukoha jirgi peab avaliku
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sektori esinduslikkus vastama mitmekesisele rahvastikule. Lisaks peavad avaliku sektori
organisatsioonid olema erasektorile eeskujuks (Frouws & Boer 2010:5). Sellise poliitika
tulemusena oli Office of Personnel Management’i andmetel riigiasutustes (federal workforce)
2008. aastal esindatud rohkem rahvusvihemusi (33,4%) kui tsiviilsektoris (29,3%) (civilian

labor force).

Koige suuremaks saavutuseks saab nimetada esimese mustanahalise presidendi valimist
Ameerika Uhendriikides. Marquezi artikli (2009) jirgi usuvad eksperdid, et Barack Obama
valimine riigipeaks muudab riigis mitmekesisusele 1dhenemist. Nad usuvad, et mitmekesisuse
programmide fookus liigub seniselt ainult rassile, soole ja religioonile keskendumiselt rohkem
multikultuursusele ja sotsiaalmajanduslikele aspektidele. Artiklis vididetakse, et Obama
rohutab sotsiaalmajandusliku mitmekesisuse vajadust ja “positiivsed meetmed” vodivad olla
suunatud erineva sotsiaalmajandusliku taustaga inimeste avalikku sektori vérbamise
soodustamisele. Teisest kiiljest markisid esindusbiirokraatia oponendid Obama valimise jarel,

et need esinduslikkuse tagamise erimeetmed ei ole Ameerika Uhendriikides enam aktuaalsed.
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2 RAHVUSVAHEMUSTE ESINDATUS EESTI
SISEJULGEOLEKUSTRUKTUURIDES

2.1 Uurimismeetodika ja valimi kirjeldus

Selles peatiikis vaadeldakse magistritoos kasutatud uurimisstrateegia ja meetodite kasutust.

Magistrito6 uurimisstrateegiaks valis autor juhtumiuuringu (case study), kuna selle abil saab
uurida siindmust ja protsessi ning rohkem kui iihe indiviidi tegevust siigavuti (Laherand
2008:74). Peale selle toetus autor andmete kogumisel ja analiilisimisel eelnevalt vilja to6tatud

teoreetilistele eeldustele.

Kvalitatiivse uuringu definitsioone on palju, nditeks Denzin ja Lincoln kirjeldavad seda nii:
“Kvalitatiivne uuring kujutab praktiliste materjali tdlgendamise viiside kogumit, mis aitab
maailma ndhtavaks teha. Need praktilised viisid muudavad maailma esituste seeriaks, mille
hulka kuuluvad uurimisvéljal tehtud mérkmed, intervjuud, vestlused, fotod, salvestised ja
enda jaoks tehtud memod” (Flick 2007:3). Kuna juhtumiuuringus uuritakse ilmingut selle
loomulikus keskkonnas, siis sobib see meetod antud teema uurimiseks, eriti siis, kui piirid
ilmingu ja konteksti vahel ei ole selged, ning sel juhul mdistetakse juhtumiuuringut kui laia

uurimisstrateegiat, mitte ainuiiksi andmekogumistaktikat (Yin 2003:13-14).

Juhtumiuuringu raames kasutati kombineeritud uurimismeetodeid ning sellega seoses viidi
labi kaks wuuringut: kvantitatiivne dokumendianaliiis ja siivaintervjuu Politsei- ja

Piirivalveameti (PPA) ametnikega.

Rahvusvidhemuste esindatusest PPA-s kogupildi saamiseks ning selle siligavaks
analliisimiseks ja tdlgendamiseks kasutas t00 autor kvantitatiivset meetodit. Magistritdo
kvantitatiivse andmeanaliilisi eesmérk on andmete numbrilise informatsiooni koondamine ja
selle alusel jarelduste tegemine. Andmete analiitisimise esimene etapp oli vajalike algandmete
hankimine ehk késitletava organisatsiooni pohinditajate kogumine. Selle jaoks planeeritud
empiirilise uurimuse ldbiviimiseks esitas autor 14. martsil 2011 PPA uurimistodde
kooskolastamise komisjonile taotluse uurimistoo tegemiseks. Komisjon andis selleks 24.
martsil 2011 loa nr 1.3-13/12695.
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Stigava passiivse esindatuse karakteristikute analiilisi 1dbiviimiseks kiisiti jargmisi statistilisi
andmeid:

e PPA struktuur ja ametnike koguarv;

e PPA ametnike koguarv eestlaste ja mitte-eestlaste 15ikes;

e PPA ametnike arv osakonniti (piirivalveosakond, keskkriminaalpolitsei, korrakaitse-
politseiosakond, kodakondsus- ja migratsiooniosakond, administratsioon) ning neis
eestlaste ja mitte-eestlaste jaotus;

e PPA struktuuri ametnike arvu jaotus prefektuuride 16ikes (Pohja, Ida, Ladne, Louna)
ning eestlaste ja mitte-eestlaste jaotus;

e PPA ametnike keskmine vanus osakondade/prefektuuride 1dikes (kokku, eestlased,
mitte-eestlased);

e PPA ametnike emakeel osakondade/prefektuuride 1oikes;

e PPA ametnike haridus (keskharidus, keskeriharidus, korgharidus)
osakondade/prefektuuride 16ikes;

e PPA ametnike keelteoskus osakondade/prefektuuride 16ikes;

e PPA ametnike jaotus ametikoha astmete 15ikes osakondades/prefektuurides (korgemad

ametnikud, vanemametnikud, nooremametnikud) eestlaste ja mitte-eestlaste seas.
Magistritd6 raames analiitisiti PPA-d kui juhtumit ning uuriti seda stivaintervjuude kaudu.

Toos kasutatud siivaintervjuude roll oli siigava informatsiooni ja tagasiside saamine, mille
kdigus anti hinnang olemasolevale rahvusvdhemuste esindatusele PPA struktuurides ning
selgitati vélja, mis oleks organisatsiooni jaoks parim. Vastavalt Laherannale valitakse
intervjuu uurimismeetodiks sellisel juhul, kui soovitakse anda voimalust viljendada end
voimalikult vabalt, lisaks voib intervjueeritav rddkida endast ja teemast rohkem, kui uurija

suutnuks ette niha. Peale selle annab intervjuu kasutamine vdimaluse vastuseid tépsustada

(2008:178).

Uurimistod jagunes viieks etapiks: uurimistdo ettevalmistus, mille kestel koguti alusandmeid,
koostati intervjuude kiisimustik ja maddrati valim; statistiliste andmete kogumine;
slivaintervjuude ldbiviimine; statistiliste andmete ja intervjuude andmeanaliilis ning
uurimistulemuste tolgendamine ja jirelduste tegemine. Empiirilise uurimistod etapid on

esitatud tabelis 1.
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Tabel 1. Empiirilise uuringu etapid (allikas: autor)

Nr Empiirilise uuringu etapp Ajavahemik

1 Uurimist66 ettevalmistus (materjalide analiiiis, kiisimustiku | september 2012 — jaanuar 2013

koostamine, valimi mééramine jne)

2 Statistiliste andmete kogumine veebruar — mérts 2013
3 Siivaintervjuude ldbiviimine veebruar — mérts 2013
4 Statistiliste andmete ja intervjuude andmeanaliiiis veebruar — mérts 2013
5 Uurimistulemuste tdlgendamine ja jarelduste tegemine marts 2013 — aprilli algus 2013

Siivaintervjuude libiviimise protseduur

Juhtumiuuringute juures on andmete analiilisimine kdige tdhtsam ja raskem protsessi osa, sest
kvalitatiivses uuringus koguneb suur andmehulk, mis ei ole algupidraselt sobiv mehaaniliseks
tootlemiseks ja analiiiisiks, mistdttu analiilisija esmane eesmirk on andmete mdistmine ja

sidususe otsimine (Jarvinen 2001:69-70).

Kvalitatiivse uuringu jaoks viidi 1dbi siivaintervjuud PPA osakondade ja Pohja prefektuuri
ametnike seas, valiti vélja juhtumite paarid ning mérgiti dra iga paari vahelised erinevused ja

sarnasused (Jarvinen 2001:70).

Magistritod teema tundlikkuse tottu poordus autor PPA osakondades todtavate kolleegide
poole, et leida ametnikke, kes oleksid ndus intervjuud andma, seega kasutati valimi
koostamiseks nn lumepalli meetodit. Siivaintervjuudes osalejate kandidaatidega kontakteeruti
esmalt meili teel, kus kiisiti ndusolekut sel teemal vestelda, ja juhul kui vastus oli positiivne,
vOttis autor nendega telefoni voi meili teel iihendust, nimetas magistritdd teema, andis
iilevaate selle eesmirkidest ja siivaintervjuu ldbiviimisest, kiisis veel kord ndusolekut

uuringus osalemiseks ning hiljem leppis kokku intervjueerimise aja ja koha.

Arvestades teema delikaatsust ja uudsust, v3ib uuringus osalemisest keeldunute arvu pidada
kiillalt madalaks. Kokku pdorduti 19 inimese poole, 7 inimest keeldus, neist 4 olid eesti
rahvusest ja 3 vene rahvusest. Uuringus osalemisest keeldumisele anti erinevaid vastuseid,
peamise pohjusena nimetati ajapuudust ja teema voorust. Monede osalenute jaoks kujunes
intervjuus osalemise juures otsustavaks anoniitimsus. Intervjuud viidi 1dbi 1.-28. veebruarini
2013. Intervjueerimise koha suhtes oli autor paindlik ning tuli vastu intervjueeritavate
pakutud variandile. Intervjueeritavate soovid olid erinevad, peamiselt viidi intervjuud ldbi

nende todkohas, isiklikus kabinetis voi1 puhkeruumis.
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Stivaintervjuu kiisimustik (vt Lisa 2) on jagatud kaheks osaks ja koostatud esindusbiirokraatia
teooriast ldhtudes. Esimene osa puudutab intervjueeritavate ildiseid karakteristikuid, mis
hdlmavad kiisimusi soo, vanuse, rahvuse, emakeele, ametikoha, kodakondsuse ja hariduse
kohta. Lisaks kuuluvad selle alla to6kohta, karjddri ja tdokogemust puudutavad kiisimused, et
selgitada vilja nende ametikoha eelistuste/takistuste tausta, ning ndgemus intervjueeritavate
tulevikust PPA-s. Teises osas keskendutakse rahvusviahemuste esindatusele PPA-s ning selle
abil soovitakse kaardistada asutuse ametnike arvamusi, missugust esindusbiirokraatia
lahenemist voidaks rakendada PPA-s ja milliseid soovitusi selle pohjal PPA-le vaib teha.

Stivaintervjuu kiisimustik koosneb kokkuvotlikult kahest osast:

e Uldised karakteristikud: nimi, sugu, vanus, rahvus, emakeel, ametikoht, kodakondsus,
keelteoskus, haridustase, amet, karjddriandmed jm.

e Rahvusvihemuse esindatus PPA-s: vordne kohtlemine PPA-s, rahvusvihemuste
voimalused t66 saamiseks PPA-s, rahvusvdhemuste juurdepdds PPA-sse ja seda
piiravad tegurid; rahvusvdhemuste representatiivsuse olulisus ja hinnang. Autor
tutvustab ka erinevate riikide kogemusi ja uurib, missugust esindusbiirokraatia

ldhenemist voiks rakendada PPA-s.

Stivaintervjuude salvestamiseks kasutati diktofoni, selle kasutamine oli intervjueeritavatega
kokku lepitud. Kuna magistritod teema on delikaatne, soovisid osalejad, et nende
isikuandmed oleksid anoniiiimsed, seega autor ei kasutanud td6s iihegi intervjueeritava
isiklikke andmeid, mis voimaldaksid ametnikke identifitseerida. Peamised tunnused, mida

autor uuringus kasutas, on sugu, vanus, ametikoht ja PPA struktuuriiiksus.

