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SIGMA PROGRAMM

SIGMA - Toetusprogramm Valitsemise ja Juhtimise Téiustamiseks Ida- ja Kesk-Euroopa
Riikides - on loodud OECD koostt6 keskuse (abistab turumajandusele iilemineku riike) ja
Euroopa Liidu /PHARE {ihisel algatusel, finantseeritakse peamiselt PHARE poolt. Ka OCED ja
rida OCED litkmesmaid toetavad programmi omapoolsete ressurssidega. SIGMA abistab Ida-
ja Kesk-Euroopa pingutusi avaliku valitsemise reformimisel.

OECD - Euroopa Koost66- ja Arenguorganisatsioon - on 26. kdrgelt arenenud turumajandusega
demokraatlike riikide valitsuste vaheline organisatsioon. Oma pohiliste kanalite kaudu ndustab
ja abistab OECD véga ulatuslikus majandusproblemaatika aspektides reformide teostamist Ida-
ja Kesk Euroopa riikides ning endises Ndukogude Liidus. EC/PHARE tagab finantssubsiidiume,
et toetada oma partnermaid Ida- ja Kesk-Euroopas arenguastmeni, mil nad on valmis enesele
votma Euroopa Liidu liikmesriigi kohustusi.

Asutatuna 1992 aastal, tegutseb SIGMA OCED Avaliku Juhtimise Teenindamise (PUMA)
sisemise liillina. PUMA varustab OECD liikmesriikide poliitikuid avaliku juhtimisalase
informatsiooni ja ekspertanaliilisidega, hdlbustades kontakte ja kogemuste vahetamist
litkmesmaade avaliku sektori juhtide vahel. SIGMA pakub PUMA kaudu iiheteist riigi rikkalikke
tehnilisi teadmisi, mida on kogutud paljude aastate vurimistdo ja praktilise tegevuse tulemusena.

Osalisriikide valitsuste ja SIGMA sekretariaadi koost6d on rajatud paindlikele suhetele, et
plistitada tooprogramme, mille eesmaérgiks on tugevdada véimalusi valitsemise tiiustamiseks just
selles liinis, mida iga valitsus prioriteetseks peab, tugevdades koos sellega SIGMA enda
missiooni. Avaliku sektori juhtimisstruktuuri tdiustamisest loodetakse esimese tulemusena seda,
et tagataks ndustamisteenused ja vordleva analiiiisi teostamine erinevate juhtimissiisteemide
vahel. SIGMA teeb tihedat koost66d ka teiste rahvusvaheliste toetusi jagavate
organisatsioonidega, kes soosivad demokraatlikku arengut ja reforme juhtimises.

Oma t66s on SIGMA seadnud viga tdhtsale kohale koost66 sujuvaks muutmise erinevate
valitsuste vahel. Selle saavutamise iiheks mooduseks on logistilise abi osutamine neile Kesk- ja
Ida-Euroopa riikidele, kes kujundavad struktuurimuutusi avaliku sektori juhtimises, kuid
toetatakse ka nende riikide ja OECD liikmesriikide seast leitud partnermaa vahelist koostd6d.

SIGMA tegevus on jaotunud kuue valdkonna vahel: avaliku sektori institutsioonide reformimine,
poliitikategemise juhtimine, juhtimiskulude korrastamine, avalike teenuste juhtimine, vdimude
omavoli problemaatika ning teabeteenused.

OECD Autorisigus, 1996

Avaldused, et saada luba kiesoleva materjali paljundamiseks, samuti kogu voi osa
materjali tolkimiseks, tuleb esitada:

Head of Publications Service, OECD, 2, rue Andre-Pascal, 75775

Paris Cedex 16, France.

Kiesolevas kogumikus viljendatud vaateid ei tohi esitada kui Eurokomisjoni, OECD
liikmesmaade vdi programmis osalevate Ida- ja Kesk-Euroopa riikide ametlikke seisukohti.
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omapoolse panuse kogumiku heaks. Artiklitest, isegi kui nad on véga head, on iihtse viljaande
kokkupanek viga keerukas; see el oleks olnud saavutatav ilma ingliskeelse toimetaja pr. Doranne
Lecercle panuseta, samuti ARCHITEXTE kui prantsuse keelde t6lkinud autuse, pr. Marie-Laure
Onnee kui prantsuskeele toimetaja ning pr. Nathalie Lukasiewicz, pr. Joan Levins ja pr. Alison
Millot SIGMA sekretariaadi teenistujate kaasabita.

Ei SIGMA ega autorid ei kavanda, et midagi siin raamatus kirjutatut vdetaks kui "mudelit".
Pigem on loodetud, et siin raamatus arendatud ideed, kirjeldatud edusammud ja dpardused
aitavad meie Ida- ja Kesk-Euroopa kolleegidel analiiiisida nende omi kontrollivajadusi ja
lahenemisi probleemidele, mis vastavad nende traditsioonidele ja piitidlustele.

Lawrence J O'Toole
Nounik, SIGMA finantsjuht
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JUHTIMISKONTROLL KAASAEGSES
VALITSUSADMINISTRATSIOONIS

SISSEJUHATUS
Richard 1.G. Allen!

Kokkuvate
Juhtimiskontroll on kogum tegutsemisviise, mida iile kogu maailma on hakatud pidama nii

avaliku kui erasektori kdigi suurusjédrgu organisatsioonide tdhusa juhtimise tiheks olulisemaks
~ tunnusjooneks. ‘
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Auditors) Uhendatud Kuningriigile sarnast siserevisjoni definitsiooni, nimelt:

...organisatsioonisiseselt loodud soltumatu hindamistegevus organisatsiooni iihe
teenistusena. See on juhatusepoolne kontroll, mis tegutseb mddtes ja hinnates teiste
kontrollimenetluste efektiivsust.

Kuid nagu mérgib omapoolses panuses sellele kogumikule H.S. Havens: "Uhendriikide valitsuse
keerukas struktuur ja mitmepalgelised funktsioonid on viinud siserevisjoni tavadeni, mis on
paljuski erinevad erasektoris kasutatavatest". Tema ettekandes vaadeldakse laiahaardeliselt nende
erinevuste pShjusi ja moju.

Enamikus riikides on siserevisjon osa organisatsiooni juhtimiskontrolli siisteemist. Saksamaal
el ole see nii, sellele osutab oma ettekandes D. Sparberg:

.. Saksamaal on siserevisjon viliskontrolli osa. Kuigi siserevisjon on valitsusasutuste
tegevuse lahutamatu osa, juhinduvad sisekontroldrid ainult Saksa Riigikontrolli (Federal
Court of Audit | FCA) erialastest ja metoodilistest soovitustest. Nad on aruandekohus-
tuslikud iiksnes FCA ees ja ei tohi alluda kellegi teise korraldustele. Seeparast
nimetatakse siserevisjoni Saksamaal "pre-audit - eelkontroll", mitte a priori kontrolli
tdhenduses vaid selleparast, et nemad viivad oma kontrollimised Iibi enne kui FCA.

Tsiteerides veel nditeid definitsioonide ja lahenemiste erinevustest, mirgitakse EUROSAI
Ekspertide Kohtumise aruandes, et Prantsusmaa ja Itaalia nigemuse kohaselt: " h&lmab
siserevisjon ka sisekontrolli aspekte, niiteks tuuakse avaliku sektori raamatupidajad ja
inspektorid Prantsusmaal, kellel on vdtmeroll kulutuste kontrollimisel", samal ajal kui Poola
nigemuses "hSlmab siserevisjon teatud [riigi] reguleerivaid ja jérelevalve organeid; lisaks
kontrollile avaliku sektori kulutuste iile on need organid vastutavad erialaste standardite ja
turvakiisimuste kontrolli eest. Mujal, naiteks Rumeenias, on siserevisjoni padevuses kontrollida
driettevitete siserevisjonitiksusi, [valjendades] Riigikontrolli vdimu .. lisaks riigiasutustele ...
ka driettevStete siserevisjoni oma aruannetes kajastada ".

2. Juhtimiskontrolli menetluste ulatus ja méiste

Juhtimiskontrolli menetlusi v6ib lithidalt defineerida kui ts6korraldust, strateegiat ja protseduure,
mida kasutatakse valitsusprogrammidega kavandatud tulemuste saavutamiseks. Nad peavad
tagama programmideks vajalike ressursside sihiparase ja vastutava organisatsiooni eesmirkidega
koosk®élas oleva kasutamise; programmide ja ressursside kaitsmise raiskamise, viira juhtimise
ja pettuse eest; otsuste tegemiseks usaldusvéirse ja digeaegse informatsiooni hankimise,
sdilitamise, edastamise ja kasutamise.

On oluline, et juhtimiskontrolli menetlusi ei vaadeldaks mitte kui eraldiseisvaid siisteeme
iseeneses, vaid kui siisteemidesse integreeritavaid kontrollimehhanisme, mis teenindavad tervet
planeerimise, eelarve, juhtimise, raamatupidamise ja kontrolli tsiiklit. Niisugused siisteemid
peaksid toetamama selle tsiikli iga faasi terviklikkust ja efektiivsust ning andma juhtidele
pidevalt tagasisidet.
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Nagu osutab J.Q. McCrindell oma kaast§6s kiesolevale kogumikule, peaks efektiivse
juhtimiskontrollisiisteemi peamisi eesmérke ja tugevaid kiilgi olema juhtide juhtimisvéime
tostmine ja nende juhtimispotentsiaali vabastamine organisatsiooni eesmirkide ja sihtide
saavutamiseks. Juhtimiskontrolli protseduurid aitavad tagada iga iiksiku juhi vastutust, samas ei
tohiks neid protseduure pidada kitsenduseks otsustamisvabadusele valdkondades, kus juhid oma
vdimu on allapoole delegeerinud.

Juhtimiskontroll ei kindlusta valitsusprogrammide efektiivsust ega raiskamise, vi#rjuhtimise v&i ™
pettuse viltimist. Kuid ta on abivahendiks valitsuse tegevuse ja programmidega kaasnevate *
riskidega toimetulemisel. Kontrolliprotseduurid peaksid olema otstarbekohased, séstlikud ning
pShinema korralikul riski- analiiiisil ja hindamisel. Ministeeriumide ja ametite ablstamlseks

antud valdkonnas on riski kdsitlemiseks viljato6tatud rida votteid. ”

Juhtimiskontrolli menetlusi vdib vaadelda kahest aspektist, need on:

-- Jjuhtkonna infosiisteemid, mis on vajalikud organisatsiooni t66 juhtimiseks,
todoperatsioonide kvaliteedi ja edenemise jélgimiseks ning organisatsiooni tegevuse
tulemuste hindamiseks;

-- strateegia, siisteemid, protseduurid, vdimu delegeerimine jne, mis on integreeeritud
organisatsiooni tegevusprotsessidesse v3i - ahelatesse, andmaks piisava kindlustunde, et
juhtkonna piistitatud eeesmargid saavutatakse.

Meie arvates on esimene neist teemadest Kesk- ja Ida-Euroopa maades iildiselt histituntud ja
seega on kéesolevas kogumikus pShirdhk asetatud teisele neist, nimelt kontrolli mehhanismidele
ja protseduuridele.

Oma arutelus kirjeldab G.M. Kirby suhet kahe aspekti vahel alljargnevalt:

To6operatsioonide juhtimiseks on vajalik informatsiooni hankimine nii organisatsiooni
seest kui ka viljastpoolt. Osa sellisest informatsioonist on seotud ressursside
kasutamisega ja osa kaupade kittetoimetamise, teenuste osutamise v3i muutustega
"klientide" tarvetes. Juhtimisinformatsioon on juhtimiskontrolli lahutamatu osa, kuid
kuid mitte k&igi kontrollimenetluste tShusus ei sdltu informatsiooniga varustatusest.