Autor viis 1dbi 12 siivaintervjuud, mille keskmiseks pikkuseks oli 1 tund ja 20 minutit (k.a
aeg, mis kulus sissejuhatuseks ja Iopetuseks). Uurimisobjektideks oli valitud kaks ametnikku
(eestlane ja mitte-eestlane) igast PPA struktuuriiiksusest: piirivalveosakond, keskkriminaal-
politsei, korrakaitsepolitseiosakond, kodakondsus- ja migratsiooniosakond, administratsioon
ning PShja prefektuur (Tabel 2). PPA struktuur on toodud Lisas 1. Selline valik oli tingitud
soovist holmata koiki PPA osakondi, et saada parem {ilevaade erinevate osakondade ametnike

arvamustest ning tuua voimalusel vélja gruppide erinevused ja sarnasused.

Pdhja prefektuuri lisamine PPA osakondade juurde oli tingitud sellest, et rahvusvihemused on
suuremas osas koondunud Harjumaale ja lda-Virumaale, mitte-eestlasi on seal Statistikaameti

andmete jargi vastavalt 80,5% ja 44,7% (Statistikaamet... 15.03.2013). Autor on seisukohal, et
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PShja prefektuur oli uuringus representatiivsem, kuna on selge, et rahvusvdhemuste
protsentuaalne esindatus lda-Virumaal on suurem. Louna ja Liddne prefektuuri
rahvusvdhemused otsustas autor uuringust vélja jétta, arvestades rahvusvdhemuste gruppide
geograafilist jaotust. Uuringu valim valiti vastavalt sellele, kui olulised valimisse kuulujad

uuritava teema seisukohast tunduvad (Laherand 2008:53).

Tabel 2. Siivaintervjuude valimi andmed (allikas: autori analiiiis)

Struktuuriiiksus Rahvus | Vanus | Toostaaz | Ametikoht Haridus Sugu
Piirivalveosakond 1 Venelane | 27 5 Peaspetsialist Rakenduskorgharidus | Mees
Piirivalveosakond 2 Eestlane | 26 6 Nooremspetsialist | Keskeriharidus Mees
Keskkriminaalpolitsei | Venelane | 35 12 Juhtivspetsialist Korghardus, MA Naine
1

Keskkriminaalpolitsei | Eestlane | 26 5 Vanemspetsialist | Keskeriharidus Mees
2

Korrakaitsepolitsei- Venelane | 34 16 Vanemspetsialist | Keskeriharidus Mees
osakond 1

Korrakaitsepolitsei- Eestlane | 39 21 Juht Rakenduskorgharidus | Mees
osakond 2

Kodakondsus- ja Venelane | 31 8 Peaspetsialist Rakenduskorgharidus | Mees
migratsiooniosakond 1

Kodakondsus- ja Eestlane | 29 3 Juht Korgharidus, MA Naine
migratsiooniosakond 2

Administratsioon 1 Venelane | 31 10 Juhtivspetsialist Korgharidus, MA Naine
Administratsioon 2 Eestlane | 54 20 Juht Korgharidus, MA Mees
Pohja prefektuur 1 Poolakas | 52 30 Juhtivspetsialist Korgharidus, MA Naine
Pohja prefektuur 2 Eestlane | 30 12 Juht Rakenduskorgharidus | Mees

Intervjuus osales 12 inimest, neist 6 rahvusvdhemuste esindajat ja 6 eestlast; 8 meest ja 4
naist. Intervjueeritavate keskmine vanus oli 34 aastat (PPA ametnike keskmine vanus on 40
aastat) ja keskmine t0okogemus 12 aastat. Haridustase oli intervjueeritavatel erinev:
5 ametnikul oli magistrikraad, 4-1 rakenduskdorgharidus ja 3-1 keskeriharidus. Intervjueerivate

naisametnike haridustase oli meeste omast korgem.

Intervjuude andmeanaliiiisi meetodina kasutas autor kvalitatiivset sisuanaliilisi, kus enne
intervjuu kiisimuste piistitamist olid 14bi analiilisitud esindusdemokraatia erinevad
lahenemised (véimu teostamine, vOrdsed voOimalused, mitmekesisuse juhtimine). Parast

intervjuude ldbiviimist kasutas autor juba vélja todtatud koode ning vajadusel lisas uusi.
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Kiisimused olid piistitatud vastavuses teooriaga, iga kiisimusega soovis autor saada teatud

tiilipi informatsiooni.

2.2 Rahvusvdhemuste esindatus Politsei- ja Piirivalveametis

2010. aastal toimus organisatsioonis suur muudatus: Piirivalveameti, Politseiameti ning
Kodakondsus- ja Migratsiooniameti baasil loodi Politsei- ja Piirivalveamet (Valitsemisala...
2012). Uhendamise vajaduse tingis maailma riikides levinud praktika, kus
sisejulgeolekuasutused otsivad laiemaid vOimalusi siseturvalisuse tagamiseks. Siinjuures on
oluline néha tervikpilti ja tihist eesmérki esialgu véga erinevatena tunduvate tegevuste vahel.
Politsei, piirivalve ja migratsioonijarelevalve tegevuspohimotted on viga selges ja tihedas
seoses. Alates 1. jaanuarist 2012 on PPA-s neli pdhito6 osakonda (piirivalveosakond,
korrakaitsepolitseiosakond, kodakondsus- ja migratsiooniosakond ning keskkriminaalpolitsei)
ning neli prefektuuri (PShja, Ida, Louna ja Léadne). Nende osakondade t66d toetab

tsentraliseeritud administratsiooni osakond. PPA struktuur on toodud Lisas 1.

Kéesoleva magistritd6 juures on olulise tdhtsusega see, missugustel tingimusel inimesi PPA-
sse to0le voetakse. Politsei ja piirivalve seaduse § 38 sétestab, et politseiametnikuna vdib
teenistusse votta 19-aastaseks saanud vdhemalt keskharidusega tdielikult teovdimelise Eesti
kodaniku, kes valdab eesti keelt seadusega voi seaduse alusel antud digusaktiga kehtestatud
ulatuses ning vastab politseiametniku tervise- ja kutsesobivusnduetele (Politsei ja piirivalve
seadus 06.05.2009). Selle juures on olulisemateks t60le saamise tingimusteks Eesti
kodakondsus ja vastav keeletase. Politseiametnike keeleoskusndudeid reguleerib Vabariigi
Valitsuse méidrus “Avaliku teenistuja, to6taja ning fiilisilisest isikust ettevotja Eesti keele
oskuse ja kasutamise nduded” (Vabariigi Valitsuse méérus 20.06.2011 nr 84), mille § 9 16ige
16 sdtestab, et politseiametnikel peab olema keeleoskus C1 tasemel. Sama maéédruse jirgi
noutakse politseiametnikelt, kes on vanemspetsialisti vOi nooremspetsialisti ametikohal
piiripunktis, kordonis, piirivalvelaeval, valmidusiiksuses vOi lennusalgas, keeleoskust B2
tasemel. Statistikaameti andmete jargi omab Eesti kodakondsust 691 026 inimest vanuses 18—
64 aastat, neist 131369 (19%) on rahvusvahemuste esindajad (Rahvastik...20.03.2013).
Samas aga puuduvad Statistikaametil keeleoskuse andmed tasemete 10ikes ehk ei ole voimalik
tapselt madratleda, mitu protsenti kodakondsust omavatest inimestest vastab ka keelelistele

noudmistele. Kodakondsuse ja eriti keeleoskuse nduded mojutavad virbamisprotsessi véga
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suurel méddral ja kujutavad endast olulisi piiranguid regioonides, kus rahvusvdhemuste

esindatus on piisavalt suur.

2008. aastal Kadri Nestra (autori méarkus: 2008 aastal kaitses Kadri Nestra bakalaureuset6o
teemal “Rahvusvdhemuste esindatuse kaardistamine ja analiilisimine Eesti riigiasutustes:
vordlus parimate praktikate Rootsi ja Suurbritanniaga™) ldbi viidud uuringu tulemused
nditasid, et Ida ja PGhja prefektuuris on rahvusvihemuste osakaal vastavalt 55,8% ja 36,3%.
96,7% juhtudest oli rahvusvdhemusest ametnike emakeeleks vene keel, nendest 42% tootas
juhtival v0i vanemspetsialisti kohal. Arusaadavalt moodustab Ida-Virumaal venekeelne
vihemus elanikkonna enamuse ja nende vdarbamine on véltimatu, kuna eesti keelt emakeelena

riadkivate inimeste hulgast pole vdimalik piisavalt t66joudu leida (Nestra 2008).

Kéesoleva magistritdo statistilise analiiiisi alusel tootab 1. jaanuari 2013 seisuga PPA-s 5813
inimest, neist 4494 (77%) ametnikku on eesti rahvusest ja 894 (15%) rahvusvihemuse
esindajad, 425 ametniku (8%) rahvus on maédratlemata. Méératlemata rahvusest ametnike
andmete olemasolu seletab PPA personalibiiroo juhtivspetsialist Regina Juga oma Kkirjas

jargmiselt:

“Kuna isikuandmete kaitse seaduse § 4 jdrgi on inimese etnilist péritolu kirjeldavad andmed
delikaatsed isikuandmed, siis rahvuse osas PPA otseselt arvestust enam ei pea. Olemasolev
eestlaste / mitte-eestlaste jaotus on koostatud meile teadaolevate andmete jirgi. Seetottu tuleb
rahvuse osas vilja toodud jaotusse suhtuda reservatsioonidega, sest andmed on puudulikud.

Rahvuse osas puuduvad meil andmed 14% tootajate puhul.

Teenistujate rahvuse kohta olemas olevad andmed on peamiselt inimeste PPA-sse (voi selle
loomisele eelnevatesse asutustesse) teenistusse tuleku ajast (iiks peamine allikas on olnud
toole tulemisel tdiidetav isikuankeet). Struktuuritiksustes/asutustes on olnud erinev praktika,
kas rahvuse kohta on andmeid kiisitud ja/voi andmebaasi vastav mdrge tehtud voi mitte.

Kdesoleval ajal ei kiisita enam toéle tulijate kdest infot, millisest rahvusest nad on.”
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Joonis 1. Politsei- ja Piirivalveameti tootajate koosseis seisuga 1. jaanuar 2013

Eelpool mainitud Kadri Nestra bakalaureusetod andmete jérgi to6tas 2008. aastal Politseis
(Politseiamet, Ladne, Louna, Pohja ja Ida prefektuur), Kodakondsus- ja Migratsiooniametis
ning Piirivalves kokku 5044 inimest, mis on 769 inimeste vOrra rohkem kui 2013. aastal.
Andmeid vorreldes ilmnes, et rahvusvdhemuste arv seevastu kahanes: kui 2008. aastal oli
rahvusvdhemuste esindajate arv neis kokku 1141 (23%), siis 2013. aastal oli see PPA-s 894
(15%), kuid samas 425 (7%) PPA tootajate rahvuse kohta andmed puuduvad.

Kodige suurem rahvusvihemuste esindatus on Pohja ja Ida prefektuuris (vastavalt 25% ja 35%)
ning PPA keskiiksustes (10%). Selle pdhjuseks on rahvusvdhemuste ebaproportsionaalne
regionaalne jaotus ja seda voOis ka eeldada: mida suurem on mitte-eestlaste protsent
piirkonnas, seda suurem on nende esindatus. Statistikaameti andmete jargi moodustasid mitte-

eestlased 2012. aastal Ida-Virumaal 80% ning Harjumaal 40% (Rahvastik...20.03.2013).

Rahvusvdhemuste koguesindatus PPA-s on 15%, samas Eesti elanikkonnas on see 33%.
Esindusbiirokraatia teooria jirgi peavad koik sotsiaalsed grupid olema esindatud avalikus
teenistuses proportsionaalselt nende arvule tihiskonnas. Sellest ldhtudes on rahvusvihemused
PPA-s alaesindatud, kuid teisalt ei arvesta see lahenemisviis selliste faktoritega nagu
sotsiaalsete gruppide geograafiline jaotus, nende jaotus tddea alusel, avaliku teenistuse
ametikohtade populaarsus rahvastiku seas ning hariduslikud jm kriteeriumid, mis on avalikus
teenistuses tootamiseks vajalikud (Nachmias & Rosenbloom 2003:42, 43).
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Joonis 2. Politsei- ja Piirivalveameti ametnike arv prefektuuride ja osakondade 15ikes eestlaste

ja mitte-eestlaste jaotuses

Lisaks kui votta arvesse 2008. aastal Kadri Nestra bakalaureusetod raames ldbi viidud
uuringut, mille tulemused néitasid, et Eesti ametites (riigiametid ja ministeeriumid eraldi) oli
rahvusvihemuste osakaal keskmiselt 11,5% ning asutuste keskmine (ministeeriumid ja
ametid) on 7,6%, siis ndhtub, et PPA néitajad on keskmisest kdrgemad. Veel vdib mainida, et
Siseministeeriumis, mille haldusalasse PPA kuulub, to6tas 2010. aasta andmete jargi (Nestra

2010:37) teiste ministeeriumitega vorreldes kdige rohkem rahvusvidhemusi (5,8%).

PPA koigi prefektuuride ja keskiiksuste ametnike keskmine vanus on 40,0 aastat ning siin
kahe grupi vahel erinevused praktiliselt puuduvad: eestlaste keskmine vanus on 39,6 aastat ja

mitte-eestlastel 40,8 aastat.

PPA ametnikest 81% on eesti keelt emakeelena konelevad inimesed, 19% jaoks on
emakeeleks muu keel. Vene keelt emakeelena konelevad inimesed moodustavad eesti keele
konelejate korval suurema grupi — 16% inimestest, inglise keelt emakeelena konelevaid
inimesi on 2% ning sellele jargnevad ukraina, léti, leedu ja soome keelt emakeelena
konelevad grupid. Nendest andmetest ldhtudes saab 6elda, et PPA on multikultuurne asutus,

kus on esindatud erinevad rahvusvihemused.
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Joonis 3. Politsei- ja Piirivalveameti ametnike jaotus emakeele jargi

Allpool toodud tabelist on nédha, et rahvusvihemustest moodustavad kodige suurema rithma
slaavi rahvused, samas aga on rahvusvihemuste esindajaid PPA-s tdepoolest palju ja

organisatsioonis on esindatud vdga erinevad rahvused.
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Joonis 4. Politsei- ja Piirivalveameti ametnike jaotus rahvuskuuluvuse jargi

Esindusbiirokraatia teooriast ldhtudes omab tdhtsust ka see, missugustel positsioonidel on

rahvusvdhemused esindatud. Siin v3ib kahe riihma vahel tidheldada suuri erinevusi. Kodige
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rohkem politseiametnikest rahvusvdhemusi on esindatud nooremspetsialistide seas (43%),

kdrgema ametiastmega see arv kahaneb tunduvalt.
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Joonis 5. Politsei- ja Piirivalveameti politseiametnike proportsioon eestlaste ja mitte-eestlaste
16ikes
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Selliseid erinevusi ei saa seletada rahvusvihemuste madalama haridustasemega, sest

eestlastest ja mitte-eestlastest ametnike seas on omandatud hariduse erinevused marginaalsed.
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2.3 Politsei- ja Piirivalveameti ametnike siivaintervjuude analiiiis

Selles alapeatiikis antakse iilevaade 1dbi viidud siivaintervjuudest Politsei- ja Piirivalveameti
(PPA) ametnikega. Siivaintervjuudes osales 12 ametnikku, igast PPA keskiiksusest 6 eestlast
ja 6 mitte-eestlast. Intervjueeritud ametnikud olid erinevas vanuses, erineva haridustasemega
ja tootasid erinevatel ametikohtadel, mis oli abiks erinevate arvamuste ja kogemuste
kaardistamisel. Vastavalt 16imumiskavas kirjeldatud 16imumistaset mdotvale iildindeksile
(positiivsed tunnused: Eesti kodakondsuse omamine, Eesti pidamine ainsaks kodumaaks,
enese tundmine Eesti pdhiseadusliku rahva liikmena, eesti keele valdamine) (Lauristin...

2011) osalesid intervjuudes “edukalt [6imunud” ametnikud.
Respondentide toole saamine PPA-sse ja kandideerimiskogemused

Stivaintervjuudes osalenud ametnikud olid PPA-sse to6le tulnud erineval moel: 12 ametnikust
8 joudis toole avaliku konkursi kaudu (4 neist soovitasid kandideerida tuttavad), 4 muul viisil:
3 inimest pdordusid pédrast politseikooli ise iiksustesse, kuhu nad soovisid t66le asuda, ja
nendega voeti hiljem iihendust, iiks ametnik valis politseiteenistuse sOjavde alternatiiv-
teenistusena. Eestlaste ja mitte-eestlaste seas ning ka PPA keskiiksuste vahel suuri erinevusi ei
esinenud. Rahvusvdhemuste esindajad, kes olid todkohale kandideerides ldbinud avaliku
konkursi, vastasid, et ei kohtunud selle kestel oma konkurentidega, mis tdhendab, et vestlused
toimusid individuaalselt, mida vastanud hindasid positiivselt, kuna see andis neile julgust ja

nad tundsid end vestluse toimumise ajal kindlamalt.

Oma vdimalusi péddseda toole teistesse riigiasutustesse hindasid vastanud erinevalt. Mitte-
eestlased olid tisna skeptilised, kuid selle pohjused erinesid. Kuuest inimestest ainult kaks olid
veendunud, et saavad tookoha teistes riigiasutustes, kui nende oskused ja teadmised vastavad
ametikohale, millele nad kandideerida soovivad. Kaks ametnikku motlesid, et ei ldbi

konkurssi vanuse ja spetsiifilise hariduse tottu.

Veel kaks politseiametnikku vastas, et ei usu, et nad pidsevad mujale riigiametisse todle. Uks
neist mérkis, et riigistruktuuri t66le saamiseks on tarvis tutvusi. Samas lisas ta, et oli iihele
kohale kandideerinud, kuid tunnistas, et ei libinud konkurssi ebapiisavate teadmiste tottu. Uks
ametnikest vastas, et vaatamata korgharidusele ja magistrikraadi olemasolule ei saanud ta
soovitud kohtadele. Ta markis, et Uihel korral taheti teda toole votta Haridusametisse, kuid

kohale, mis eeldas t66d mitte-eestlastega, mistottu ta loobus:

38



“.. Isegi praktikale, seal, kus raha ei maksta, ei votnud mind keegi mitte kuhugi,
eestlastel oli palju lihtsam. Kui lopetasin magistrantuuri, siis piiiidsin kogu aeg tood
leida riigiasutustes, saatsin CV alati ministeeriumitesse, isegi ametitesse, mitte
madalamale tasandile, aga ainult iiks kord taheti mind toéle votta. Kuid hiljem selgus,

et nendel oli vaja kedagi suhtlemiseks vene keeles.” (mitte-eestlane, administratsioon)

Eestlased olid oma konkurentsivdimes palju kindlamad. Ainult kaks vastanut kahtles oma
vOimetes teistes riigiasutustes t60d saada. Pohjusena toid nad vilja hariduse spetsiifilisust,
kuid noustusid, et kui nad kandideeriksid sisejulgeoleku valdkonnaga seotud asutustesse, siis

nende Sansid oleksid head.
Liikumine karjairiredelil ja ametikorgenduse ootused

Ametikdrgenduse saamise vdimalusi hindasid mdlemad rithmad positiivselt. Nii eestlased kui
ka mitte-eestlased olid iihel meelel, et PPA-s on histi paika pandud, selge, labipaistev ja
loogiline karjddrisiisteem. Tootajatele oli selge, mida nad peavad tegema, et ametiredelil
tousta. Kumbki riihm ei ndinud selles takistusi, rahvusvdhemuste kuuluvus ei médngi nende
sonul rolli, olulised on eesti keele oskus, haridus ja tookogemus. Lisaks tdid molemad rithmad
vélja, et viga palju sOltub inimesest endast, tema isikuomadustest ja tahtmisest. Kuid
molemas grupis oli selgelt tunda motivatsiooni puudust, iihelgi vastanul ei olnud hetkel
tahtmist karjddri teha, koik olid rahul olemasoleva kohaga ning olid ndus kohta vahetama

juhul, kui seda neile pakutakse:

“.. Antud hetkel see on nii, et mul ei ole motivatsiooni, mulle meie organisatsioonis
koik meeldib, ma olen oma kohaga rahul, mind ei huvita kohad allpool voi iilalpool,

praegu olen rahul.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja migratsiooniosakond)

Rahvusvihemusse kuulumine ei kujuta vastanute arvates PPA-s karjdiri tegemise juures
takistust. Kuid tokkeks voib saada eesti keele oskuse noue: vastanud maérkisid, et mida
kdrgem on ametniku positsioon, seda parem peab olema riigikeeleoskus, kuna kodanikega
suhtlemine ja dokumentide ettevalmistamine kdrgemasse ametisse vOi ministeeriumitesse
eeldab perfektset eesti keele oskust. Lisaks arvati, et peamine on ametniku professionaalsus,

mitte rahvuskuuluvus:

“Ei mingeid takistusi, eelistusi meil ei ole, olulised on ainult professionaalsed

omadused. Voib-olla mingi tasemeni, voib-olla ministeeriumi tasandini nditeks
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mdngib rahvus rolli, kuna meil ministeeriumites ikkagi ei ole tihtegi ministrit
rahvusvihemuse esindajatest selle toestamiseks. Aga siin mdngib olulist rolli

professionaalsus.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja migratsiooniosakond)

PPA ametnike identiteedi olulisus iilesannete tiitmisel

Kdige suurem erinevus rahvusgruppide vahel ilmnes vastustes kiisimusele identiteedi kohta.
Eestlaste hoiak erines védga selgelt ja tugevalt mitte-eestlaste omast. Eestlaste jaoks oli
identiteet viga oluline: nad on uhked, et on eestlased, ning ajaga on tunded ainult tugevnenud.
Mitte-eestlaste seas oli vastupidi: nende jaoks ei ole identiteet oluline, nad ei seosta end mingi

rahvusega, eriti todl. Vastanute arvamusel ei ole rahvuskuuluvusel organisatsioonis téhtsust:

“... Mul on raske ennast seostada venelasega voi kellegi teisega, kuna mul on liiga
palju verd segatud, kuid mul ei ole tugevat eneseidentifitseerimist mingi rahvusega,
tool mul ei ole rahvust, ma identifitseerin ennast toétajana.” (mitte-eestlane,

keskkriminaalpolitsei)

“... T60 juures olen koigipealt PPA esindaja, riigiametnik ja ainult siis juba mees, 30-
aastane, vene rahvusest. Ja sellest ldhtun ma nii kollektiivis suhtlemisel kui ka

teenistusiilesannete tditmisel.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja migratsiooniosakond)

Nii ametnikud, kelle jaoks ei ole identiteet oluline, kui ka ametnik, kes tddes, et tema
identiteet on tema jaoks oluline, mainisid, et nende kollektiivis ei ole mitte kunagi rahvuse
tottu probleeme olnud. Samas voib rahvus olla {iks instrumente, mida kasutavad
politseiametnike vastu “kliendid” ehk kodanikud, ning seda mainisid ka modlema riihma

esindajad:

“Muidugi see on ebameeldiv, kui sa rddgid eesti keeles ja on tunda, et inimene ei ole
eesti rahvusest, siis voivad nad solvata ning sind voib siiiidistada, kes tahab. Kuid mis

sa teed — inimesed on erinevad.” (mitte-eestlane, Péhja prefektuur)

Sellest tuleneb, et peamised konfliktid tekivad organisatsioonist véljaspool, seal, kus tuleb
otseselt kodanikega suhelda. Rahvuskuuluvusele rohumist kasutatakse mitte-eestlastest
ametnike arvamusel tihtipeale siis, kui tahetakse neid solvata. PPA ametnikud noustusid, et
organisatsiooni sees ei ole rahvuslikel pohjustel tekkinud konflikte ega probleeme.