Enamikus organisatsioonides saavad efektiivsed juhtimiskontrolli siisteemid alguse eeldusest,
et juhid on vastutavad ja aruandekohustuslikud oma t66 ja programmide kvaliteedi ja digeaegse
tditmise eest, nende poolt kasutatavate ressursside maksumuse kontrollimise eest ja selle eest,
et nende t66d ja programme juhitaks ausalt ja kooskdlas seaduste, keskasutuste ( niiteks
peaministri voi kabineti kantselei) méiruste ja juhtnéoridega.

INTOSAI standardite 1 peatiikis (I, p 1) r6hutatakse samamoodi:
Sisekontroll on juhtkonna abivahend, mida kasutatakse piisava kindlustunde loomiseks

juhtkonna eesmérkide saavutamisel. Vastutus sisekontrolli adekvaatsuse ja efektiivsuse
eest lasub seetSttu juhtkonnal. Iga valitsusasutuse ja organisatsiooni juht peab
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kohale. Niisugused siisteemid on loodud andmaks tippjuhtidele kindlustunnet, et organisatsiooni
koigil tasanditel jargitakse juhtkonna strateegiat ja kaitstakse organisatsiooni finantshuve. Kuigi
need siisteemid vOimaldavad tippjuhtidel kontrollida organisatsiooni, ei kontrolli nad aga
tippjuhte endid. Kui tippjuhtidel on kalduvus kontrollimenetlustest mé6da minnna v&i neid
nurjata, on seda suhtelisest kergesti voimalik teha. Erasektoris on olnud palju juhtumeid, kus
tippjuhid on seadusevastaselt omandanud suure osa ettevdtte varast. Monel juhul on see ilmsiks
tulnud alles siis, kui ettevote on pankrotti ldinud. Samuti on olemas histidokumenteeritud niiteid

avalikust sektorist. H.S. Havens kirjeldab nn " HUD skandaali" Ameerika Uhendriikides, mistuli =~

avalikuks 1980. aastate 16pus, kui korruptsioon Elamumajanduse ja Linnaarengu Ametis
(Department of Housing and Urban Development = HUD) ulatus juhtkonna kdige kérgema
tasemeni:

Teatud ringkondades sai tildiselt teatavaks, et HUD-i sekretir, koostd6s oma tegevabiga -
v0i tema mdjutusel, oli valmis programmideks mdeldud fonde eraldama kui poliitilisi
soodustusi. Investeerijad, kes soovisid oma projektile HUD-i heakskiitu, said teada, et
edu tagab sellise " konsultandi" palkamine, kelle poliitilised sidemed tagasid talle
ligipaisu sekretérile v3i tema tegevabile. Konsultandi palvel nad kas kiitsid projekti
heaks v0i lasksid seda teistel HUD-1 ametiisikuil teha.

Kolme juhtumi uurimused selles kogumikus kirjeldavad sarnaseid niiteid juhtimiskontrolli
stisteemide haavatavuse kohta Taani, Hollandi ja Saksamaa kogemuse pdhjal, vastavalt
p6llumajandus- sotsiaalhooldus- ja teedeehitusprogrammides. Saksamaa uurimuses niitab D.
Sparberg tugevate juhtimiskontrolli siisteemide véljatootamise tahtsust arvukate probleemide
késitlemisel teedechituse valdkonnas, kus efektiivset kontrolli on praktikas raske saavutada,
néiteks:

-- hinna mé#ramisel, ku valitsuse hankelepingu taotlejad lepivad omavahel kokku, kes
esitab kdige madalama pakkumise ja milliste (kdrgemate) hindadega teised oma
pakkumised esitavad;

-- hankelepingute protseduuri rikkumise puhul, nditeks parast pakkumistihtaja
mdddumist, kuid enne lepingute sdlmimist vdivad osalejad pitiida muuta oma pakkumist
enda kasuks;

-- (kuritahtliku) kokkuméngu puhul, kus vastutav riigiametnik lepingut sélmivast
ministeeriumist v&i ametist ja pakkuja teevad salaja koostood, et kindlustada firmale
konkurssieelis.

D. Lashmari uurimuses Suurbritannia kohta tuuakse samuti méned hiljutised niited
valdkondadest, kus juhtimiskontrollisiisteemid on leitud olevat ebapiisavad, mille tagajirjeks on
suur kahju riigieelarves. Need hdlmavad Kaitseministeeriumi tehaste programme, tolli- ja
impordikontrolli, mis on kavandatud reguleerimaks hankeid vilismaalt ja tervishoiuosakonna
todsuhte 16ppemisel makstavaid rahasid. Kanada kogemusest toob G.M. Kirby kaks niidet
foderaalagentuuride kohta, Kanada Rahvusvahelises Arenguagentuuris (Canadian International
Development Agency) ja Riiklikus Kapitali Komisjonis (National Capital Commission) vahetati
Juhtkond uue vastu, et lahendada t3siseid efektiivsuse ja pettuse probleeme uute juhtimiskontrolli
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stisteemide ellurakendamisega.

4. INTOSAI pohimétted ja standardid

INTOSAI Standardites (I, p 4 ja p 18-62) tuuakse vilja neli ildstandardit ja kuus eristandardit
alusena, mida soovitatakse kasutada riigi juhtimiskontrolli siisteemide kavandamisel Ja
véljaarendamisel.

INTOSAI poolt pakutud iildstandardid on jirgmised:

-- Juhtimiskontrolli siisteemid peavad andma piisava kindlustunde, et uldeesmargld
tiidetakse. -
["Piisav kindlustunne" tihendab, et juhtimiskontrolli menetluste maksumus ei peaks
iiletama sellest saadavat kasu.]

-- Juhid ja alluvad peavad pidevalt ilmutama ja siiilitama positiivset ja toetavat
suhtumist juhtimiskontrolli menetluste suhtes.

[ Selle eesmirgi saavutamiseks on oluline, et kdrgeima astme juhid tunnetaksid oma
kohustust "iilaltpoolt eeskuju anda".]

-- Tuleb kindlaks miiirata ja vilja tootada spetsiaalsed kontrolli eesmirgid
mistahes ministeeriumi/ameti iga tegevuse jaoks, mis peavad olema asjakohased,
koikehdlmavad ja mdistlikud ning hiisti integreeritud organisatsiooni iileiildiste
organisatsiooniliste eesmiirkidega.

[Spetsiaalsete  kontrolli eesmérkide viljatootamiseks soovitab INTOSAIL et
organisatsioonid grupeeriksid tegevusalad v&i tddoperatsioonid, mis regulaarselt
korduvad ja seejdrel liigitaksid grupid omakorda juhtimistegevuseks; programmiga
seotud tegevuseks; finantstegevuseks (eelarved, fondide liikumine, varad ja kohustused,
muu finantsinformatsioon) ning administratiivtegevuseks (toetavad funktsioonid nagu
raamatukogu teenused, posti t66tlemine ja kattetoimetamine, trilkkimine ja hanked).]

-- Juhtidel tuleks tddoperatsioone pidevalt jilgida ja otsekohe reageerida iga kord,
Kkui leitakse ebtohusaid ja mittesiiistlikke voi mitteseaduspiiraseid toiminguid.
[Jélgimine hdlmab sise- ja véliskontroldride aruannetes kajastatud kontrolli leidude ja
soovituste alusel vajalike paranduste miiramist.)

Eristandardid on jargmised:
-- Juhtimiskontrollli struktuur, kéik tehingud ja olulised toimingud tuleb
arusaadavalt dokumenteerida ning dokumentatsioon peab olema kontrollimiseks

kergesti Kittesaadav.

-- Tehingud ja olulised toimingud tuleb kohe registreerida ja nduetele vastavalt
klassifitseerida.
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juhtimisele. See on valdkond, kus kontrolli puudumise t5ttu on esinenud tdsiseid probleeme ja
mitmeid suuri pettuse juhtumeid, mida on uuurinud ja dokumenteerinud Euroopa Liidu krgeim
kontrolliasutus (European Court of Auditors). Euroopa Liidu soovitused sisaldavad lisa, kus
kidsitletakse standardeid pettusest pShjustatud ebareeglipirasuste kontrollimiseks. EU
programmidel voi eelarvelistel véljamaksetel pshinevate tehingute kisitlemiseks on oluline vilja
arendada efektiivne juhtimiskontrolli menetluste vork, mida tuleks rakendada nii rahvuslikul kui
Liidu tasandil. Nagu on néidanud Taani niite varal R. Elm-Larsen, ei ole seda praktikas kerge
saavutada. o

6. Seos juhtimiskontrolli menetluste ja ' avaliku sektori uut tiiiipi juhtimise vahel"

Avaliku sektori reformid, millele sageli viidatakse kui "avaliku sektori uut tiitipi juhtimisele”
(new public management / NPM) réhutavad enam tegevuse tulemuslikkust [ nn kolm E-d
economy (sddstlikkus), efficiency (tShusus) ja effectiveness (efektiivsus)] kui ettekirjutatud
protsessidest ja madrustest kinnipidamist. Tugev rohk asetatakse:

-- juhtkonna p&hitihelepanu pooramisele inimressursside, kapitali ja muude ressursside
(input)  kasutamiselt ja kontrollimiselt organisatsiooni tulemuste (outpuf)
kindlaksméadramisele ja mdGtmisele;

-- juhtide juhtimisvabadusele, vahendades kontrolli nende iile, ja neile suurema vastutuse
andmisele otsuste tegemisel nende poolt juhitavate programmide ja ressursside suhtes;

-- vastutasuks suurema vabaduse eest on suurem vastutus selliste mehhanismide kaudu
nagu tulemuse saavutamise kokkulepe ja aruandlus.

Sellele ldhenemisviisile on omased kaks komponenti. Esiteks, kindlatest reeglitest ja
protseduuridest kinnipidamise ja organisatsiooni tegevuse tulemuslikkuse parandamiseks
rakendatavate abindude vahel on mingil méral litkumisruumi. Néiteks vihendades ettekirjutatud
protseduure valitsuselt kapitali investeerimisprogrammidele heakskiidu saamiseks, voib
suureneda eksimise risk, kuid teisest kiiljest vidhendab see tdenioliselt kulutusi. Riski kisitlemine
sisaldab meetmeid riskidega toimetulekuks, kuid ei vdimalda neid téielikult kdrvaldada. Teiseks,
sisekontrolli mehhanismid ja véliskontrolli- v3i jarelevalveorganid peaksid kontrolli raskuskeset
kontrollitava organisatsiooni suhtes muutma "s6udmiselt tiitirimisele", kui piltlikult viljendada.

Mbdnedes, eriti anglo-saksi valitsustraditsiooniga riikides, on NPM pshimétteid enam rakendatud
kui teistes maades. Nendes riikides on v&ib-olla vaja juhtimiskontrolli protseduure ja siisteeme
muuta, et kohandada neid NPM-ga (vaata nditeks ettekandeid Kanada ja Uhendatud Kuningriigi
kohta).

K&ige tdhtsam sdnum siinjuures on see, et efektiivsed juhtimiskontrolli menetlused on olulised
soltumata juhtimissiisteemide tsentraliseeritusest voi detsentraliseeritusest. Kontrollsiisteeme
on vaja kohandada, kui organisatsioonid detsentraliseerivad oma juhtimisstruktuure.
Detsentraliseerimise puhul on uute volitustega juhi tilesandeks kontrollsiisteem efektiivseks
muuta. Eessdnas INTOSAI sisekontrolli standarditele mirgitakse, et:
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... huvi [juhtimis] kontrollimenetluste suhtes on kasvanud, kuna valitsusaparaadi
Juhtimine muutub itha keerukamaks. See aga ei vimalda juhtkonnal jilgida iga iiksiku
to0taja tooiilesannete taitmise korrektsust. Paljude riikide valitsused otsivad teid, kuidas
osutada teenuseid sdistlikumalt, tShusamalt ja efektiivsemalt ning kontrollida
eelarvedefitsiiti ja riigivlga. See toob endaga kaasa vanade struktuuride reorgani-
seerimise, vanade protseduuride iilevaatamise, suurema vabaduse véimaldamise juhtidele
ja suurema tuginemise automatiseeritud tehnoloogiatele. Sellises keskkonnas vdib
efektiiivne [juhtimis] kontrollistruktuur anda piisava kindlustunde, et juhtkonna
pustitatud eesmargid saavutatakse.

7. Juhtimiskontrolli siisteemide hindamiseks, jélgimiseks ja kontrollimiseks vajalikud
votted.

Eri maades kasutatakse viga erinevaid votteid ja ldhenemisviise juhtimiskontrolli siisteemide
kontrollimiseks ning nende efektiivsuse hindamiseks ja jalgimiseks. Mdnes riigis on seaduste
nouded vaga detailsed ja sisaldavad konkreetseid ettekirjutisi. Naiteks Uhendriikides peavad
valitsusasutuste juhid koostama ja  esitama aastaaruande hinnanguga organisatsiooni
juhtimiskontrolli siisteemide kohta. Teistes riikides on asjade korraldus jillegi vdhem
reguleeritud ja mitte nii ametlik. Mdnel pool on, tinu d4rmiselt detsentraliseeritud siisteemile,
antud valitsusorganisatsioonide juhtidele mérkimisvdirne vabadus oma juhtimiskontrolli
stisteemide kavandamisel, kuid organisatsiooni viljastpoolt kontrolliva(te)l organi(te)l ja/voi
parlamendil on oluline kontrollivéim.

Juhtimiskontrolli menetluste t6hususe kontrollimiseks ei ole "standardiseeritud" vtete kogumit,
mida vdiks soovitada. Praktika erineb riikide kaupa. Enamik juhtimiskontrolli siisteeme sisaldab
kombinatsiooni:

-- eelkontrollist (pre-audit controls), mille puhul niiteks tehingu sooritamiseks peab
saama volituse mitte ainult asjassepuutuva jarelevaataja vdi juhi kdest, vaid allkirja peab
andma ka iiks kérgem ametiisik;

-- kaasnevast kontrollist (concurrent audit controls), mille puhul niiteks kinnitatakse
eelarvekalkulatsioonid v&i teenuste osutamine vastavalt kindlale ajagraafikule;

-- jérelkontrollist (post-audit controls), mille puhul jilgitakse ja hinnatakse teatud hulga
tegevuste, kulutuste vi strateegia tulemuslikkust ja tdhusust.

Oluline on vahet teha ka siserevisjoni ja viliskontrolli vahel, isegi kui see erinevus on mdnikord
dhmane (nagu Saksamaal), mis on tingitud osalt sellest, et puudub siserevisjoni rahvusvaheliselt
aktsepteeritud definitsioon. Kuivord saab usaldada ministeeriumi v6i ameti sisekontrolli siisteemi
on paljudes riikides pShiméttelise tahtsusega, kui viliskontrolér teeb otsuse, millist lihenemis-
viisi kontrollimisel kasutada. Kui valitsusorganisatsioon saab niidata, et tal on olemas efektiivne
siserevisjoni iiksus, koos rangete, héstitoimivate kontrollimenetlustega, voib viliskontrolor
toetuda sellele kontrollisiisteemile, see voimaldab viltida ulatuslikku ja tiksikasjalikku kontrolli.
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Uldised juhtn6érid juhtimiskontrolli menetluste osas annnab viélja valitsus médrustena, mida
toetab seadusandlus. Kuid {iletildine vastutus finantsjuhtimise ja ametite kontrollimise eest lasub
Rootsi Riigikontrollil (RRV), millel on seega suurem roll kui enamikus riikidest. Finantsjuhtimise
valdkonnas on RRV-1 oluline roll vilja tootada spetsiaalsed ja detailsed juhtimiskontrolli
standardid kdigile ametitele. Ametid peaksid seejérel vilja t6tama kontrolli protseduurid, mis
peaksid nende nduete tditmise tagama. Iga ameti juht on vastutav juhtimiskontrolli siisteemide
efektiivsuse hindamise ja jélgimise eest, mis on ka RRV regulaarsete revisjonide objektiks: Kui.
ilmneb puudusi voi tostatatakse olulisi pShimdttelisi vai praktika kiisimusi, vdib RRV pidada
vajalikuks informeerida sellest valitsust. Ka parlament kiisib tihti informatsiooni RRV
kontrollimiste kohta. '

Suurbritannia

Peamised juhtimiskontrolliga tegelevad organid Suurbritannias on rahandusministeerium -
(Treasury), Riigikontroll (National Audit Office / NAO) ja parlamendi eelarvekomisjon (Public
Accounts Committee / PAC). Rahandusministeerium on valitsusasutus, kelle tilesandeks on
otsustada, kuidas riiklikke kulutusi tervikuna tuleks kontrollida; Riigikontrolli iilesandeks on
véliskontroll keskvalitsuse kulutuste iile; ja eelarvekomisjon valvab parlamendi nimel, et riiklike
kulutuste tile oleks jérjepidev ja korralik kontroll.

Péhiliseks vahendiks, mille abil rahandusministeerium on kehtestanud standardid
juhtimiskontrolli stisteemide kohta, on  valitsuse raamatupidamise kisiraamat pealkirjaga
Government Accounting. Selles kdsiraamatus tuuakse esile pShimdtted, mis valitsevad
raamatupidamise ja juhtimiskontrolli siisteemide iile kogu valitsuse tegevuse ulatuses.
Juhtnoéride detailne rakendamine on jdetud ministeeriumide ja ametite hooleks. Kisiraamatus
defineeritakse vastutava ametniku (Accounting Officer), korgeim (auastmelt ministrist vdi ameti
peadirektorist jargmine) riigiametnik ministeeriumis v6i ametis, votmerolli. Temal lasub isiklik
vastutus organisatsiooni finantstegevuse ja - aruandluse digsuse ja seaduslikkuse, méistliku ja
6konoomse haldamise, raiskamise ja ekstravagantsuse viltimise ning organisatsiooni ressursside
tdhusa ja efektiivse kasutamise eest.

Regulaarse finantskontrollimise kéigus v3ib NAO juhtida tihelepanu puudustele ministeeriumi
vO1 ameti juhtimiskontrolli siisteemis, kui on alust arvata, et need mdjutavad ebasoodsalt
organisatsiooni aruandeid. NAQ viib l4bi ka tegevuse tulemuslikkuse kontrollimisi, mille iiks
peamistest eesmérkidest on teha kindlaks, kas usaldatavad juhtimiskontrolli siisteemid on omal
kohal tagamaks sdstlikkust, tshusust ja efektiivsust. Kui eelarvekomisjon kiisitleb ministeeriumi
vastutavat ametnikku tdstatatud kiisimuste suhtes tugineb ta tihti NAO kontrolliaruannetele.

Ameerika Uhendriigid

Ameerika Uhendriikide ldhenemine juhtimiskontrolli menetlustele on viga killustatud. Méned
pohitingimused (n4iteks aruandlus valitsuse tulude ja kulude kohta) on sitestatud pdhiseaduses.
Muud juhtimiskontrolli menetlused on kehtestatud spetsiaalsete Kongressi poolt vastuvdetud
seadustega. Need sitestavad Riigikontrolli (General Accounting Office / GAO) kui kdrgeima
kontrolliasutuse ja Personali ning Juhtimise Ameti (Personnel and Management Office) kui
valitsuse personalipoliitika ja tavade reguleerija asutamise. On kehtestatud veel teisi seadusi,
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milles ndutakse finantskontrollimiste ldbiviimist ja igaaastast juhtimiskontrolli menetluste
hindamist.

Teoorias peaks Ameerika Uhendriikide keskagentuurid juhtimiskontrolli menetluste
viljato6tamisel isegi suuremat rolli etendama kui paljudes teistes maades. See on sellepérast nii,
et kdige kdrgematele ametikohtedele valitsusagentuuride juhtkonnas nimetatakse tavaliselt
poliitikuid, kelle ametisoleku tihtaeg on piiratud ning kellel puuduvad v6i on vihe praktilisi
kogemusi valitsusasutuste juhtimiseks. Sel taustal on sageli leitud, et keskagentuuride poolne
tdhusa juhtimiskontrolli siisteemi loomise juhtimine, tegelikult puudub. Veel on probleemiks;
et Kongress kaitseb kiivalt oma autoriteeti mdnede agentuuride suhtes ning votab tarvitusele - -
abindud isoleerimaks neid sellest, mida tema ise ja need agentuurid peavad keskagentuuride
sekkumiseks.

Kuni viimase ajani oli iga agentuuri juhtimiskontrolli menetluste kontrollimine suuremalt jaolt-- -
agentuuri enda iilesandeks, mida vajadusel tdiendasid GAO kontrollimised. Niiiild on neid-
protseduure tugevdatud kahe tihtsa Sigusaktiga. 1982 aasta seadusega (Federal Managers
Financial Integrity Act) ndutakse iga agentuuri juhilt igaaastast agentuuri juhtimiskontrolli
stisteemide hindamist ning hindamise tulemuste aruannet presidendile ja Kongressile, kus tuleks
esitada ka soovitused puuduste parandamiseks. Vastutava finantsametniku seadusega (Chief
Financial Officers Act) ndutakse 24 suurima agentuuri igaaastast finantskontrolli, kusjuures
kontrolliaruanne peab sisaldama hinnangu juhtimiskontrolli menetluste kohta.

9. Jireldus

K#esoleva kogumiku ettekanded sisaldavad vértuslikku informatsiooni eri riikide kasutatavatest
juhtimiskontrolli menetlustest ja viisidest kuidas nende efektiivsust kontrollitakse ja hinnatakse.
On selge, et ei ole olemas iihtainust mudelit vi ldhenemist, mida saaks rakendada kdigil
juhtudel. Nagu siin vaadeldud riikides, kehtib see tGendoliselt ka Kesk- ja Ida-Euroopa maades.
Kuigi enamik riike on omaks v3tnud, kas otseselt v3i kaudselt, peamised INTOSAI pShimdtted
ja standardid, on neid kohandatud ja sobitatud oma riigi konkreetsete konstitutsiooniliste,
poliitiliste, seadusandlike ja kultuuriliste erisustega.

Valdkonnad, milles ldhenemisviisi erinevused maade vahel tunduvad olevat eriti
markimisviirsed, hélmavad:

-- siserevisjoni definitsiooni ja rolli;
-- eri riikide juhtimiskontrolli menetluste detsentraliseerituse ulatust, koosk6las "avaliku
sektori juhtimise uue tava" pShimétetega;

-- ulatust, mil migral kontrollimenetlusi kehtestatakse esmase seadusandlusega voi
seadusandlusele toetuvate mésrustega voi administratiivsete protseduuridega;

-- ulatust, mil masral kontrollimenetlused on otseselt kavandatud valitsusprogrammide
kulutuste kohta kiivatesse v6i neist séltumatult vilja téotatud otsustesse;
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-- korgeimate kontrolliasutuste konstitutsiooniline staatust, rolli ning ulatust, mil méiral
nad toimivad soltumatult valitsusest.

Juhtimiskontrolli menetluste efektiivse struktuuri iilesehitamine on raske. Mida keerulisem on
valitsemissiisteem ja vastastikused seosed teiste majandusvaldkondadega, seda keerulisemaid
jutimiskontrolli menetlusi ldheb tarvis. Veelgi enam, nagu mirgib H.S. Havens oma uurimuses,
voib histikavatsetud seadustel ja administratiivsitetel olla vastakas mdju. Néiteks Ameerika
Uhendriikide seadus peainspektori ametikoha kohta (Imspector General Act), millega
peainspektorile pandi aruandekohustus presidendi ja Kongressi ees, kavandati selleks, et

tugevdada siserevisjoni ja juurdluse funktsioone. Selle asemel on see tekitanud lojaalsuse
konflikti.
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JUHTIMISKONTROLL KESKVALITSUSE TEGEVUSES:

ROOTSI PERSPEKTIIV
Jan Hagvall!