Rahvusvidhemuste esindajad olid iihel meelel, et PPA-s koheldakse neid vordselt, nad pole
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kunagi tundnud enda suhtes ebameeldivat suhtumist ega ka erikohtlemist. Ametnikud tddesid,
et neil on pigem varasemaid, PPA-ga mitte seotud halbu kogemusi. Uhel ametnikel pérines
see ajast, kus ta oli erasektoris t60l, ja teisel sojavéest, kuid molemad ametnikud mérkisid, et

ei ole midagi sarnast PPA-s kunagi kogenud.
Rahvusvihemuste esindatus kollektiivis

Rahvusvihemuste olemasolu kolleegide seas ei olnud mitte-eestlastest vastanute seas eriti
korge, keskmiselt nimetati 1-3 inimest. Need inimesed, kel ei olnud kolleegide seas iihtegi
rahvusvihemuste esindajat, vastasid, et see ei mdjuta kuidagi nende kindlustunnet ja nad on

olukorraga rahul:

“Tunnen ennast kindlalt, selles mottes, et mulle kui rahvusvihemuse esindajale pole
kunagi mingeid pretensioone esitatud ... me t60 juures niisuguseid asju ei aruta. Isegi
kui mingid suured asjad juhtuvad, nditeks kui pronksiéo oli... Mina saan aru, kui
venelastest halvasti rddgitakse, rddgitakse mitte koigist venelastest, vaid teatud
kategooria inimestest, keda ma ise ei toeta ja kelle kditumine mulle ei siimpatiseeru, ja
ma ei vota seda enda kohta arvesse.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja

migratsiooniosakond)

Vastustest selgub, et nii eestlased kui ka mitte-eestlased ei pane rohku rahvuskuuluvusele, t66
juures pooratakse tdhelepanu pigem  kolleegide isikuomadustele, voimetele ja

professionaalsusele.
Rahvusviihemuste esindatus PPA-s, selle tihtsus ja hinnang PPA olukorrale

Rahvusvidhemuste esindatuse kohta PPA-s vastasid mitte-eestlased tildiselt, et esindatus voiks
olla suurem. Kuid samas tddeti, et esindatus soltub piirkonnast ja t66 spetsiifikast. Vastanute
arvamusel on koige suurem esindatus Ida ja Pohja prefektuuris vastavalt mitte-eestlaste
regionaalsele jaotusele. Kdige suurem esindatus on ametnike arvates seal, kus tuleb kokku
puutuda kodanike teenindamisega ehk siis patrullis v3i uurijate seas, ning kohtades, kus
otsene suhtlemine puudub ning vene keele oskus ei ole vajalik, on vdhem rahvusvihemusi

esindatud:

“Kui votta juba teised teenistused, kus ei ole vaja sinu vene keele oskust, siis reeglina

seal on vdga vdike esindatus.” (mitte-eestlane, administratsioon)
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Sellised vastused viitavad mitmekesisuse juhtimise Idhenemise mudelile, kus
rahvusvidhemuste esindatus ei ole tingitud mitte sellest, et see oleks moraalne ja diglane, vaid

pragmaatilisest vajadusest.

Rahvusviahemuste hulka kuuluvad ametnikud leidsid, et rahvusvdhemusi voiks PPA-s olla
rohkem, kuid seda takistavad jargmised faktorid: “stereotiiiibid, eelarvamused, et ei saa oma
rahvuskuuluvuse tottu t60le, seetdttu kardavad kandideerida, kardavad, et ei saa hakkama”,
usutakse, et “personalibiiroo kaudu on vihem vdimalusi todle saada, kuna personalitdotajatel
on oma arvamus, kes ja kus peab to6tama, otsesel juhil ei ole {ildse rahvus oluline, peamised
on kandidaadi oskused ja teadmised”, “t00 on iseenesest raske, madal palk; ei ldbi

taustakontrolli” (kunagised seadusrikkumised voi kontaktid kahtlusaluste isikutega):

“Rahvusvihemustel ei ole huvi. Konkursid on avatud. Mulle tundub, et voivad olla
mingid stereotiiiibid, et inimesed kardavad konkurssidel osaleda, kuna kardavad, et
neil ei tule midagi vilja, kuna nad on venelased.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja

migratsiooniosakond)

Eestlaste seas domineeris arvamus, et rahvusviahemuste esindatus PPA-s on normaalne.
Paljudel oli raskusi kiisimusele vastamisega, seda nimetati pseudoteemaks, selgitati, et ei ole
sellesse teemasse siivenetud, ning leiti, et rahvus ei ole iildse tihtis: kui inimene vastab teatud
nouetele toole saamiseks (haridus, kodakondsus, keeleoskus jne), siis tema rahvus ei méngi

mingit rolli:

“Leian, et see on normaalne. Kindlasti suurem kui teistes asutustes. PPA on nii suur
asutus ja esindab kogu FEesti rahvast, siin peabki tootama koigist rahvusvihemustest

inimesi.” (eestlane, piirivalveosakond)

Vaatamata sellele, et eestlased ja mitte-eestlased suhtusid rahvusvidhemuste esindatusse
erinevalt, ndustusid mdlemad riihmad, et rahvusvdhemuste esindatus on véga oluline ning

rahvusvdhemused peavad olema PPA-s esindatud:

“PPA-s, ma arvan, on see eriti tihtis... Ja sellises struktuuris nagu PPA see on eriti
hea, kuna selline struktuur téotab vahetult elanikkonnaga ja oleks oiglane, kui see
peegeldaks elanikkonna struktuuri — mehed, naised, vanus, erinevad rahvused. Et

oleks selge, kellega sa toétad, kuna kui oled ise piisavalt mitmekesine, siis sinu
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silmaring on laiem oma elanikkonna suhtes.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja

migratsiooniosakond)

Suurem 0sa mitte-cestlastest ja eestlastest vastas, et rahvusvdhemuste esindatus on tdhtis
eelkdige parema klienditeenindamise eesmaérgil, kui Oigluse ja moraalsuse vaatenurgast.
Paljud arvasid, et rahvusvihemuste esindatus on vajalik selleks, et nonda tekib parem side
kodanikega, suureneb reageerimiskiirus, kergeneb kuritegude lahendamine, t66 muutub
lihtsamaks ja sdistetakse raha (tSlketeenus on kallis ja organisatsioonisisesed tolkijad
iilekoormatud). Seega peamised pohjused vastavad mitmekesisuse juhtimise ldhenemisele,
kus rahvusvdhemuste esindatuse pohjuseks on “drimudeli” kasutamine ehk see on teatud

mdottes organisatsiooni huvides, kuna tdstab ta efektiivsust.

Rahvusvidhemuste optimaalset esindatust puudutanud kiisimuste vastustes ilmnes eestlaste ja
mitte-eestlaste seas viike erinevus: suurem osa mitte-eestlastest arvas, et nende esindatus
voiks olla ligikaudu proportsionaalne rahvastikuga riigis, aga eestlaste jaoks ei olnud sel nii
suurt tdhtsust, rahvusvdhemusi vOiks nende arvamusel olla nii palju, kui soovijaid on,
peamine, et kandidaat vastaks organisatsiooni esitatud nouetele. Samas esines vastanute seas

vastuseid, mis on kooskdlas esindusbiirokraatia teooriaga:

“Rahvusvihemusi peaks olema PPA-s vastavalt sellele, kui palju on seda rahvust

esindatud Eesti riigis. Meie oleme ju riigi ndgu.” (eestlane, piirivalveosakond)
Rahvusvihemuste esindatus juhtide seas

Vastused kiisimusele “Kas PPA juhtimises peaksid olema esindatud rahvusvdhemuste
esindajad?” olid mdlemal grupil viga sarnased: nii eestlased kui ka mitte-eestlased usuvad, et
juhtide juures ei ole rahvusel mingit tdhtsust. Inimene, kes soovib olla juhtival positsioonil,
peab olema kdigepealt oma ala professionaal, suure kogemusega inimene, tal peavad olema

teatud isikuomadused, motivatsioon ja oskused:

“Kui oled arvamusliider, kui oled tark ja tubli, siis sind edutatakse, aga kui sa seda ei
ole, ei hakka keegi sind edutama niisama, lihtsalt sellepdrast, et oled naine voi oled
teisest rahvusest... Mina siiralt usun seda, et see asi on inimesest endast kinni... Ma
usun, et meie tihiskonnas, vihemalt politseiorganisatsioonis on olukord selline, et ei
hakata titlema mitte mingil juhul seda, et ei, te olete litlane voi leedulane voi grusiin,

mis siis, et teil on Eesti kodakondsus, me ei eduta teid... See on vilistatud, ma ei kujuta
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ette, et see oleks voimalik... Inimene peab ise tahtma, ta peab olema valdkonna proff,

arvamusliider, siis on koik voimalik...” (eestlane, administratsioon)

Rahvusvdhemuste arvates kaasneb juhtiva kohaga suurem vastutus, korgemad noudmised ja

perfektne eesti keele oskus:

“Mida korgema ametikoha sa saad, seda rohkem on sul esindatuse voimu, seda
rohkem pead kdima koosolekutel, tegema ettekandeid, keeletasand peab olema viga
korge, keel peab olema vaba, pead teadma terminoloogiat. On inimesi, kes niisama
saavad, kuid ikkagi oodatakse, et sellisel positsioonil inimene valdab keelt

perfektselt.” (mitte-eestlane, keskkriminaalpolitsei)

Samuti leidsid nii eestlased kui ka mitte-eestlased, et rahvusvdhemuste esindatuse kiisimus ei

ole nii akuutne kui naisjuhtide puudumine kdrgematel positsioonidel:

“Minu jaoks on pigem see probleem, et meil ei ole naisterahvaid, kui see probleem, et

meil ei ole muud keelt konelevaid ametnikke.” (eestlane, korrakaitsepolitseiosakond)

“Voib-olla mina vaataksin siin teistmoodi, mitte rahvusvihemusi, kuid naisjuhte ei
ole, meil on politseis naisiihendus, kuid naisjuhte on minimaalne protsent, kui

vorrelda teiste riikidega.” (mitte-eestlane, Pohja prefektuur)
Voéimalikud takistused rahvusvihemuste jaoks PPA-sse toole kandideerimisel

Peamiseks takistuseks PPA-sse td6le kandideerimisel tdid molemad riihmad vélja
keeleoskuse. Peale selle nimetati motivatsiooni ja huvipuudust sisejulgeoleku valdkonna
vastu. Vastustest ilmnes, et keelendue on praegu rahvusvdhemuste jaoks peamine takistus
ning PPA on huvitatud just vene keelt emakeelena konelevate ametnike vérbamisest, kuid

paratamatult ei suuda leida sobivaid kandidaate ning otsib sellele probleemile ise lahendusi:

“.... kuni selleni vilja, et votsime venekeelseid kadetikandidaate, kes muidu sobiksid
politseisse, kuid kelle eesti keele oskus oli nork. Me tegime nendele Paikusel
(politseikool) spetsiaalse eesti keele kursuse, intensiivkursus kestis kolm kuud, seejdrel
vottis keeleinspektsioon keeleeksamid vastu ja alles siis allkirjastati lepingud.

Tulemused olid viga head. Hiljem uurisin nende kohta: koik poisid-tiidrukud téotavad
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siiani politseis. See oli hea eksperiment ja me proovime seda uuesti, sest meil on

sellega tosine probleem.” (eestlane, administratsioon)
Respondentide hinnang vordsete voimaluste lihenemisele

Viimases kiisimuste plokis esitati vastanutele kolm esindusbiirokraatia 1dhenemist: vordsed

voimalused, mitmekesisuse juhtimine ja vGimu teostamine.

Esimesena tutvustati Suurbritannia kogemuse alusel vordsete voimaluste ldhenemist ja kiisiti,
kas samad esindatuse tagamise meetmed sobiksid Eesti avalikku sektorisse. Sellele
kiisimusele saadi mdlemas riihmas erinevad vastused. Osa eestlastest ja mitte-eestlastest
pooldas seda ldhenemist, kuid nad leidsid, et seda peaks Eesti vdimalustele kohandama
(vahene ressurss, riigi suurus). Lahenemise pooldajad olid kategooriliselt kvootide
rakendamise vastu, kuid oleksid ndus mingisuguse kontrollmehhanismi loomisega,

seadusandluse tugevdamisega:

“... Vordoiguslikkust on vdga raske tagada, pohimotteliselt koik alati motlevad, et koik
on vordsed ja koik soltub sellest, kuidas ennast nditad, kuid samas peab olema
mingisugune kontrollmehhanism. Teisisonu seadusandlus ja organisatsioonid, kes

seda enam-vihem kontrolliksid.” (mitte-eestlane, Pohja prefektuur)

“... Ma ei tea... See voiks mingi suunitlus olla, aga mitte vdga jdik, aga kindlasti voiks
mingi teenistus voi organisatsioon olla, oleks moistlik jah, teenistus voiks olla, mis
toetab neid rohkem voi tegeleb nende probleemidega, et ... see oleks moistlik ... jah.”