Kokkuvite

Rootsi siisteemi pShieesmérgiks on, et kodanikel oleks usaldus keskvalitsuse tegevuse suhtes ja -
et neil oleks vdimalik seda kriitiliselt hinnata. Keskvalitsuse tegevuse detsentraliseerimise
eesmdrgiks on olnud ametite t66 tulemuslikumaks muutmine ning otsustamisprotsessi iiksikule
kodanikule v6imalikult 1ihemale toomine. Seaduse jérgi on kdik ametid kodanike teenistuses ja
annavad neile soovi korral informatsiooni oma tegevuse kohta. Juhtimiskontroll ametites peab
selle diguse tagama.

Juhtimiskontrolli viidi ametites varem libi enamasti kui eelkontrolli spetsiaalsete iiksuste poolt,
mis ei olnud osaks organisatsioonist endast (niiteks kontrolliti, kas arvet suudetakse tasuda, kas
taotlejaile suudetakse anda teatud suuruses toetusi jne.) Tinaseks on kontrollimenetlused
enamasti organisatsiooni tegevuste lahutamatuks osaks ja teenivad laiemat eesmérki.

Rootsi Riigikontroll (Riksrevisionsverket = RRV) vastutab valitsusektori viliskontrolli eest.
Kuna RRV ressurssid on piiratud, peavad kontrolérid analiitisima riskisituatsiooni, médrama
kindlaks kiisimused, mida tuleks kontrollimisel kisitleda. Veelgi enam, et ametitel oleks
kontrollimistest vimalikult suur kasu, oleks vaja tugevdada professionaalset koost3d sise- ja
véliskontrollija vahel. 1995 a kehtestatud valitsuse mé#rusega ndutakse, et suurimatel ametitel
ja véiksemate ametite gruppidel oleks teatud kindlatele nduetele vastav siserevisjoniiiiksus.

RRYV kontrolliaruanded suunatakse tavaliselt kdige madalamale (kontrollitava) tasemele, kus on
loota efektiivsete abindude tarvitusele vtmist. Valitsust informeeritakse vaid t&sistel juhtudel,
kui kontrollitav amet reageerib aeglaselt, ning igal juhul, kui kiisimus on oma phimétetes tildist
huvi pakkuv. Viimasel ajal kiisib sageli informatsiooni RRV kontrollimiste kohta ka parlament.

Mis puutub ametite hangetealasesse tegevusse, siis selles vallas on vaja parandada iildisi
juhtkonnale kéepiraseid kontrolllimenetlusi, néiteks plaane ja eelarveid, hinnanguid, asjaomase
personali kvalifikatsiooni ja oskusi ning dokumentatsiooni. Ametite juhtimiskontrollimenetluste
pohjaliku kontrollimisega aitavad viliskontroldrid kindlustada juhtkonna suutlikkust jilgida

‘Rootsi Riigikontrolli kontrollidirektorina (4udit Director) on autor vastutav kdigi
Rahandusministeeriumi alluvuses olevate ~ametite kontrollimise eest. Riigi V&laamet, Rootsi
Toll ja Riigi Maksuamet on mdned kdige olulisemad neist. Autor on tiitnud
Rahandusministeeriumi, Tervishoiu- ja Sotsiaal- ning Téoministeeriumide eriiilesandeid finants-
ja halduskiisimustes. Tema kdige viimane aruanne valitsusele tuli 1994.a juhitud komisjonilt
ning késitles juhtimiskontrollimenetluste tiiustamist keskvalitsusele alluvates ametites
prioriteetsetena, vajadusel vaatama timber kontrolli plaani ning teostama nii tShusat kontrolli kui
voimalik.
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hanketegevust ja paremini aru saada selles toimivatest protsessidest.

Detsentraliseeritud hanketegevuse eduks on vaja, et juhtkond mdistaks sisekontrolli vajalikkust,
et ametites oleksid kompetentsed hankealase kogemusega allilksused ning nende td6tajail
pohioskused finants- ja halduskiisimustes. Keskvalitsuse hanketegevusprotsessis peavad ametid
taitma dripShimdotete rakendamise nduet, tagades konkurentsi ja objektiivsuse.
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1. Juhtimiskontrolli reeglistik Rootsis
Kontroll keskvalitsuse tegevuse iile

Rootsis on valitsuse tegevuse efektiivse kontrollimise iiheks oluliseks eelduseks v6imalus teha
seda avalikult ja peaaegu piiramatute vdimalustega. Igaiihel peaks olema v&imalus valitsuse
tegevust kriitiliselt hinnata. Reeglina on valitsuse ja ametite dokumendid registreeritud, tagamaks
neile iildsuse vaba juurdepdisu. Konfidentsiaalsus on vdimalik tiksnes teatud kindlatel seadusega
méfratud juhtudel. On d4rmiselt oluline need pShimdtted muutmatuna séilitada, isegi kui Rootsi
saab Euroopa Liidu liikmeks. Vabal ja sdltumatul meedial peab olema v&imalik
valitsusadministratsiooni kriitiliselt uurida ja hinnata. Valitsuse tegevuse valgustamine aitab
tagada efektiivsust ja seadustest kinnipidamist. See omakorda nduab meedia pluralismi ja
tugevaid kaitsemehhanisme, et siilitada meedia vabadus ja sdltumatus poliitilisest kontrollist.

Valitsuse tegevuse poliitilist hindamist parlamendi poolt teostab osaliselt PShiseaduse Alaline
Komisjon (Standing Committee on Constitution) parlamendiliikmete hulgast valitud kontrolsride
toctusel. Parlamendi kontroloridele on omakorda toeks viike, vihem kui viiekiimnest
professionaalsest kontrolérist koosnev kontrolliorganisatsioon. Selle organisatsiooni eesmérgiks
on vdimaldada parlamendi erinevatel alalistel komisjonidel etendada efektiivsemat osa valitsuse
tegevuse hindamisel. Lisaks sellele on olemas ombutsmani talitus (Office of the Parliamentary
Ombudsman), abistades iiksikkodanikke, kes tahavad ametite suhtes kaitsta oma &igusi.

Enamus keskvalitsuse professionaalsetest kontroldridest tootab RRVs, kes on vastutav kdigi
valitsuse ametite aastaaruannete ja juhtimiskontrollisiisteemide regulaarse viliskontrolli eest.
Parlamendi ombutsmani ekvivalendiks valitsuses on diguskantsler, aga tal on ka lisaiilesandeid,
mida ei saa pidada amninistratiivseks kontrolliks.

Rootsi valitsuse struktuur erineb paljude teiste maade omast. Rootsi keskvalitsusele on
iseloomulikud véga viikesed ministeeriumid. Ministeeriumeis td6tab vihem kui 1 protsent
keskvalitsuse 300 00Ondest toGtajast. Ametid, mis tegutsevad erinevate ministeeriumide
haldusalas, on neist suurel mééral s6ltumatud. Keskvalitsuse ametid vastutavad oma otsuste eest
jubtudel, mis hdlmavad seaduste rakendamist ja avaliku vimu teostamist. Iga amet, mida juhib
peadirektor, on vastutav valitsuse ees ja igapdevase t66 praktikas ministri ees.

Juhtimiskontrollimenetluste viljatéotamine ja kehtestamine

Rootsi valitsus annab médrusi, kui teise astme o&igusakte, mis on olulised ametite
juhtimiskontrollimenetluste seisukohalt. Nendega méiratakse kindlaks kontrollimenetluste
pShieesmérgid. Valitsus on parlamendi ees kollektiivselt vastutav selle eest, et sdltumatute
ametite kontrollimenetlused oleks kooskdlas parlamendi otsustega. Keskvalitsuse tegevuse
Jjagamine Rootsis "ostja funktsiooni teostavaks", mille eest valitsus on kollektiivselt vastutav ja
sOltutmatuteks "téitvateks ametiteks" tdhendab suhteliselt vietuna, et keskvalitsuse tegevus on
laialdaselt detsentraliseeritud. Arvatakse, et selline olukord suurendab sisekontrolli vajalikkust
Rootsi administratioonis.
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Keskametite osa

Rootsis on selles suhtes ebatavaline siisteeem, et iileiildine vastutus finantsjuhtimise ja
kontrollimise eest valitsussektoris lasub iihelainsal organisatsioonil. RRV kehtestab pdhilised
raamatupidamise standardid ko&igi ametite jaoks. Ametid vastutavad nende standardite
rakendamise eest, ning RRV kontrollib aruannete pShjal nende tegevust. Teine RRV tegevuse
oluline 16ik finantsjuhtimise vallas on keskametitele sisekontrollistandardite viljaté6tamine:. -
Need standardid avaldatakse ametite raamatupidamise juhendites ja instruktsioonides. RRV
defineerib, t66tab ja annab neid juhendeid vilja. Seejérel tagab RRV oma kontrollimistega, et
ametid jargiksid heakskiidetud standardeid. Peale selle annab RRV valitsusele operatiivset
informatsiooni, mis on vajalikuks taustaks majandus- ja eelarvestrateegiat puudutavate otsuste
tegemisel. Oma kontrollimiste ja nduandeteenustega aitab ta kaasa ka ametite tegevuse
tulemuslikkusele.

Ametite juhtidel on teataval médral litkumisruumi standardite kohandamisel omaenda
juhtimisvajadustega. Moned eristandardid on kohustuslikud, niiteks spetsiaalsete finantsoperat-
sioonide puhul. Teisalt v3ib amet teatud etteantud rahalistes piirides nditeks personalijuhtimisega
seotud standardite kohta ise otsuseid vastu vtta. Allpool kisitletakse Rootsi kdige tdhtsamaid
ametite jaoks kehtestatud standardeid.

Esiteks, tilalmainitud valitsuse ma#rused kehtestavad viga iildised koigile ametitele méeldud
reeglid. Eeldatakse, et ametid tulevad oma tegevusega ise toime vastavalt valitsuse poolt
kehtestatud teatud kohustustele, mis on kooskdlas jdrgnevates dokumentides sisalduvate
parlamendi otsustega:

-- avaldus k&igi ametite pohiiilesannete ja kohustuste kohta;
-- spetsiaalsed instruktsioonid iga iiksiku ameti {ilesannete ja kohustuste kohta;

-- volikiri kulutuste tegemiseks, mis igal aastal saadetakse igale ametile, kus méairatakse
dra ameti késutada olevad fondid ja spetsiaalsed tilesanded, mis vdivad aasta-aastalt
muutuda;

-- iga ameti kohustus esitada aastaaruanne ja anda informatsiooni ameti finants- ja muu
tegevuse tulemuste kohta.

Teiseks, tipsemad ja detailsemad juhtnorid antakse aastaaruannete koostamise ja esitamise ning
kontrolliprotseduuride kohta, mida ametitel tuleks rakendada. Need juhendid antakse p&hiliselt
RRYV poolt ja on tdienduseks iildistele reeglitele

Kolmandaks, eeldatakse, et iga amet t66tab vdlja omaenda juhtimiskontrolli protseduurid,
tagamaks tilalkirjeldatud nduete tditmist. Need peaksid h6lmama niiteks instruktsioone, kuidas
korralda ameti t66d, jagada vastutust tiksikute juhtide vahel ning koostada aastaaruandeid ja
tegevusplaane.
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Vordlus INTOSAI Standarditega

Rootsi ametid kasutavad INTOSAI standarditele sarnaseid standardeid. Ametite jaoks on eluliselt
téhtis tagada, et valitsuse igaaastased ndudmised tdidetaks kidsutuses olevate fondidega ja
kooskélas seadustega. Paljude tdhtsate aspektide seas holmab ametite juhtimiskontroll seost
valitsuse kavatsuste ja ametite tegevuse eesmirkide vahel, samuti ametitesisest vastutust ning
lilesannete tditmist selliselt, et saadakse maksimaalseid tulemusi minimaalse vigade esinemise
riskiga.

Juhtimiakontrollisiisteemi jirelevalve ja hindamine

Ameti juht on vastutav juhtimiskontrollimenetlustega saavutatud tulemuste hindamise ja
jarelevalve eest kooskolas ilalmainitud standarditega, mis on vdrreldavad INTOSAI
Standarditega (p 1). Peale selle kontrollib RRV, kes on viliskontrollija, finantstegevuse
seaduslikkust ja tegevuse tulemuslikkust. Siserevisjoni tiksuste tihtsus on kasvamas ja nduab-
praegu enam ressursse kui varem. Siserevisoni meeskonnad on méeldud selleks, et aidata kaasa
kontrolli kvaliteedi tdstmisele, eriti suuremates ametites. Valitsus on otsustanud, et alates 1995
a ndutakse suurtelt ja tdhtsatelt ametitelt, et neil oleks teatud kindlatele nduetele vastav
siserevisjoniliksus (vt osas 3, sisekontrolli tugevdamine iiksuste loomisega).

Juhtimiskontrolli rakendamiseks vajalikud ressurssid, oskused ja koolitus

Efektiivse juhtimiskontrollisiisteemi loomiseks ja toimimiseks on vaja professionaalse
koolitusega personali, kes on vdimeline kasutama organisatsiooniteooriat ja hindama selle
erinevaid mudeleid. RRV t66tab kiillaltki palju juhtide ja personali arendusprogrammidega, nii
individuaalsel kui ka grupi tasandil. Ametid teevad koost6d kasutades olemasolevaid eksperte
kdige efektiivsemalt. Juhtimiskontrollisiisteemid keskenduvad ikka veel peamiselt
finantskiisimustele, kuid situatsioon on muutumas ning rohkem tihelepanu poératakse saavutatud
tulemustele.

Ametite suurem vabadus fondide kasitlemisel kombineeritult ulatusliku detsentraliseerimisega,
piistitab neile suured nduded vastutuse ja professionaalsete oskuste osas. Samal ajal oodatakse,
et ametid teeksid suuremaid jéupingutusi rahuldavate tulemuste saavutamiseks. Need asjaolud
mdjutavad RRV kontrollimiste rhuasetust. Lihimas tulevikus pdoratakse ametite t66
tulemustele kontrollimisel enam tihelepanu.

2. Viliskontroll sdltumatu professionaalse kontrollijana
RRYV kontrollimandaat

Valitsuse otsuste kollektiivsus, kombineeritult tdiesti vaba juurdepdisuga kdigile ametite
tegevusega seotud dokumentidele, on vastutoimeks otsustamisega seotud riskidele valitsuse
t0sse puutuval tasandil. Arvestades seda tausta ja keskvalitsuse laiaulatuslikku
detsentraliseerimist, voib Gelda, et suurimad riskid peituvad keskvalitsusele alluvate ametite
tegevuses. RRV kontrollimandaaat katab nii ameteid kui ka suureneva arvu keskvalitsuse
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ettevdtteid ja sihtasutusi. 1994 a t66tas RRVs 260 kontroldri st vihem kui iiks iga tuhande
keskvalitsuse t66taja kohta.

RRV on kdigis olulistes aspektides ametitest toeliselt sdltumatu, kuna tema kontrollimisi
finantseerib reeglina valitsus. Seega ei ole RRV ja kontrollitavate ametite vahel mingeid
finantssidemeid. Selles suhtes erineb RRV eraaudiitorfirmadest, kellel on kontrollitavate

organisatsioonidega finantsside. Autonoomse ametina ja sdltumatu kontrollijana, viib RRV" "~

kontrollimisi 14bi ilma valitsuse sekkumiseta, tuginedes iildaktsepteeritud kontrolhstandardltele
ja omaenda professionaalsele reeglistikule.

RRV kontrollimiste séltumatus médrab ka RRV kui kontrolliorgani usaldatatavuse. See
omakorda on oluliseks eelduseks rahvusvaheliste ettevdtmiste puhul, eriti suhetes teiste
k&rgeimate kontrolliasutustega.

RRYV kontrollib regulaarselt ametite aastaaruandeid. Peale selle viib RRV lébi uurimisi, millega
selgitatakse vilja takistused valitsussektori ressursside efektiivsel ja tdhusal kasutamisel. Ta
annab parlamendile, valitsusele ja ametitele informatsiooni, vdimaldades neil teha otsuseid
efektiivsuse parandamiseks.

Viimastel aastatel on RRV kontrollitoéle iseloomulik olnud kontrollitavate ja valitsuse ulatuslik
abistamine. Selles suhtes tehtud joupingutused on olnud mirkimisvéirselt suuremad kui iildised
nduanded, mis peaks alati kontrollimisega kaasnema. Sarnase rohuasetuse muutuse pshjuseks
on, et kontrollimine sisaldab ka kontrollitava abistamise, samuti jirelkontrolli iilesande tulemuste
tle, milliseid meetmeid on tarvitusele vdetud keskvalitsuse tegevuse, kontrolli ja
raamatupidamise vallas. RRV tdidab oma p6hiiilesannet - kontrollib, kuid annab néu seal, kus
see tundub olevat m&juv (p 80). See asetab suured nduded kontroloridele nende t66s, nii nende
professionaalsetele oskustele kui aususele.

R&huval enamusel ameteist on praegu sisse viidud korralik raamatupidamisarvestussiisteem.
Uleminek ametite uuele finants- ja tulemustele orienteeritud kontrollile on olnud oodatust
sujuvam. Sellele vaatamata on tdheldatud veel puudujisike allpoolkirjeldatud
juhtimiskontrollisiisteemides. Need on sageli seotud asjaoluga, et finantsvastutus on
detsentraliseeritud vGi et amet 18petab tegevuse. Kiisimusi on kerkinud niiteks seoses
riigihangete, finantsoperatsioonide, riigiametnike osalise toGajaga todtamisega, jne.

Kontrollimine

Riskianaliiiisi kdigus méidratakse kindlaks, milliseid konkreetseid kiisimusi peetakse
kontrollimisel prioriteetseks. See protsess on suure tahtsusega, kuna piiratud kontrolliressursse
peab kasutama efektiivselt. Kontrolli kdigus tuleb jargida head kontrolli tava, kontrolli ulatus
peab olema piisav ja tuleb rakendada mdistlikke professionaalseid pdhimétteid. Oluliste
toooperatsioonide kriteeriumid ja riskile avatus ning muidugi kontroléri(de) kogemused on
tegurid, mis mdjutavad kontrolli kavandamist. Kéesoleval ajal piihendab RRV enam aega
kontrolli kavandamise hindamise meetodite parandamisele.

Iga kontrollietapp on hoolikalt planeeritud. Kontrolliplaan médratleb uurimiseks koige



34

olulisema(d) probleemi(d); oskused, mida kontrollimeeskonnas vajatakse; kontrollimiseks
vajaliku aja ja kontrolli I16petamise kuupdeva; kulud; sisemise aruandluse ning kontrollitava
ameti ja valitsuse informeerimise korra.

Kontrolli valmistatakse ette aegsasti enne kontrollitava asutuse kiilastamist. Elektroonilise
andmetootluse vorgusiisteemide kaudu on RRVI hea juurdepiis ametite jooksva aaasta

aruannetele. Neid analiilisitakse ja avastatakse kahtlased tehingud. Kogutakse ka muud .

kittesaadavat informatsiooni ameti kohta. Ameti erinevate iiksuste ja osakondade kontosid
vorreldakse omavahel. Valmistatakse ette kiisimustik, mida kasutada ameti kiilastamisel. Ja nii
edasi.

Selline siisteemne ldhenemine vdimaldab viia miinimumini ametis vajaliku kohaloleku aja.
Kohalolekut kasutatakse tootajate kiisitlemiseks ja erinevate dokumentide ldbivaatamiseks,
kinnitamaks v6i timber liikkkamaks seda, mida jooksva aasta aruanded ja muu informatsioon on
ndidanud. Seda aega kasutatakse ka juhtimiskontrollisiisteemide uurimiseks; eriti selleks kuidas
need toimivad.

Lopuks koostatakse tulemustest kontrolliaruannne. Tulemustest teatamisel on pShimétteks see,
et kontrolli aruanne suunatakse koige madalamale tasemele, kus on loota tShusate abinéude
tarvitusele votmist. Valitsust informeeritakse vaid tdsistel juhtudel, kui kontrollitav amet
reageerib aeglaselt ning igal juhul, kui on on tegemist pShimdtteliste ja iildsust huvitavate
kiisimustega. Viimasel ajal kiisib ka parlament sageli informatsiooni RRV kontrollimiste kohta.

3. Juhtimiskontroll keskvalitsusele alluvates ametites
Detsentraliseerimispoliitika tagajirjed

Kéesoleval ajal on valitsuse tegutsemisaladel varieeruv vabadusaste, nii finantseerimisel kui ka
eesmarkide osas. Ressursside detailne reguleerimine on erandlik. Keskvalitsusele alluvate ametite
tegevuse eesmérgid pShinevad parlamendi poolt kindlaksmaératud poliitilistel eesmaérkidel. Iga
tegevuse puhul vdimaldavad kindlad néitajad jilgida ja kontrollida tegevuse tulemusi.
Keskvalitsuse tegevust on detsentraliseeritud eesmirgiga muuta ametite t66 veelgi
efektiivsemaks ning viia otsustamine kodanikule ldhemale.

Varem teostati ametites kontrolli enamasti eelkontrollina spetsialsete iiksuste poolt, mis ei olnud
organisatsiooni osaks (nditeks kontrolliti kas ollakse vSimeline arvet tasuma, kas teatud suuruses
toetusi voib maksta teatud taotlejatele jne). Niiid on kontrollimenetiused organisatsiooni
tegevuse lahutamatuks osaks. Vastutuse detsentraliseerimine eelarvest eraldatud ressursside
kasutamise iile seotakse hajutatud kontrollisiisteemiga. Alliiksuse juht v8ib vaid siis maksmise
kinnitada (heaks kiita), kui on olemas tdendatud maksedokument, kui maksmine puudutab
valdkonda, mille eest iiksus on vastutav ning kui summa ei iileta teatud kdrgemalt poolt
kindlaksmédratud piiri. See kehtib nii eelkontrolli kui jirelkontrolli kohta. Lisaks sellele
teostatakse jarelkontrolli iiha sagedamini organisatsioonist séltumatu véliskontrollina.

Pikka aega on juhtimiskontrolli p&hitunnuseks olnud, et informatsioon ametite kontode ja
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tegevuse kohta annab t6epérase pildi ning, et vead ja probleemid tulevad ilmsiks ja parandatakse.
Elektroonilise andmetostluse tehnoloogia ja telekommunikatsioonide arenemine on laiendanud
ka kontrollimenetlusi. Kdesoleval ajal hélmab juhtimiskontroll ametite k&iki tegevusalasid.
Juhtkonnal on niiiid véimalik pidevalt jilgida ja analiiiisida tegevusi ja vajadusel vétta tarvitusele
abindud olukorra parandamiseks. Detsentraliseerimispoliitika, ressursside piiratus ja pidavalt
suurenev jérelkontrolli vajadus on tdstnud ndudlust juhtimiskontrolli jirele nagu on toonitatud
ka INTOSAI Standardite eessdnas.

Ameti peadirektor, kes annab aru oma ministrile on see, kellel lasub phivastutus, et parlamendi
ja valitsuse kavatsused tdidetakse arvestades seadusi, et eraldatud fonde kasutatakse Oigesti'ning,
et aruandlus tegevuste kohta on tdepirane. Selle saavutamiseks on tarvis, et vajalikud
kontrollimenetlused oleks ameti struktuuri, siisteemide ja t6drutiini, aga samuti suhtumise
lahutamatuks osaks. See soodustaks vara korralikku haldamist ja korraliku juhtimiskontrolli
séilitamist. Ametite juhid peavad mdistma juhtimiskontrolli iilesehitust, eesmérke ja seda; midd -
vastavate kontrollimenetlustega tahetakse saavutada (p 3).