(eestlane, keskkriminaalpolitsei)

Samuti selgus, et selliste meetmete rakendamine voiks olla vOimalik ainult riigi ja
rahvusenamuste huvi korral ehk niikaua, kuni huvi ja tahtmine puuduvad, ei ole voimalik neid

Eestis rakendada.

Vordsete voimaluste ldhenemise vastased vaitsid kokkuvotvalt, et Eestis ei ole selleks otsest
vajadust, nad ei ole diskrimineerimisega kunagi kokku puutunud ning riigi ressursid on niigi
piiratud, mistdttu napib argumente, et veel mdne asutus luua ja sellele volitusi anda. Parem
oleks tdsta palkasid, mille tulemusena hakkaksid inimesed ise rohkem t6dle tulema. Vastased
viitsid, et barjddre ja piiranguid PPA-s ei ole ning organisatsiooni tdole padsemiseks on vaja

ainult tdita teatud nduded, ning kuna praegustel tingimustel on personalist puudus, voetakse
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inimesi niigi todle. Lisaks kahtles osa ametnikest etnilise esindatuse erimeetmete vajaduses

avalikus sektoris:

“.. Ma ei tea ... pigem ... inimesele endale peab see huvi pakkuma ja ta ise peab
tahtma sinna (avalikku sektorisse) pddseda, sugu voi rahvus ei oma iildse tdhtsust.
Minu jaoks see on natukene pseudoteema, et aga ... ma ei tea, ma ei ole viga palju
rahvusvihemustega kokku puutunud... Ma ei née selles mottes probleemi, et kindlasti,
kui seda tehakse, eks strateegiad saab igasugused teha, ametnikud ise toodavad

2

endale t6o6d ka juurde, aga ma ei tea..” (eestlane, kodakondsus- ja

migratsiooniosakond)
Respondentide hinnang mitmekesisuse lihenemisele

Jirgmisena tutvustati vastanutele mitmekesisuse juhtimise lihenemist Ameerika Uhendriikide
nditel. Koik vastanud toid vélja, et rahvusvihemused toovad organisatsioonile teatud
lisavéddrtust. Vastustest selgus, et rahvusvdhemuste korge esindatus on tingitud nende
keeleoskusest ja antud kontekstis see annab td6le kandideerimisel suure eelise. Vastanud
vitsid, et kodanike teenindus peab olema kliendikeskne, vene keeles teenindamine jétab hea
mulje, nditab organisatsiooni usaldusvédirsena, aitab tdnu sellele suurendada riigi
sisejulgeolekut ning anda kogukonnale positiivset tagasisidet. Lisaks leiti, et rahvusvihemuste

olemasolu organisatsioonis aitab sddsta tdlkimiskuludelt ja vdhendada tdlkijate koormust:

“Gruppide kaasatus suurendab sisejulgeolekut. Inimestel tekib oigluse tunne, et neid

koheldakse teistega vordselt...” (eestlane, kodakondsus- ja migratsiooniosakond)

“Inimestel oleks vihem usaldust selle organisatsiooni suhtes, kui seal ei oleks nende

kogukonna esindajat.” (mitte-eestlane, administratsioon)

Mitmekesisuse juhtimise ldhenemise peamised meetmed on mitmekesisuse koolitused, mille
abil voideldakse stereotiilipidega, tutvustatakse kultuurilisi erinevusi, arendatakse ndustamis-
ja vorgustikuprogramme (Groeneveld & Van de Walle 2008:253). Kiisitletud ametnike
arvamusel ei ole PPA-s selliste koolituste ja programmide rakendamine otstarbekas ja need ei
sobitu sinna. Ametnike arvates ei ole Eesti Gthiskonna struktuur nii erinev kui teistes riikides,
kogukondade kultuurilised erinevused ei ole samuti nii siigavad, et peaks iiksteise kultuuri
tutvustama. Kogukonnad on juba ammu koos eksisteerinud ja tunnevad {iiksteist hésti.

Ametnikud markisid ka seda, et mitmekesisuse juhtimise programme vdib hakata kasutama
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siis, kui Eesti t66joud mitmekesistub immigrantide tottu ja kui rahvusvdhemuste grupid
hakkavad Eesti elanikkonnast suuresti erinema (sh religiooni alusel). Mitte-eestlastest
ametnikud ei soovinud, et organisatsiooni sees rohutataks rahvust ja inimesi hakataks selle

alusel eristama:

“... Ei saa jouga iiksteisele meeldima hakata. Ma ei arva, et siis, kui teeme koolitusi
sellel teemal, see aitab, selleks peab olema spetsiifiline atmosfddr, soov, jouga seda ei
tehta. Ma ei nde selleks soovi organisatsiooni poolt, siisteemis on niigi palju
probleeme, milleks veel iihte tostatada. Mida edasi, seda enam need probleemid

lahenevad iseenesest...” (mitte-eestlane, piirivalveosakond)

Moned ametnikud olid veendunud, et mitmekesisuse juhtimise programmidel ja koolitustel ei
ole Eesti tingimustes motet, sest stereotiilibid ja eelarvamused on piisivad, neid ei saa
koolituste abil kaotada. Koolitused ja muud programmid nduavad ressurssi ning

organisatsioonis on piisavalt muidki tdhelepanu vajavaid probleeme.

Moned ametnikud vastasid siiski, et nende iiksustes on 14bi viidud keelekiimblusprogramme,
kui inimesed vahetasid tookohta (Narvast Kuressaarde ja vastupidi), ning toovilisel ajal
toimus kultuuridhtuid. Uhes iiksuses oli korraldatud koolitusi kultuuriliste erinevuste kohta,
kuid koolitused olid suunatud ametnikele, kes tootavad véljasaatmiskeskuses ja puutuvad
kokku pagulastega. Samas néditab see, et asutuses toimuvad teatud algatused — see on
kooskdlas ka mitmekesisuse juhtimise ldhenemisega. Positiivne on ka fakt, et ettevotmisi
algatati organisatsiooni sees. Erinevalt teistest riikidest, kus vorddiguslikkuse temaatika
vadrib tahelepanu riiklikul tasemel, toimub see PPA-s vaiksel, loomulikul teel ning arvestades
Kadri Nestra (2010) ja Anneli Roose-Reinthali (2010) magistritds sarnastel teemadel 1dbi
viidud uuringuid, ei ole teistes riikides avalikus sektoris midagi sarnast rakendatud.

Respondentide hinnang voimu teostamise lihenemisele

Kolmandana tutvustati magistritéds voimu teostamise ldhenemist. Paljud vastanud leidsid, et
selline ldhenemine sarnaneb Eesti siisteemiga. Eestlaste ja mitte-eestlaste vastused olid aga
erinevad. Eestlased leidsid, et see on koige Oigem ldhenemine, kuna see on rajatud

meritokraatiale:
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“.. Ma ei arva, et sa pead meie stisteemi Sisse kedagi push’ima sellepdrast nditeks, et
ta on armeenlane voi midagi taolist, kui ta ise on voimekas ja tubli ja talle pakub huvi,

siis ta nagunii liigub edasi.” (eestlane, kodakondsus- ja migratsiooniosakond)

Mitte-eestlaste jaoks ei tundunud selline 1dhenemine olevat kdige sobivam ning nad leidsid, et

PPA struktuur peaks peegeldama elanikkonna struktuuri:

“.. Politsei loomine, mis ei seoks ennast elanikkonnaga, mida ta peab idee jirgi
kaitsma... Meil on viike elanikkond ja tuleb vddrtustada iga inimest. Eestis on vdga
suur elanikkonna toetus politseile — 86—87% ja selle ldhenemisega nagu Prantsusmaal

usaldusvddrsus langeb.” (mitte-eestlane, kodakondsus- ja migratsiooniosakond)

Samas leidus nende seas ametnikke, kelle jaoks see ldhenemine tundus dige. Vastused sellele
kiisimusele néitasid ka erinevat eestlaste ja mitte-cestlaste meelsust rahvusvdhemuste
esindatuse suhtes. Molemad rithmad vastasid eelnevatele kiisimustele, et politseis ei ole
rahvuskuuluvusega seotud probleeme, sisekliima on normaalne. Mitte-eestlased pole tundnud
ebavordset kohtlemist ning nende jaoks ei ole ametiredelil tdusmise juures muid barjiére kui
keeleoskus. Kuid vdimu teostamise ldhenemine tundub neile vodraks jddvat ning nende

arvates ei sobi selline lihenemine PPA-sse.
Ametnike arvamused esindusbiirokraatia lihenemiste rakendamisest PPA-s

Viimasena pidid vastajad otsustama, missugune kolmest kirjeldatud esindusbiirokraatia
ldhenemisest sobiks PPA-sse kdige paremini. Sellele kiisimusele saadi védga erinevaid
vastuseid. Arvestades, et Prantsusmaal on kasutusel voimu teostamise ldhenemine, mille jérgi
rahvusvihemuste esindatusele ei poorata suurt tdhelepanu ja seda eriti ei stimuleerita, vastas
ainult kolm ametnikku, et see oleks nende arvates parim variant ka PPA-s. Seda vaatamata
sellele, et paljud ametnikud arvasid, et Prantsusmaal kasutatud meetmed on diged, ametnike

seas on peamised professionaalsed omadused ja selle alusel tuleb varbamisel valik teha.

Koik iilejadnud uuringus osalenud ametnikud arvasid, et sobivam oleks kas Ameerika
Uhendriikides levinud mitmekesisuse juhtimise vdi Suurbritannia vordsete vdimaluste
lahenemine, ning moned ametnikud tahtsid ndha kombineeritud 1dhenemist: Prantsusmaa ja
Ameerika Uhendriikide oma. Kuid kdigist ametnikest, kes pooldasid vordsete vdimaluste

lahenemist, ei pooldanud iikski kvootide rakendamist, kuna selline siisteem ei taga nende
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sonul kompetentsete inimeste palkamist, vaid sunnib organisatsiooni virbama inimesi lihtsalt

selleks, et plaani tiita.

2.4 Jareldused ja ettepanekud rahvusvihemuste esindatuse tagamiseks Politsei-
ja Piirivalveametis

Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) personalibiiroo edastatud andmete pohjal selgus, et
rahvusvdhemuste esindatus PPA-s on 15%, olles kdige korgem Ida ja PShja prefektuuris.
Seejuures sOltub nditaja rahvusvdhemuste regionaalsest jaotusest. See sobitub ka
ratsionaalsesse esindusbiirokraatia teooriasse, et avalik sektor vastab rohkem avalikele
huvidele, kui peegeldab rahvastikku, mida ta teenindab. Vastavalt mitmekesisuse
lahenemisele pohineb selline rahvusvdhemuste esindamine ideel paremini teenindada
“kliente” ehk kodanikke.

PPA ametnike seas moodustavad kdige suurema riihma eesti keelt emakeelena kdnelevad
inimesed, jargnevad vene ja inglise keelt emakeelena konelevad ametnikud. Hariduse poolest
ei esinenud eestlaste ja mitte-cestlaste seas margatavat erinevust, korghariduse omandatud
inimeste osakaal oli molemas rithmas piisavalt suur: eestlaste seas 42% ja mitte-eestlaste seas
52%. Ametnike ametikohtade vahel esines siiski erinevusi: selgus, et rahvusvdhemusest

juhtide seas on olemasolevatel andmetel esindatus liiga madal.

PPA-s tootavaid rahvusvahemusi voib nimetada korgelt 16imunuteks (kdesolev t66 lk 38) ning

rahvusvihemuste ja nende eestlastest kolleegide vastustes olid erinevused marginaalsed.