Puudused

Ametite juhid peavad laiendama juhtimiskontrolli kogu tegevusele, mille eest nad vastutavad,
et tdita jarjest komplitseeritumaks muutuvaid tegevusi puudutavaid ndudeid. Vastavad néuanded
on olnud nii RRV teostatud kontrollimiste kui ka RRV poolt valitsusele esitatud keskvalitsuse
finants- ja haldustegevust peegeldavate aruannete korduvaks ja iseloomulikuks jooneks.

Allpool antakse liihiiilevaade arvukatest probleemidest, mis on ametite tegevuses toonud kaasa
olulisi riske ja mida juhtimiskontrollimenetlustega ei ole kiillaldaselt kisitletud. Samuti
késitletakse jooksvaid kontrolliprobleeme, eeskitt finants- ja raamatupidamise kiisimusi. Seega
antakse kiillaltki téielik pilt momendi riskidest keskvalitsuse tegevuses. Need on sellised riskid,
et neid saab pdhiliselt kdigis olulistes tiksikasjades kisitleda kontrollimenetluste laiendamisega
vastavalt INTOSAI Standardite eristandardite peatiikile (p 4). Oleks diglane mainida, et paljud
ametid on juba asunud tegelema puuduste  kdérvaldamisega ©  parandades
juhtimiskontrollimenetlusi.

Toetuste kdsitlemine

Toetusfonde tuleb kasutada selleks ettenéhtud otstarbeks. Niteks toetust regionaalse arengu
projektidele, mis on maakonnandukogu vastutusel, eraldati valesti maakonnandukogu enda
halduskulude finantseerimiseks, tema tegevuse iimberkorraldamiseks jne. Tehnoloogia,
regionaalpoliitika ja uue energeetikatehnoloogia vallas on kontrollisiisteemid ebapiisavad. Ei ole
vOimalik véltida toetuse andmist mittesobivale taotlejale ning kindlustada, et seda kasutatakse
ettendhtud otstarbeks. Peale selle on kontrollimenetluste puudulikkust tiheldatud siis, kui
keskvalitsuse toetuste jagajatena on kasutatud valitsusviliseid organisatsioone.
Detsentraliseerimine ja/vi delegeerimine raskendab toetuste kisitlemiseks sobivate
kontrollimenetluste iilesehitamist.

RRYV tdhelepanekutele tuginedes on valitsus ametitelt ndudnud valesti viljamakstud toetuste
tagasimaksmist. Seda on tehtud vihendades selliseid vigu teinud ametite igaaastasi
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eelarveeraldisi personali ja administratiivkuludeks. RRV on andnud valitsusele néu kuidas
parandada toetuste késitlemisega seotud direktiive.

Finantstehingute kdsitlemine

Detsentraliseerimine viib sageli vastutuse ja finantstehingute sooritamise diguse iileandmisele
ametnikele, kes ei ole selles valdkonnas to6tamisega harjunud. Vastutus likviidsete varade
késitlemise eest, mis kohati v8ib ulatuda miljonitesse kroonidesse, vdidakse vihestelt keskuse
tootajatelt iile anda voibolla kiimme korda suurema arvu isikute kitte, kes ei ole piisavalt
kvalititseeritud voi kelle kvalifikatsioon v&ib olla tiiesti erinev nendest oskustest, mida sedalaadi
lilesandeks vajatakse. See muutus on markimisviirselt suurendanud riski, et véljamaksed tehakse
valedele saajatele, valel ajal, ilma ametliku kinnituseta v8i mitte digeks ja ehk isegi véiraks
otstarbeks. See ei tdhenda, et detsentraliseerimise otstarbekus ise seataks kiisimérgi alla, pigem
piiiitakse siin réhutada rangete juhtimiskontrollimenetluste vajalikkust. '

RRYV on p6éranud sellele probleemile tihelepanu oma 1993 ja 1994 a kontrolliaruannetes, eriti
sarnase struktuuriga ametite puhul, mida vdib tinglikult nimetada katusameteiks, millele allub
sadu regionaalseid ja kohalikke allameteid. RRV on ka mirganud, et ametid on oma
kontrollimenetlusi parandanud, kuigi oleks vaja rakendada rohkem meetmeid. RRV hoiab antud
kiisimust oma terava tahelepanu all. Samas ei ole see ka probleem, mille puhul RRV sooviks, et
valitsus vGtaks kasutusele erilised abindud.

Huvide konflikt ja sellele sarnased situatsioonid

Ameti t66taja puhul on tavaline, et tal on iilesandeid ja huvisid, mis on kaugemaleulatuvamad
kui tema t66 ametis. Detsentraliseerimine ja/vi vastutuse ning vdimu delegeerimine toob endaga
kaasa huvide konflikti ja sellele sarnaste situatsioonide tekkimise riski suurenemise. Uks selliseid
situatsioone tekib kui riigiametnikke nende kohustuste tditmisel mdjutavad vidralt nende
toovilised tegevused vOi harrastused. See kehtib eriti iilikoolide ja mitmesuguste
eralainstituutide kohta, kus paljudel tootajatel vib olla veel teisi tegevusalasid. Niiteks vaivad
tlikooli tootajad omada firmasid, millel on &risidemeid nende enda iilikooliga. Sellised
situatsioonid, mis on iseenesest kiisitavad, vdivad tdhendada, et t66tajad eelistavad oma iilikooli
teaduskonna nimel tehtaval enampakkumisel omaenda firmat. Huvide konfliktist tulenevad
probleemid vdivad kdigutada Uldsuse usaldust riigiametnike suhtes kui ameti juhtkond ei suuda
ameti sisekontrolli siisteemis rakendada haldusseadusest huvide konflikti puudutavaid sitteid.
Huvide konflikt ja osalise t66ajaga toGtamine kujutavad endast ikka veel tdsist probleemi, eriti
tilikoolides.

1994 a 16ppenud tihe riigi tilikooli kontrollimisel ndudis RRV, et iilikool vaataks antud kiisimust
tdies ulatuses ja kindlustaks olemasolevate reeglite jirgimise. Ulikool mazras probleemi
uurimiseks spetsiaalse ametniku. Ulikooli juhtkond koostas ka uued direktiivid, milles
rohutatakse olemasolevaid ettekirjutusi. Riigikantseleis (Cabinet Office) moodustat eraldi
tooriihm toovilise tegevuse uurimiseks eesmirgiga koostada valitsuse midruse projekt
haridusvaldkonnas tervikuna rangemate reeglite kehtestamiseks selles suhtes. Téorihma
ettepanekud rajanevad RRV kontrollitulemustel.



37

Elektroonilise andmetéétiuse usaldatavus

Tundub, et ametid séltuvad liialt oma andmetdotlusest. See toob kaasa suure riski
finantsarvestuse andmete usaldatavuse suhtes, jne. Veelgi on sagedased juhused, et ametite
andmetodtlusalane asjatundlikkus on vaid spetsiaalse iiksuse pirusmaa. Noudmised sellisele
liksusele tegevuse tulemuslikkuse osas voivad mdjutada tehingute ja tootmise ahela kontrolli.
Selline situatsioon v3ib kergesti ette tulla kui organisatsiooni iilejadnud osas ei suudeta jilgida -
ja otsustada, kas andmet66tlus on oma kohustusi piisava hoole ja ndutava kvaliteediga tiitnud.
On olemas risk, et asjatundlikkuse puudumine organisatsiooni tilejddnud osas, ja eriti juhtkonnas,
viib olukorrani, et andmetootluse talitusele esitatakse liialt elementaarsed ndudmised. Juhtimis-
kontrolli tugevdamiseks peaks juhtkond siisteemide, programmide pidevaks hindamiseks ja
protseduuride testimiseks kasutama soltumatute andmetdétluse ekspertide abi.

Strateegiaga seotud kiired muutused seadusandluses ja- médrustes tingivad ka vajaduse kiirete =
muutuste jirele andmetdotlusrutiinides, -siisteemis ja selle siisteemi mehhaanilises kontrollis.

Too6tlusrutiinide muutmise ja mitmesuguste testimisprotseduuride abil, mis viiakse 14bi enne
tédprotseduure, on vdimalik viltida mitmeid probleeme. Suutmatus seda korralikult teha v&ib
viia selleni, et tekib suur vigade esinemise risk ja seejuures probleemid, niiteks finants-
jarelkontrolliga. Jarelkontrolli ebadigel voi eksitaval informatsioonil pdhinevad tulemused
voivad omakorda viia valede otsusteni. Juhtimiskontroll peaks sisaldama kontrollimenetlusi
tagamaks, et informatsioon, mille pdhjal otsustatakse, on &ige.

Keskvalitsus on nditeks teinud investeeringuid suurtesse maksude kogumise ja
sotsiaalkindlustuse siisteemide haldamise erasektori ja keskvalitsuse fondide haldamise
andmetodtlussiisteemidesse. Praktiliselt iga amet kasutab andmettotiust abivahendina
finantsjuhtimisel, projektide jarelkontrollil ja mitmeks teiseks otstarbeks. Uheks korduvalt
esinevaks probleemiks on, et liiga paljudele tootajaile on antud juurdepdssu Sigus neile
siisteemidele. Siisteemi pddsmekaartide igapéevane kasutamine kujutab endast probleemi kui
pooratakse liiga vihe tihelepanu turvavajadustele. Naiteks vib kaarte terminaalidesse jitta. See
suurendab tarbetult riski, et andmetéotluse informatsiooni kasutatakse vidral viisil ja, et
informatsioon kaob vdi, et seda moonutatakse. Kokkuvdtteks voib 6elda, et liiga paljudes
ametites on andmetd6tlussiisteemidele juurdepéiisu rutiinide turvalisus ebapiisav.

Uks RRV olulisemaid iilesandeid on kontrollida ametite elektroonilise andmetsétluse siisteeme.
Nagu ilaléeldust ndhtub, on RRV tiheldanud puudusi korralike kontrollimenetluste
kehtestamisel andmetdotlussiisteemide iile. RRV on ndudnud ka andmetdétlussiisteemide
kasutuseelset pdhjalikku testimist, andmetootlussiisteemidele juurdepissu rutiinide turvalisuse
tagamist, jne.

Valitsuse jaoks on andmetd6tlussiisteemide funktsioneerimine  strateegiline ja keeruline
kiisimus. Uksikud ametid ei ole liihikese aja jooksul vdimelised oma ressurssidega uurima ja
lahendama koiki selle kiisimusega seotud probleeme. RRV on moodustanud spetsiaaalse grupi,
et tugevdada ametite andmetostlussiisteemide kontrollimist. See grupp todtab koos RRV teiste
kontroloridega. Tuginedes RRV siivendatud kontrollimistele vdib valitsus niilid andmetd6tluse
alal rangemaid meetmeid tarvitusele vGtta.
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Kontrollimenetlused kiisimuste kasitlemisel, mis mojutavad mitmeid ameteid

Mis puutub rohkem kui iihe ameti poolt ksitletavatesse kiisimustesse, siis on ilmnenud, et sel
puhul on rahuldavate kontrollimenetluste sailitamisega raskusi. See seletub ebakindlusega selles
suhtes, kus 16peb lihe ameti ja kust algab teise vastutus. Selline olukord v&ib keskvalitsusele
pdhjustada ebameeldivaid finantstagajérgi. Niiteks voib iileliia kdibemaksu maksnud ettevéte
saada maksuametilt tagasimaksu isegi kui tal on vdlgu teistele ametitele. Ilma uute seadusandlike
meetmeteta, vaid hea juhtimiskontrolliga, v6ib maksmata v3lgade probleemi oluliselt vihendada, -

Heade kontrollimenetluste sdilitamine on eriti tihtis, kui keskvalitsuse ameteid .
restruktureeritakse v6i nad Idpetavad tegevuse. Kuna see on ebatavaline olukord, on olemas risk,
et ametil ei ole rahuldavat reeglistikku kasvdi nditeks varade miitigiks. Uhel niitel hoolitses
varade miliigi eest ameti ostuosakond. Muutumine ostjast miitijaks (vihem kogenud) tekitas. -
olukorra, kus ameti miitigitehingud suurendasid oluliselt 4ririske. Lisaks sellele tekitas puudulik
arvete esitamise kord vead saadud tulude arvestuses.