Nii eestlased kui ka mitte-eestlased padsesid PPA-sse t66le suuremalt osalt avaliku konkursi
kaudu, samas méngisid olulist rolli sotsiaalsed kontaktid (tuttavate, sdprade soovitused).
Modlemad rithmad olid seisukohal, et karjdarivoimalused on kdikidel olemas ja palju soltub
inimesest endast, teisisonu kummagi rithma jaoks ei kujuta rahvuskuuluvus to6le saamise
juures takistust. T66 juures rahvuskuuluvust ei rShutata ning valdav on arusaam, et koik
ametnikud on vordsed. Selline lahenemine on kooskdlas ka Eesti Vabariigi pohiseaduse §-ga
12, mis sétestab: “Kedagi ei tohi diskrimineerida rahvuse, rassi, nahavirvuse, soo, keele,
péritolu, usutunnistuse, poliitiliste vO1 muude veendumuste, samuti varalise ja sotsiaalse
seisundi voi muude asjaolude tottu.” (Eesti Vabariigi pohiseadus 28.02.1992). Isikuandmete
kaitse seaduse § 4 jéargi loetakse etnilist péritolu ja rassilist kuuluvust kirjeldavad andmed

delikaatseteks (Isikuandmete kaitse seadus 01.05.2004). Seega rahvusvdhemuste passiivset
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esindatust ei saa jélgida ka organisatsiooni sees. Selline olukord valitseb ka Prantsusmaal ning

seda kirjeldati tdpsemalt kdesoleva magistritdo teoreetilises osas (kédesolev t60, lk 15).

Eestlastest ja mitte-eestlastest vastanute seas seisnes peamine erinevus oma identiteedi
méidratlemisel: eestlased on véga tugeva identiteediga, rahvusvihemustel on see nditaja nork.
Rahvusvidhemustest politseiametnikud ei tundnud mingit rahvuskuuluvust ning viitsid, et t66
juures ei ole neil rahvuskuuluvust. See on kooskolas t60 teoreetilises osas kirjeldatud
sotsialiseerumisprotsessiga (kiesolev t66, 1k 10). Uhest kiiljest vdib see olla tingitud t66
spetsiifikast: ametnikud ei saa lilesandeid tdites oma rahvuskuuluvusest ldhtudes otsuseid
vastu votta. Teisest kiiljest on kaalukas roll politsei sotsialiseerumisprotsessil, millel on
ametnike vairtushinnangutele tugev moju, teoreetikud vdidavad ka, et ametnikud vdtavad tihti

omaks organisatsioonis domineerivad vairtused.

Molemad rithmad tdid vélja rahvusvdahemuste esindatuse vajaduse ja olulisuse. Intervjuudest
ilmnes, et rahvusvihemustel on selles kontekstis lisavaartus — nad saavad teenindada oma
kogukonna esindajaid emakeeles, mis omakorda avaldab organisatsioonile positiivset moju.
Vastanute arvamusel on rahvusvidhemuste esindatus tingitud otsesest vajadusest, mitte
vorddiguslikkuse printsiipidest ldhtudes, kuna organisatsioon peab peegeldama iihiskonna
struktuuri. Sellel arvamusel esineb sarnasusi mitmekesisuse juhtimise ldhenemisega (kdesolev
t00, lk 22). Politsei kodulehel on kirjas, et “pdhimdtetelt on politsei teenindav organisatsioon”
(Politsei-... 29.03.2013) ning sellest ldhtudes peab tema personal parima klientide

teenindamise eesmargil peegeldama elanikkonna struktuuri.

Juhtivatel kohtadel rahvusvdhemuste alaesindatuses ei nde suurem osa mitte-eestlastest
sarnaselt eestlastest kolleegidega probleemi. Vastustes voib siiski tdheldada viikest konflikti:
mitte-cestlased iihest kiiljest usuvad, et rahvusvdhemuste esindatus voiks olla suurem, ja
teisest kiiljest, et juhtivatele positsioonidele jouab vaid teatud protsent ainult tédnu
professionaalsetele oskustele ning muud takistused puuduvad. Samas aga niitavad
ametikohtade statistilised andmed, et politseiametnike juhtide seas moodustavad
rahvusvidhemuste esindajad ainult 3%. Sellist ndhtust ei osanud keegi vastanutest seletada ja
autori arvamusel voib sellel olla mitu pdhjust. Uuringust selgus, et kumbagi riihma kuuluvatel
ametnikel ei esine soovi ametiredelil tdusta, paljud on oma kohaga rahul ega nde pdhjust
midagi muuta, samuti ootavad nad suunatud pakkumisi ning ei niita ise initsiatiivi. Lisaks
voivad vastanute arvamusel rahvusvdhemused karta kandideerida, sest ei usu héisti oma

voimetesse, kuna korgema positsiooniga kidib kaasas suurem vastutus ja eeldatakse
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korgtasemel eesti keele oskust. See nditab, et on palju pohjusi, miks rahvusvdhemuste

esindajad ei joua korgematele positsioonidele, kuigi ilmseid takistusi selleks ei ole.

Samuti ei esine eestlaste ega mitte-eestlaste arvates probleemi rahvusviahemuste sisenemisega
PPA-sse. See on nende arvates tingitud t66 spetsiifikast, vabade kohtade olemasolust ja mitte
korgetest palkadest, rahvuskuuluvusel ei ole mingit rolli. Lisaks vastasid mdlemad rithmad, et
toole virbamisel ldhtutakse valikut tehes ainult kandidaadi professionaalsetest oskustest. Nii
mitte-eestlased kui ka eestlased olid veendunud, et PPA-s ¢i ole ebavordsust, ahistamist ega
rahvusprobleeme. Seda saab seletada politseiorganisatsiooni kultuuriga, kus iihtekuuluvus-
tunne ja solidaarsustase on tdotajaskonna seas tugev. Peamiseks takistuseks toole viarbamisel
toid vastanud vilja ebapiisava eesti keele oskuse, ning osaliselt selle tottu ei suuda
organisatsioon leida ka sobivaid tootajaid. Kuid PPA on tunnistanud rahvusvdhemuste
kaasamise vajadust ning piiiiab keeleoskuse probleemile ka organisatsiooni sees lahendusi
leida. Nii nditeks kinnitati 23. martsil 2009 PPA peadirektori kédskkirjaga nr 36 “Tegevuskava
riigikeele oskuse parendamiseks Ida Politseiprefektuuris”, millega néhti ette eesti keele alg-,
kesk- ja korgtaseme koolituste organiseerimist koostdos Sisekaitseakadeemia, Integratsiooni
ja Migratsiooni Sihtasutusega Meie Inimesed ja Kesk-Eesti Arenduskeskusega, keelepraktika
organiseerimist eestikeelses keskkonnas, eesti keelt emakeelena konelevate politseiametnike

toole rakendamist venekeelses keskkonnas jne.

Jargmistel aastatel seda jatkati ning tegevuskava on aasta-aastalt laiendatud. Nii niiteks
rakendati aastatel 2010-2012 kandidaatide leidmiseks kakskeelseid virbamiskampaaniaid
koolides, kakskeelset varbamiskampaaniat Sisekaitseakadeemiasse kandideerivate noorte arvu
suurendamiseks, tagati lda-Virumaa politseiametnikele Sisekaitseakadeemia kaugdppes
kindel arv riigieelarvelisi kohti, tegeleti ametnikega, kelle keeleoskus ei vastanud nduetele,
pakkudes neile voOimalusi asuda toole eestikeelses keskkonnas, ning Integratsiooni ja
Migratsiooni Sihtasutus Meie Inimesed ja Ida prefektuur sdlmisid koostodlepingu, millega
tagati Ida prefektuuri ametnikele eesti keele kursused. (Politsei- ja Piirivalveamet, Ulevaade
Politsei- ja Piirivalveameti tegevustest lda-Virumaa tegevuskava 2010-2014 rakenduskava
taitmisest 2012. aastal, 30.03.2013).

See néitab, et PPA on votnud kasutusele meetmeid, millega soodustatakse mitte-eestlaste
palkamist Ida-Virumaa piirkonnas. Nende meetmete rakendamine viitab mitmekesisuse
juhtimise ldhenemisele, kuna organisatsioon tagab oma vajadustest ldhtudes rahvusvihemuste

esindatuse, ning see on kooskOlas ka 1dbi viidud uuringust saadud andmetega, et
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politseiametnike arvates on rahvusvdhemuste esindatus organisatsioonis vajalik ja peaks
olema suurem. Samas kontekstis vdiks PPA-d kui suurimat riigiasutust ndha positiivse

eeskujuna teistele Eesti avaliku sektori organisatsioonidele.

Lébi viidud uvuringust selgus, et osalenute arvamusel voidaks PPA-s rakendada mitmekesisuse
juhtimise ldhenemist, voimu teostamise ja vordsete vdimaluste ldhenemine ei leidnud aga
suurt toetust. VOrdsete vOimaluste lihenemise rakendamine vOiks vastanute arvates olla
voimalik riigi ja rahvusenamuste huvi korral ning ametnike arvamusel, PPA kontekstis ei
esine aga vajadust ega pdhjust kasutada proportsionaalsuse pdhimotet. Ametnike vastustest
selgus, et vOimu teostamise ldhenemine ei ole Eesti tingimustes vajalik ega mdistlik, kuna
elanikkonna usaldus riigi ja organisatsiooni vastu oleks sellisel juhul madal. Nii eestlased kui
ka mitte-eestlased arvasid, et rahvusvdhemuste esindatusele suunatud erimeetmeid vodiks
PPA-s rakendada. Nende arvamusel on mitmekesisuses lisavddrtus ja seda oleks vaja
vadrtustada organisatsiooni sees. Vastustest selgus, et kdige mdistlikum oleks rakendada
PPA-s mitmekesisuse juhtimise lahenemist, see annaks elanikkonnale positiivset tagasisidet,

kui PPA personal peegeldab rahvastikku, keda ta teenindab.

Praeguseks on vilja kujunenud situatsioon, kus PPA tuleb ise rahvusvihemuste esindatusega
toime ning otsib vdimalusi rahvusvdhemuste esindatuse suurendamiseks. Erinevalt
Suurbritanniast ei saa aga selle pohjuseid otsida vordsete voimaluste ldhenemisest, vaid see on
pigem paratamatus, ning selle juures voib selgelt ndha mitmekesisuse juhtimisele 1dhenemise
elemente. Vastavalt mitmekesisuse juhtimise ldhenemisele on rahvusvihemuste esindatuse
iiks pohjustest organisatsiooni efektiivsus ning rahvusvdhemuste esindatus ei pea olema
pohjendatud digluse ja moraalsusega, vaid selle tahtsaim motivaator on parim kodaniku kui

kliendi teenindamine (kédesolev t60, 1k 22).

Rahvusvdhemuste esindatus toimib organisatsioonis loomulikul teel ja ametnike vastustest
ilmnes, et selline lahenemine neile sobib. Paljud vastanud mitte-eestlased avaldasid soovi, et
organisatsiooni sees ei rohutataks nende rahvuskuuluvust. Samas aga organisatsiooni
vajadusest ldhtuvalt tuleb rahvusvdhemuste esindatusele organisatsioonis siiski tdhelepanu
poorata. Autori arvates vOiks PPA sees ja sellest viljaspool rakendada mitmekesisust
edendavaid programme, et tutvustada etnilise mitmekesisuse pohimotteid ja vdirtustada neid,
kuna rahvusvdhemused viitsid, et olid kogenenud ebavdrdset kohtlemist organisatsioonist

véljaspool.
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Uks variantidest, mida PPA vdiks mitmekesisuse tihtsustamisel ja selle vajaduse edendamisel
kasutada, voiks olla mitmekesisuse juhtimise koolituste lisamine Sisekaitseakadeemia
oppekavadesse. Eelmisel aastal organiseeris nditeks Euroopa Politseikolledz koolituse
mitmekesisuse juhtimisest. Koolitusel osalenud pidid koolituse 16puks oskama &ra tunda,
aktsepteerida ning maddratleda enda ja teiste identiteeti, analiilisida ja dra tunda, kuidas
eelarvamused ja stereotiilibid mojutavad probleemide lahendamist, dra tunda ning kirjeldada
individuaalset ja institutsionaalset diskrimineerimist, tunda eeliseid ja véljakutseid, mis on
seotud mitmekesisuse juhtimisega organisatsiooni sees ja véljaspool jne. (Police...
01.04.2013) Sellised koolitused vodiksid olla kasulikud nii Eesti praegust olukorda kui ka

tulevikus immigrantide ja pagulaste teema aktuaalsuse kasvu arvestades.