Tuginedes RRV tédhelepanekutele on valitsus niiiid sitestanud, et ettevStete maksete tasumise
tdhtaja 16ppedes, nditeks importitud toodete kdibemaksu puhul, peab Rootsi Toll andmed
maksuametitele palju kiiremini iile andma. Ainult neil on v&imalik teha eri liiki maksete
tasaarveldus valitsusametite ja eraettevitete vahel. Valitsus on saanud olulist kasu lubades
maksukogujatel sekkuda protsessi varasemas staadiumis ja maha arvata ettevtete maksude
tagasisaamise ndudeist valitsuse nduded ettevétete vastu.

Hanked

Norgad kohad ametite kauba ja teenuste hankestisteemides kujutavad endast t3sist probleemi.
Siiski on hankeprobleemide tdsidus varieeruv. Palju on tehtud protseduuride parandamiseks.
Sellele vaatamata kerkib esile raskusi. Osas 4 antakse detailne aruanne hankeprotsessi ja
asjakohaste juhtimiskontrollisiisteemide kehtestamise kohta. Tuuakse esile ka peamised nérgad
kohad hankeprotsessis. Protsessi erinevaid kontrolliprotseduure seostatakse ka INTOSAI
Standarditega (p 4).

Rootsi on niiiidseks kehtestanud riigihangete suhtes rangemad ja ulatuslikumad reeglid, mis
vastavad Euroopa Liidus kehtivaile. Rangemad sanktsioonid tdhendavad muuhulgas seda, et
hankeid korraldavat ametit v3ib kohustada hankeprotsessi uuesti alustama vdi maksma
mérkimisvéirset kahjutasu ebadiglaselt koheldud pakkujale. Uued tingimused kehtivatele

reeglitele mittevastavate hangete tithistamiseks asetavad suuremad néuded nii ameti juhtkonnale
kui RRVle.

Sisekontrolli tugevdamine iiksuste loomisega

Ulalkirjeldatud probleemidest on kontrollitavaid ameteid regulaarselt informeeritud. Teatud
ametid on votnud tarvitusele vajalikud abindud. Teisalt on RRV mitu aastat osutanud sarnastele
probleemidele. See viis selleni, et 1994 a volitas valitsus oma otsusega RRVd uurima tiiendavate
abindude vajadust ametite juhtimiskontrolli parandamiseks. Selle uuringu eest, mis kestis maist
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detsembrini 1994, vastutasin mina. Uuringu tulemusena on niiiid olemas valitsuse masrus,
millega suurimatelt ametitelt ja ametite gruppidelt ndutakse teatud kindlatele nduetele vastava
siserevisjoniiiksuse olemasolu (p 74,78,84 ja 85). Need nduded on:

-- siserevisjon peab jilgima kontrollimenetlusi, mida kasutatakse ameti eri siisteemides,
tavades ja té0korralduses, peab jalgima raamatupidamisarvestuse pdhjal kuidas ta tuleb
toime oma kohustustega;

-- ameti juhatus, teatud juhtudel ameti peadirektor, peab heaks kiitma ‘aasta
kontrolliplaani,

-- plaan peab tuginema siserevisjoniiiksuse analiiiisile tegevuse kohta, kus oluliste v1gade
esinemise oht on suurim;

-- plaani heakskiitmine peab toimuma péarast RRV-ga konsulteerimist;
-- siserevisjon viiakse 14bi kooskdlas vastavate iildaktsepteeritud standarditega;

-- sisekontroldrid peavad oma tihelepanekute kohta aru andma ameti juhatusele, v&i kui
seda ei ole, siis ameti peadirektorile.

Valitsuse médrus kohustab ameteid p66rama enam tihelepanu kontrollile ja turvalisusele. See
midrus e1 tdhenda mingil juhul, et siserevisjon vdiks asendada juhtimiskontrolli
allorganisatsioonides vdi mujal.

4. Juhtimiskontrolli aspektid hangete valdkonnas

RRYV usub, et Rootsi kogemus, eriti hangete valdkonnas, vdib sobida rakendamiseks teistes
riikides, sOltumata seaduste ja teiste Gigusaktide erinevustest riikide vahel. RRV on
keskendunud eriti konsultatsiooniteenuse hankimisele ametite poolt. See valdkond niitab
ilmekalt ametite kasvavat sltuvust tehnoloogiliselt keerukast keskkonnast. Selles keskkonnas
peab toime tulema ja seda v&imalikult hésti dra kasutama, muuhulgas ekspertteenuse
professionaalsel tasemel hankimisega, mis v8ib ameti tegevuses aegajalt vajalik olla. Mitmeti
on hankeprotsess ja sellega seonduvad probleemid rakendatavad vordselt nii kaupade kui
teenuste puhul. Kuid kogemus on niidanud, et ametitel on raskem toime tulla teenuse
hankimisega.

Viliskontrollijana on RRVI oluline roll ametite tegevuse jérelkontrollil. Siiski selgub néitest, kui
tahtis ikkagi on ameti jaoks votta jarelkontrolli tosiselt, votta seda kui osa juhtimiskontrollist.

Hanked arvudes
1980ndate 6pus arvestati valitsusele alluvate ametite, korporatsioonide ja riigiettevdtete avalike

hangete kogumaksumust umbes 100 miljardile rootsi kroonile, rohkem kui 50 % selle sektori
tarbimisest ja investeeringutest.
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Valitsus kehtestab ametitele iildised nGudmised maksumuse (s#stlikkuse) osas, mis on oluliseks
kiisimuseks kaupade ja teenuste hangete juures. Tdhelepanul, mida ametid osutavad hangetele,
on oma alus, muuhulgas néitab rahvuslik ja rahvusvaheline kogemus, et diskrimineerimine on
hankeprotsessis kiillalt tavaline. Euroopa Komisjoni poolt toodud arvestused 1980ndate 16pus
nditasid, et protektsionistlike meetmete tulemusena maksid liikmesriikide kodanikud igal aastal
umbes 40 miljardit ekiitid tileliia vastavates riikides toimunud avalike hangete eest. Rootsi
valitsuse 1990ndate algul tehtud uurimuses tdsteti esile, et potentsiaal efektiivsuse
suurendamiseks on olemas -- seda arvestati vahemikus 10 kuni 50 % vérra -- mida oleks
vOimalik saavutada hankekonkurssi laiendamise teel.

Konkurss on kommertspShimétete rakendamise véljendus ja see mingib olulist rolli
keskvalitsuse tegevusaladel. Kdigi finantskiisimuste késitlemine peab toimuma Avalike Hangete
Seaduse reeglite piires, mdistlike driprintsiipide alusel, ilma tarbetute viivitusteta.

Kditumine hanketurul

Turul pakutakse iiha keerukamaid kaupu ja teenuseid. See omakorda nduab ostmisega
tegelevatelt valitsusametnikelt muuhulgas paremat kvalifikatsiooni. Tarnijad pakuvad kaupade
Ja teenuste pakette, nagu nditeks haridus ja viljadpe kombineeritult arvutite ja nende
paigaldamisega. Teenuste rida, mida pakuvad organisatsiooni konsultandid, reklaamiagentuurid,
raamatupidamisfirmad ja teised, suureneb. Teenuste kvaliteet varieerub suures ulatuses. See
situatsioon toob endaga kaasa kulusuunad, mida on raske jélgida ja analiiiisida.

Kaupade ja teenuste keerukus tingib, et ametid pithendavad kiillalt palju jdupingutusi saamaks
teada ja analiilisimaks, mida turul pakutakse, millised tarnijad turul on, uurimaks kui suurel
mééral saab amet ise vajalikku t66d teha, ning valimaks alternatiivide vahel. Tarnijate poolt
tehtud pakkumised ei allu mitte ainult konkursile vaid ka kriitilisele hindamisele. Samal ajal on
oluline mdista klientide ja tarnijate vahelise koostd6 stinergeetilisi majusid. Klientide ja tarnijate
vahelised integreeritud suhted on mdnikord eelistatavamad kui omaenda asjatundlikkuse
arendamine, mis on vajalik otsustamaks, milliseid tooteid tuleks kasutada. Lisaks sellele paneb
ametite tegevuse detsentraliseerimine juhtkonnale suuremad néudmised hanketegevuse
jélgimisel.

Ametite juhtimiskontrolli oluline osa on kindlustada, et hankeprotsess funktsioneeriks
rahuldavalt. See tidhendab, et iga amet peab vdimaldama juhtidele ja teistele hanketegevuse eest
vastutavatele n6u ja informatsiooni selle kohta, kuidas kommertshankeid korraldatakse, ning
infot, mis selgitaks Avalike Hangete Seaduse sitete tihendust ja annaks konkreetse sisu
spetsiaalsetele reeglitele, mida hanketegevuses tuleb otseselt kasutada. Ametite juhtkond peaks
kindlustama, et seadust ka tegelikult tdidetakse.

"Samm-sammult" meetod konsultatsiooniteenuste hankimiseks

Kastis 1 kirjeldatakse avalikke hankeid ja selle tegevuse erinevaid faase lihtudes kontrolli
perspektiivist ndite varal, kus ametid kasutavad konsultante. Tuleks mirkida, et ametid peaks
kasutama konsultante eeskitt abiallikana erialateadmistes v3i ajutise kompetentsuse probleemi
lahendusena. Valitud ndidet voib vaadelda ka teenustega seotud avalike hangete
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kasvuproportsiooni taustal Rootsi avalikes hangetes tervikuna, mis k#esoleval ajal moodustab
koguhulgast rohkem kui 50 % ja konsultatsiooniteenuste hangetega seotud juhtimiskontrolli
suhtelise raskuse taustal.

Juhtimiskontroll hlmab hangetega seotud iildist laadi ja spetsiaalsed kontrolliprotseduurid, mis
on seotud hankeahela erinevate osadega alates vajaduse kindlaksméadramisest kuni
konsulteerimise tulemuste jdrelkontrolli ja hindamiseni, aga ka jirelevalveni nende
kontrolliprotseduuride iile. Kirjeldatud kontrolliprogramm ei kata kdiki aspekte, kuid p&hineb
faktoritel mis aja jooksul on tdestanud oma olulisust ja mille suhtes tuleks kontrolli rakendada,
kui hangitakse konsultandi teenuseid. -

Ametite hankeprotseduuridesse puutuvat kogemust vaadeldakse allpool. RRVs alustavad
kontrolérid kontrollimist vaadeldes hankekiisimusi ametite tiletildise kontrollsiisteemi kontekstis.

Séltuvalt iga iiksiku juhtumi tingimustest, valib RRV uurimisobjektiks ametite jdrelevalve... ...
omaenda kontrollitegevuse iile, kuidas see t66tab iildist laadi kontrolli osas, voi kuidas toimib - -

kontroll hankeahela teatud osades. Programm on histi kooskdlas INTOSAI Standarditega (p 4).
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Kast 1. Juhtimiskontroll ja konsultantide hankimine

Alljérgnevate kontrollimenetluste iile peaks jirelevalvet teostama kvalifitseeritud personal, kellel on
ameti juhtkonna usaldus.

Uldist laadi kontrollimenetlused
Plaanid, eelarved jne.

Hanketegevuse juhtimise kaheks peamiseks instrumendiks on planeerimis- ja eelarveprotsess.
Igaaastase eelarvekava kaudu eraldatakse ametite erinevatele allitksustele ressursid palkadeks ning kaupade
Ja teenuste ostuks. Ressursid tuleb jaotada iiksustele eesmirgiga, et ameti tegevus oleks thus. Uksused peavad
ise saama korraldada, kuidas neile eraldatud ressursse kasutada. Hanketegevus peab olema sistlik.