Fakt, et paljud politseiametnikud mérkisid, et nad puutuvad tihti kokku just rahvuskuuluvuse
pohjal neid solvavate kodanikega, viitab sellele, et iihiskonnas eksisteerivad
rahvusprobleemid ja need vajavad selgelt tdhelepanu. Osa vastanutest viitas samas sellele, et
esindusbiirokraatia sooline aspekt on PPA-s palju tdhtsam kui etniline esindatus. Eestis on ka
vordodiguslikkuse temaatikas suurema tdhelepanu saanud just sooline ebavdrdsus. See, et
ametnikud poorasid tdhelepanu esindusbiirokraatia soolisele aspektile, toestab, et teema on

aktuaalne ja sellega on tarvis tegeleda.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva magistritod eesmadrgiks oli vélja selgitada rahvusvdahemuste esindatus Eesti
sisejulgeolekustruktuurides Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) néitel esindusbiirokraatia
teooriast ldhtuvalt ning esitada riikide parimale praktikale tuginedes ettepanckud PPA-S
rahvusvdhemuste esindatuse suurendamiseks ja organisatsiooni arendamiseks. Eesmirgi
tditmiseks piistitati kolm uurimisiilesannet: esindusbiirokraatia teooria vdimu teostamise,
mitmekesise juhtimise ja voOrdsete vOimaluste ldhenemisest iilevaate andmine ja nende
analiiisimine; Prantsusmaa, Suurbritannia ja Ameerika Uhendriikide rahvusvihemuste
esindatuse kogemuste ja praktika uurimine ja vordlus Eestiga ning PPA-s rahvusvihemuste

esinduslikkuse analtiisimine esindusbiirokraatia teooriast ldhtudes.

Magistritods anti iilevaade esindusbiirokraatia passiivse ja aktiivse esinduslikkuse kohta:
passiivne esinduslikkus kajastab indiviidide péritolu ja nende peegeldust kollektiivis ning
aktiivne esinduslikkus ametniku positsiooni aktiivset kasutamist kindla grupi huvide
edendamiseks. Rahvusvihemuste passiivne esindatus on avalikus teenistuses olemas, kuid see
ei peegelda proportsionaalselt Eesti tooealist elanikkonda. Rahvusvihemused moodustavad
PPA ametnikkonnast 15%, Eesti elanikkonnas on see néitaja 33%. Saadud tulemuste alusel on
rahvusvihemused PPA-s alaesindatud, kuid samas ei arvesta taoline ldhenemisviis selliste
teguritega nagu sotsiaalsete gruppide geograafiline jaotus ja jaotus vastavalt tooeale, avaliku
teenistuse ametikohtade populaarsus rahvastiku seas jm. Aktiivse esinduslikkuse osakaal Eesti

avalikus teenistuses on marginaalne.

Esindusbiirokraatia kui voimu teostamise nditeks toodi magistritdds Prantsusmaa avaliku
sektori 1dhenemine etnilisele esindatusele, kus avaliku sektori koosseis ei peegelda mitte kogu
ithiskonna struktuuri, vaid valitsevat klassi, mis voimaldab avaliku sektori siisteemi kaudu
hoida kontrolli ja stabiilsust. Praeguseks tehtud viikesed positiivsed muutused néitavad, et
riik on hakanud osaliselt tunnistama, et avalik sektor vajab muutusi. Kuid vaatamata sellele ei
kuulu rahvusvdhemused mitmekesisuse poliitika sihtriihma. Teise esindusbiirokraatia tiitibina
vaadeldi vordsete voimaluste l&henemist, kus pohiliseks kriteeriumiks voiks nimetada rahvust
ja sugu, mis maédrab avaliku sektori esindatust. Suurbritannia on iiks riikidest, kes tegeleb

rahvusvihemuste esindamisega avalikus sektoris, mis stimboliseerib korralikku ja tolerantset
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ithiskonda. Suurbritannia tegeleb aktiivselt rahvusvihemuste esindamisega avalikus sektoris,

et tagada ja edendada vorddiguslikkust.

Kolmandas lihenemises, mitmekesisuse juhtimises pOoratakse rohkem téhelepanu norkade
gruppide voOrdsete vOimaluste tagamisele organisatsioonides. Selle pdhiargument on nn
business case: rahvusvdhemuste esindatust ei edendata mitte Gigusaktide vdi moraalsete
printsiipide abil, vaid organisatsiooni sisemistele ja majanduslikele huvidele rohudes. Selline
lihenemine kujunes vilja 1960. aastatel Ameerika Uhendriikide era- ja avalikus sektoris, kus
tootajaid kohustati jargima vordsete voimaluste printsiipi, hiljem asuti {iha rohkem tdhelepanu
pOdrama mitmekesisuse juhtimisele, mis oli suunatud avaliku sektori tulemuslikkuse ja
strateegia rolli suurendamisele. Enamik mitmekesisuse juhtimise programmidest oli
keskendunud eelkdige multikultuursuse ja sotsiaalmajanduslikkuse aspektidele, mitte ainult

rassile, soole ja religioonile.

Magistrito6 raames ldbi viidud uuringute tulemused néitasid, et PPA-s domineerib
rahvusvdhemuste seas arusaam, et koik ametnikud on vdrdsed, ning selline ldhenemine on
kooskdlas ka Eesti Vabariigi pohiseadusega. Samas on rahvusvdhemuste esindatus tingitud
otsesest ithiskonna struktuuri peegeldamise vajadusest ning rahvusvidhemustel on lisavéartus
nende kogukonna esindajate teenindamiseks emakeeles, mis omakorda avaldab positiivset
mdju organisatsioonile. Samuti vOib positiivseks mojuks nimetada organisatsiooni
rahvusvdhemuste esindatuse stimuleerimist tootajate kakskeelse koolituse ja praktika,

kakskeelsete varbamiskampaaniate ning eesti ja vene kultuuri kogemuste vahetamise kaudu.

PPA-st saadud andmetest vois jdreldada, et rahvusvdhemused on juhtivatel kohtadel
alaesindatud: vaid 4% juhtidest on mitte-eestlased. Selle pdhjenduseks saab tuua vastanute
motiveerimatust karjddriredelil tousta, aga ka kartust kandideerida juhtivatele rollidele, sest
peljatakse suurema vastutuse votmist ja kdrgemaid riigikeeleoskuse ndudeid. Samas ei ndinud
vastanud tildiselt takistusi voi barjddre joudmaks korgemale positsioonile juhul, kui on olemas
vastavad professionaalsed oskused. See néitab, et pohjused, miks rahvusvdhemuste esindajad
el joua korgematele positsioonidele vaatamata sellele, et ilmseid takistusi ei ole (nn klaaslae
efekt), vdivad olla vdga erinevad. Edasine juhtivatel kohtadel rahvusvihemuste esindatuse
analliis vOib pohineda psiihholoogiliste, institutsionaalsete ja sotsiaalsete barjédride

uurimisel.
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Intervjuude kidigus selgus, et rahvusvdhemuste esindatust PPA-s ei saa vorrelda ainult
vOrdsete vOimaluste ldhenemisega nagu Suurbritannias, vaid sellel on ka mitmekesisuse
lahenemise elemente, mis on suunatud organisatsiooni efektiivsuse tagamisele. Vastanute
arvamusel oleks Suurbritannia mudelit Eesti tingimustes voimalik rakendada ainult riigi
otsusel ja sekkumisel. Samas saab intervjueeritavate arvamustest selgelt jareldada, et PPA-s
tuleb otsida lisavoimalusi ja rakendada suunatud erimeetmeid rahvusvdhemuste esindatuse
suurendamiseks selleks, et tdsta mitmekesistamisega organisatsiooni lisavdértust ning anda
elanikkonnale positiivset tagasisidet. Uheks niiteks vdiks tuua mitmekesisust edendavad

programmid organisatsiooni sees ja véljaspool (nt Sisekaitseakadeemia koolitused).

Prantsusmaa vdimu teostamise ldhenemine ei ole Eestis PPA tingimustes moistlik ega vajalik,

kuna elanikkonna usaldus riigi ja organisatsiooni langeks sellisel juhul madalale.
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SUMMARY

The Master’s thesis has been written on the topic “Representation of ethnic minorities in
Estonia internal security structures”. The thesis has been written in Estonian and the Summary
in Estonian and in English has been added. The full amount of the thesis is 71 pages, 65 pages
of which are formed by the main part and 6 pages by appendices. 47 different sources in
Estonian and foreign languages have been used and the thesis contains 2 tables, 8 figures and

2 appendices.

The goals of the thesis is to investigate ethnic minority representation in the Estonian Police
and Border Guard Boarder structures, based on representative bureaucracy theory and make

the propositions for the further increasing of ethnic minorities in the police forces.

The research method of Master’s theses is combinated method: quantitative and qualitative.
The investigation strategy has been selected as case study, because such a strategy allows
exploring the given topic in depth, using different sources of information. The collection of
qualitative data of Police and Body Guard Border (PPA) is based on depth interviews for
different departments and in the North Prefecture, among which the selection of Estonians
and non-Estonians couples was done. The goal of depth interviews is to analyze the
representation of national minorities in the various structures of the PPA to determine which
of the representative bureaucracy approaches dominates in the PPA and which of them would
suit more for given police force. Moreover, the target is to get the vision of respondets about
the needs of representation of national minority’s future development. The transcription and
qualitative content analysis are used for qualitative data analysis method. Using quantitative
study on the representativity of national minorities it is analysed and drawn the conclusions
about the sufficiency of representation of minorities in the PPA based on the statistical data
given from PPA personnel department. It is also analysed the documents, texts and PPA

information from webpage.

In the first section of Master’s thesis it is provided an overview of the representative
bureaucracy theory and the two basic concepts arising from the principle of equal
opportunities and multicultural ethnic representativity in the public sector. It is also set out the

representative bureaucracy criticism, which reflexed in Weber’s ideal bureaucracy approach,
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and gives a comprehensive analysis of the representative bureaucracy in such countries as
France, the United Kingdom, USA, which practices and approaches to be used in the public
sectors.

There is given an overview of the representativity of the passive and active bureaucracy,
where passive means the individual’s origin in the community and the active means the using
of official’s position for active promotion of the interests of a specific group. Provided
research shows that there is passive minority representation in the public service, but it is not
in the proportional cross-section of Estonian working-age population. The national minority
representation is 15% in PPA, however, this percentage of minorities of total population is
33% in Estonia. According to the results the ethnic minorities are underrepresented in the
PPA-s, but this approach is not taking into consideration the factors of geographic distribution
of social groups, the allocation of posts in the public service, the public service position’s
popularity among the population and other criteria. The proportion of active

representativeness is marginal in Estonian public service.

The representative bureaucracy by the example of France is used as the power approach in
public sector, where the public sector is represented not by the structure of society, but by the
dominant class, which allows you to create the control and stability through the public system.
Small positive changes toward France have shown that the country partly acknowledges now
that the country’s public sector needs to be changed. But in spite of the diversity of the target
group policy does not belong to the national minorities, since it is contrary with the French
Constitution.

Second type of representative bureaucracy is equal opportunities, where the main criteria
could be named ethnicity and sex that determined representativeness of the public sector. The
United Kingdom is one of those countries, which actively deal with the representation of
ethnic minorities in the public sector, which is founded on the principles of justice,
symbolizing good and tolerant society. Actively engaged in the representation of ethnic
minorities in Britain public sector, in order to ensure and promote equality. One of the main
differences in the models of national minorities of the United Kingdom and France is that the

United Kingdom recognizes this fact and actively dealing with it.

Diversity management approach is paying more attention to the weak groups among

organizations. The core argument in diversity approach is the “business case” and the
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representation of national minorities in this approach is not caused by a law or moral
consideration, but the organization’s internal and economic interests. This approach was
developed in the USA private and public sector, where workers were required to adhere to the
principle of equal opportunities since the 1960s, but later began to pay more and more
attention to the management of diversity, which was directed to increasing of public sector
performance and strategy role. The majority of the diversity programs were directed to
multicultural and socio-economic aspects, rather than only to the basis of race, sex and

religion.

The empirical part of this work is devoted to the result of investigated topic about ethnic
minorities in public service. The results are analysed on the basis of passive and active
representation and the special attention is devoted to the concept of equality, where were
identified the main factors that promote or limit access to public service in Estonia. The
investigation has showed that among the minority of PPA dominates the understanding that
all officials are equal, and this approach is in accordance with the Estonian Constitution. At
the same time, the representation of national minorities is the result of the structure of society
and ethnic minorities have added value to their community service, representating in their
own language, which in turn has a positive impact on the organization. The positive impact is
related also to the stimulation of increasing ethnic minority representation within the
organization by the bilingual training and practice, the bilingual recruitment and through the

cultural experiences exchange.

In addition, the analyses have been carried out among ethnic Estonians and national
minorities through the depth interviews based on the representative bureaucracy theory in the
light of need and possible implemention in the PPA. On the basis of the depth interview
research could be concluded that the representation of ethnic minorities are under represented
in the leading positions and compose only 4%. There could be several reasons such as
respondets unwillingness to career promotion, as well as the higher demand in term of
responsibilities and language skills in leading roles. Although, in generally, respondents do
not see any obstacles or barriers to reach higher positions if they would have the proper
professional knowledge. Further analysis of the representation of national minorities in
leading positions could be based on psychological, institutional, social barriers such as “glass

ceiling”.
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The results of the empirical research have shown that the PPA representation of national
minorities is not only in accordance with equal opportunities approach as there is in the
United Kingdom, but additionally exist the elements of the diversity approach, in order to
ensure the efficiency of the organization. By the respondents opinion the United Kingdom
model could be possible in Estonia only under the conditions of state decision and
intervention. At the same time, there is clear opinion among the respondents that it is needed
for additional features for increasing of ethnic minority’s representation, implementing the
specific measures directed tothe added value growth in the organization and providing
positive feedback to the public. As an example, could be mentioned promotion programs for

both inside and outside the organization, including training in Sisekaitseakadeemia.

France power approach is not reasonable and necessary in terms and conditions of the
Estonian PPA, as the concequence the confidence of public to the country and the

organisation would be too low in this case.

Master thesis provides a new knowledge, results and practical suggestions for further analysis
and development for both the PPA personnel department and university researchers and
students.
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LISA 1: Politsei- ja Piirivalveameti struktuur
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LISA 2: Politsei- ja Piirivalveametis siivaintervjuudes kasutatud kiisimustik

Siivaintervjuu sissejuhatus

Olen Sisekaitseakadeemia Sisejulgeoleku Instituudi magistrant Olesja Drapanauskene. Minu

magistritoo teema on “Rahvusvdahemuste esindatus Eesti sisejulgeolekustruktuurides™.

Teiste 14bi viidud uuringute alusel on rahvusvdhemuste esindatus riigiasutustes liiga véike,
kuid sisejulgeolekustruktuurides pole rahvusvihemuste esindatust veel pdohjalikult
analiiiisitud. Kéesoleva magistrito6 eesmérk on rahvusvdahemuste esinduslikkuse uurimine
Politsei- ja Piirivalveametis (PPA) esindusbiirokraatia teooriast ldhtudes. Intervjuu abil autor
pliiab méaéiratleda teoreetilises osas kasutatava teooria, missugune esindusbiirokraatia
lahenemine eksisteerib PPA-S ning missugune ldhenemine oleks sobivam, peale selle teha

ettepanekuid PPA rahvusvihemuste esindatuse tagamiseks.

Kiisimused puudutavad rahvusvdhemuste esindatust PPA-s ning teie  suhtumist
rahvusvdhemuste esindatuse probleemi. Intervjuu on anoniilimne ning Teie Vvastuseid

kisitletakse kui personaalseid isikuandmeid.
Intervjueeritava nimi:

Asutuse/alliiksuse nimetus:
Intervjueerija:

Siivaintervjuu toimumise aeg ja koht:
KUSIMUSED

| PLOKK

Sugu
Vanus
Rahvus
Emakeel

Eesti keele oskus

2 e L

Kodakondsus
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7. Ametikoht
Juht, peaspetsialist, juhtivspetsialist, vanemspetsialist, nooremspetsialist
8. Haridus
PdShiharidus, keskharidus, keskeriharidus, korgharidus (tdpsustada kraad)
9. Kui kaua olete kokku tootanud PPA-s?
10. Kuidas Te oma praeguse ametikoha saite?
a. avaliku konkursi kaudu kandideerimine,
b. tobandja tegi otsese todpakkumise (ei osalenud avalikus konkursis),
C. muu.
Kui olete libinud avaliku virbamisprotsessi (kandideerimine, intervjuud jne), siis
kuidas Te ennast teisest rahvusest kandidaatidega vorreldes tundsite?
11. Kuidas Te arvate, kas praegune ametikoht vastab omandatud haridusele?
Eitava vastuse korral kiisida, mis eriala ollakse oppinud.
12. Kuidas hindate oma véimalusi saada t66d teistes riigiasutustes? Kas teil on
kandideerimise kogemus?
13. Millised on Teie ootused ametikdorgenduse saamisele PPA-s?
Palun selgitage, kas kuulumine rahvusvihemuste hulka takistab Teil
ametikorgenduse saamist (kiisimus rahvusvihemustele)?
14. Kui oluliseks Te peate oma etnilist identiteeti?
Kas PPA-s téotamise tottu on see aja jooksul muutunud?
15. Kuidas Te hindate, kuivord Teid koheldakse tool (kolleegid, iilemus) vordselt

teiste rahvuste esindajatega? (kiisimus rahvusvihemustele)

II PLOKK: Véimu teostamise, vordsete voimaluste ja mitmekesisuse juhtimise

lahenemised

Selgitus: Teine kiisimuste plokk puudutab rahvusvdhemuste esindatust Politsei- ja
Piirivalveametis. Selles osas uuritakse, missugune esindusbiirokraatia ldhenemine domineerib
PPA-s: kas on tegemist voimu teostamise, vOrdsete voimaluste voi mitmekesisuse juhtimise
lahenemisega. VOimu teostamise pohiliseks kriteeriumiks on ainult domineeriva klassi
esindatus avalikus sektoris; vordsete voimaluste lahenemise juures on téhtis, et avaliku sektori
organisatsioonid esindaksid rahvastikku proportsionaalselt nende esindatusele iihiskonnas;

mitmekesisuse juhtimise lahenemises on fookus sellel, kui efektiivne esinduslikkus saab olla
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ja mida see organisatsioonile kaasa toob. Lisaks iiheks eesmarkidest on vilja selgitada,

missuguseid esindusbiirokraatia 1dhenemise meetmeid voiks rakendada PPA-s.

1. Kui palju on Teie osakonnas rahvusvihemusest inimesi?

2. Kuidas hindate rahvusvihemuste esindatust PPA-s? Kui oluliseks peate
rahvusvihemuste esindatust PPA-s? Milline on Teie arvates optimaalne
rahvusvihemuste esindatus? Miks?

3. Kuidas Te arvate, kas rahvusvihemused peavad olema esindatud PPA
juhtimises? Miks te nii arvate?

4. Millised takistused esinevad rahvusvihemustel toole kandideerimisel PPA-s?

a. eesti keele oskuse nduded,

o

avaliku teenistuse varbamisprotsess,
C. sotsiaalne barjéér,
d. infopuudus PPA t66voimaluste kohta,
e. rahvusvidhemuste kehvemad haridusvoimalused,
f. rahvusvdhemuste motivatsioonipuudus,
g. muu pdhjus.

5. Erinevad riigid kasutavad erimeetmed, et tagada rahvusvihemuste esindatus
riigiasutustes. Niiteks Suurbritannias tegeleb vordoiguslikkuse Kkiisimustega
Government  Equality Office, mis vastutab valitsuse initsiatiivide
vordoiguslikkuse temaatika elluviimise eest. Lisaks vastutab Cabinet Office
(department under prime minister) personali juhtimise eest avalikus sektoris, selle
iilesannete hulka kuulub rahvusvihemuste vordéiguslikkuse edendamine. Samuti
on vilja tootatud vordoiguslikkuse juhised avaliku sektori asutustele, mida
riigiasutused peavad jalgima. Praktikas tihendab see, et riigiasutused peavad
looma vordoiguslikkuse tagamise strateegiaid ja plaane, hindama
vordoiguslikkuse méju ning pidevalt jilgima situatsiooni oma asutustes.

Kuidas Te tunnete, kas Eesti avalikus sektoris voiks samu meetodeid rakendada?

6. Erinevalt Suurbritanniast ei lihtuta Ameerika Uhendriikides rahvusvihemuste
esindatuse tagamisel mitte moraalsusest ja oiglusest, vaid business case’ist.
Ameerika Uhendriikide riigiasutused hakkasid 1990. aastal kasutama erasektoris
suurt populaarsust leidnud mitmekesisuse juhtimise lihenemist, mille jargi
rahvusvihemused toovad organisatsioonidesse vairtust ja kasumit: kuna laieneb

klientide rahuolu teenindusega ja selle tulemusena klientide baas, toob see
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organisatsioonile suuremat Kkasumit. Riigiasutuste jaoks tahendas see
kliendikeskset teenindust, paremat kontakti loomist kodanikega, mis t0i kaasa
organisatsiooni efektiivsuse suurenemise ja iildlevinud arvamuse, et avalik sektor
peab peegeldama iihiskonda, mida ta teenindab.

Kuidas Teie arvate, kas rahvusvihemuste esindajad toovad PPA-le lisaviirtust
samas kontekstis? Kas rahvusvihemuste piisavalt suur esindatus PPA-S
vorreldes teiste avaliku sektori asutustega on osaliselt sellest tingitud?

. Ameerika Uhendriikides tagatakse rahvusvihemuste esindatust mitmekesisuse
juhtimise lihenemise kaudu. Seal hakati vordoiguslikkuse temaatikale suurt
tihelepanu péorama juba 1970. aastatel. Kuna see on seal hasti arenenud ning
personali virbamises ja muudes aspektides on vordoiguslikkus vorreldes teiste
riikidega piisavalt histi tagatud, hakati seal rohkem tihelepanu poorama just
mitmekesise personali juhtimise aspektidele, et organisatsiooni efektiivsust tosta
ning ennetada rassiliste kiisimuste ja konfliktide teket — ehk pandi rohk
organisatsiooni sisemistele mitmekesisuse juhtimise probleemidele. Sellega seoses
kasutatakse seal sisemisi mitmekesisuse juhtimise koolitusi, kus Opetatakse
organisatsiooni tootajaid paremini iiksteist moistma, lihtudes erinevatest
mentaliteetidest, tutvustades kombeid ja tavasid, mille kaudu tootajad vialdivad
eelarvamuste ja stereotiiiipide kujunemist, mis omakorda mojub positiivselt
organisatsiooni sisekliimale ja ka efektiivsusele.

Kas Teie biiroos, osakonnas on kunagi kasutatud midagi sarnast? Kuidas Te
arvate, kas samade meetmete rakendamine oleks vajalik PPA-s?

Prantsusmaal ollakse arvamusel, et rahvusvihemuste esindatusele avalikus
sektoris ei pea erilist tihelepanu poorama, kuna Prantsuse Konstitutsiooni
esimene paragrahv sitestab “koikide kodanike vordoiguslikkust seaduse ees,
tegemata vahet piritolul, rassil ja religioonil” ehk rahvusvihemuste esindatuse
kiisimused ei ole seal aktuaalsed, vaikimisi on koikidel Prantsusmaa kodanikel
vordsed voimalused tood saada avalikus sektoris ja sellepirast ei pea seda
kuidagi stimuleerima. Lisaks domineerib Prantsusmaal arusaam, et riigi huvid
on tihtsamad kui iithiskonna huvid. Politsei juures iiritatakse rohutada erinevusi,
et politseinikud ei seostaks end rahvastikuga, kuna riigis on viga pikaajalised
missude ja demonstratsioonide traditsioonid ning selleks, et neid dra hoida,

peaksid politseinikud erinema rahvustikust. Sellega tagab voim endale stabiilsust.
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Kuidas Te arvate: voib-olla peaks Eesti sisejulgeolekustruktuurides domineerima

hoopis selline liihenemine? Pohjendage.

Siivaintervjuuga seotud tiiendavad kommentaarid ja motted.

TANAN VASTAMAST!
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