Uksuste hanketegevuseks kasutatavate ressursside osas on vajalikud teatud piirangud ning need peavad
kajastuma plaanides, eelarvetes ja teistes otsustava sisuga dokumentides. Otsustamaks kas teha t66 ise voi
kasutada lepingulist t66j6udu viljastpoolt peab jirgima ameti strateegiat. Alliiksuse juhi poolt ameti nimel alla
kirjutatud lepingud ei tohi iiletada teatud kindlaksméératud piirsummat. digus piirangute kehtestamiseks on
valitsuse juhenditega delegeeritud ametitele. Piirsumma iiletamise korral lsheb vastutus alliiksuse juhi otsesele
iilemusele. Piirsummad kehtivad ka alliiksuste lihtsamate, vihemametlike hangete kohta. Ametid peavad
kasutama whiseid ostulepinguid, ning arvutite ja muude andmetdotlusseadmete hankimine peab toimuma
tsentraalselt, et véltida héireid arvutite ekspluatatsioonis ja teisi probleeme, mis on seotud arvutite ja nende
toetussiisteemide juurutamisega ametite t6os.

Uks pohilisi tingimusi hanketegevuse puhul on see, et iiksainus isik ei tohiks olla vastutav mitmete
votmetegevuste eest hankeprotsessis (p 4). Sellisteks votmetegevusteks on konkurssidokumentide koostamise,
avaliku pakkumise viljakuulutamine, tehtud pakkumiste hindamine, lepingute sdlmimine, maksmine ja
raamatupidamisarvestus. Peale selle tuleb hankeprotsessi erinevate osade kooskdlastamist teha pidevalt, kogu
aasta jooksul.

Konsultantide tegevuse kontrollimine ja hindamine

Konsultant, kes on ameti poolt to6le voetud, ei peaks oma iilesannet tditma téiesti omapéi. Amet peab
eraldama ressursid kontrollimiseks, tagamaks, et konsultandi t66 tulemused oleks rahuldavad.

Konsultantide t66 hindamine ja jérelkontroll peaksid olema suunatud konsulteerimisiilesande kaige
tahtsamatele aspektidele. K&igi kaasatud konsultantide kohta tuleb pidada registrit. See register peab sisaldama
konsultandi nime, to6iilesande eesmirgi, tegeliku I5petamisaja vorreldes lepingus ettenzhtud ajaga, tulemuste
hinnangu ja konsultantteenuse tunnitasu. Konsultandi to6le hinnangu andmine on ameti jaoks oluliseks
ldhtekohaks edaspidiste tdode planeerimisel.

Kvalifikatsioon ja kogemused

Ameti juhtkond vastutab selle eest, et personal on sobiva kvalifikatsiooni ja kogemustega (p 28-31).
Juhtimisfunktsiooni iiks téhtis aspekt on personali motiveerimine. Juhtimiskontrollisiisteem peaks tagama, et
olemasolev kvalifikatsioon ja kogemused vastaksi hetkevajadustele. See peaks mingima ka olulist rolli
tegevuste arendamisel ja tagama nende tdhusamaks muutumise. Hanked on just iiks selline valdkond, kus
oskuste ja kogemuste omamine on rea ametite jaoks muutunud oluliseks tingituna sellest, et 1995 a algul
Joustus uus Avalike Hangete Seadus ja loomulikult tuleb seda professionaalselt rakendada. Hankeseadus on
palju detailsem kui eelmised vastavad juhised. See sisaldab ka sanktsioone ebakorrektse hanketegevuse puhul.
Uued tingimused tihendavad olulist muutust hankeprotseduurides, sealhulgas vajaduse kontrolli tugevdamise
jérele.
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Kast 1. Juhtimiskontroll ja konsultantide hankimine (jirg)

Muuhulgas peab juhtimiskontrollisiisteem aitama selgitada, kuidas personali t66levdtmise ja
arendamise eest vastutavad juhid peaks ametis levitama juhtimisstrateegiat sobivate oskuste ja kogemustega
personaliga komplekteerimise tagamiseks. Lisaks Opetamisele ja tdienduskoolitusele voib oskusi arendada
tooiilesannete tditmise professionaalse juhendamise, uute iilesannete andmise ja tootajate vahetusprogrammide
kaudu, niiteks kasvdi ametite vahel, kelle tegevuses on sarnasusi. V&imalus tdiustatud oskusi kasutada on
tdoenduseks, et oskusi vddrtustatakse. T

Spetsiaalsed kontrollimentelused hankeprotsessi erinevate osade kohta.
Hankimisotsus

Enne kui see otsus tehakse tuleks hoolikalt uurida alternatiive otsusele osta konsultatsiooniteenust
viljastpoolt. Néiteks, kas probleemi on véimalik lahendada sisemiste ressursside iimberjaotamisega vai peaks
uusi inimesi t66le vétma. Amet peaks ldhtuma seisukohast, et olemasolevate ressursside tugevdamine toetudes
konsultantide abile, on tavaliselt kallis. Amet peab piihendama aega konsultantide t66 kontrollimiseks. Muidu
on konsultandil vahe vdimalust oma tooiilesannet korralikult tdita.

Ostuviisi valik

Konsultatsiooniteenuste ostmise puhul on ametil sageli raske selgelt ja tiielikult vajatavaid teenuseid pakkujaile
kirjeldada. See suurendab vajadust nduda pakkumisprotsessi ldbiviimist ametlikult reguleeritud ja
dokumenteeritud viisil, mis tugineb ldbirddkimistele pakkujatega. Kui kitsimus on viikestes rahasummades,
olukordades, kus tuleb kiiresti otsustada v&i kus on teisi téhtsaid kaalutlusi, tuleks ostmisel jirgida lihtsustatud
protseduuri, mis on kindlaks méaratud Avalike Hangete Seadusega.

Dokumentatsioon pakkujaile seoses ostetavate teenustega

Dokumentatsioon peab olema nii selge ja téielik kui v8imalik. Ta peaks midrama kindlaks iilesande
ulatuse ja osutama rakendatavatele éri- ja administratiivtingimustele. Kui on raske formuleerida tilesande selget
Jja téielikku kirjeldust, peaks amet teostama ostuprotsessi faaside kaupa.

Pakkumiste viljakuulutamine

Ostev amet peaks dra kasutama voistlusmomenti seoses pakkumisprotsessi objektiks olevate kaupade
ja teenustega, mis on pakkumisprotsessi objektideks. Pakkujatesse tuleb suhtuda objektiivselt. Pakkumisi tuleks
taotleda nii paljudelt tarnjjatelt kui vajalik, s3ltuvalt iilesande olemusest ja olmasolevast turukonkurentsist.

Pakkumiste ja pakkujate ldbivaatamine ja konsultandi valik

Libivaatamise aluseks on avaliku pakkumise dokumendid, konsultantide tehtud pakkumised ja
asjaolud, mis vBivad olla tekkinud pakkujatega labirddkimiste kdigus. Valikuprotsessis peaks v&tma arvesse
hinda ja muid kehtivaid pShimétteid, mis peaks viima parimatele tulemustele. Otsus sisaldab ka seisukohavdtu
protseduuriga hdlmatud erinevate konsultantide suhtes. Enne kui amet aktsepteerib pakkumise, peaks ta
kindlaks tegema, kas tegemist on tdsise pakkumisega. See tdhendab vilja uurima, kas pakkuja on vdimeline
oma drikohustusi tditma, kas tema maksud on makstud, jne. Valiku pdhjendused peavad olema kirjas
pakkumise protokollis vdi teistes sarnastes dokumentides.
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Kast 1. Juhtimiskontroll ja konsultantide hankimine (jirg)
Leping ja lepingutingimused

Lepingu tingimused peaks reguleerima kdik olulised kiisimused ameti ja tooks palgatud
konsultatsioonifirma vahel. See viib miinimumini arusaamatuste tekkimise voimaluse kiisimustes, mida
tegelikult otsustati lepingu sdimimisel. Konsultatsiooniitlesande teema ja lepingutingimused ei tohiks mingil!
viisil olla konfliktis pakkumisdokumentidega ja pakkumiste hindamisega.

Kliendi informeerimine

Nii suulised kui kirjalikud konsultandi poolsed vahe- ja I5pparuanded tuleks reguleerida lepinguga.

Maksmine

Konsultandile maksmine peaks toimuma pérast I5pparuande esitamist, juhul kui lepingutingimustes
ei ole kokku lepitud teisiti. Asjaga tegelema volitatud ameti todtaja peab maksmise heaks kiitma, kuid ainult
kokkulepitud ja aktsepteeritud tooiilesannete tditmise eest. Maksed vdib heaks kiita, kui need on vastavuses
spetsiaalsete arvetega, millel on saabumise kuupéev ja mis on kinnitatud viljamaksmiseks teise ametiisiku poolt
(I, p 4). Kui maksed on suhteliselt suured, v3ib nduda kahekordset (kahe isiku poolset) kinnitamist.

Raamatupidamine
Hankeprotsessi raamatupidamine peab olema kooskdlas iildiselt aktsepteeritud raamatupidamise

pohimdtetega, teiste sdnadega, rammatupidamine peab olema jérjepidev, tiielik, tipne, vdrreldav ja
konkreetseks otstarbeks sobiv (I, p 4).

Norgad kiiljed konsultantide hankimisel

Planeerimisel ja eelarve koostamisel pddravad ametid liiga vihe tihelepanu kiisimustele, mis
puudutavad saéstlikkust konsultantide kasutamisel ning teiste hanketiiiipide puhul. Paljude
ametite jaoks on konsultantide kasutamine planeerimata ja ad hoc nihtus, isegi kui sellisele
teenusele kulutatakse olulisi ressursse. Kokkuvotteid konsultantide hankimise konkreetsetetel
juhtudel saadud kogemusest tehakse liiga harva, et selle pdhjal oleks véimalik sisse viia
hankestisteemide ja -tavade pohjalikumat timberhindamist.

On olemas kiillaltki head ja detailsed maksete ja raamatupidamise finantskontrolli menetlused.
Kuid kontodes sisalduva finantsinformatsiooni analiiiis v&ib esile tuua mirkimisvairseid
kdrvalekaldeid loodetud tulemustest. Need kdrvalekalded véivad anda tunnistust pShjustest ja
kiisitavatest asjaoludest, mis ajendavad juhtimiskontrolli tugevdama. Aegajalt leitakse
perekonna- v&i muidu ldhedasi sugulussidemeid ostmise eest vastutava isiku ja palgatud
konsultandi vahel; mdnikord tehakse ostjale hinnalisi kingitusi v8i soodustusi, ning v&ib leida
tdendusmaterjali teatud konkreetsete firmade ja teatud regioonide eelistamise vdi
diskrimineerimise kohta. Juhtimiskontrolli oluline eesmirk on t66tada nende ja muud laadi
korruptsiooniilmingute vastu.
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Juhtimiskontrollisiisteemi tdiendavaks eesmérgiks on korrastada ameti dokumentatsiooni. Kus
dokumentatsiooni osas on olulisi puudusi, on informatsiooni tagasiside raskendatud. Eriti tsine
on see olukorras, kus eelmine Avalike Hangete Seadus on asendatud uue seadusega, mis tugineb
Euroopa Liidu monevorra erinevatele avalike hangetega seotud reeglitele. Reeglite rikkumine
tuleb avastada ja vead parandada. Kui uuest seadusest ei peeta kinni, vdib kohus anda kisu
hankeprotsessi peatamiseks v61 nduda ostvalt ametilt kahjutasu maksmist.

Juhtimiskontrollististeemid et ole kindlustanud hangete valdkonnas momendil vajalikke oskusi.
dpetamise ja tdienduskoolituse programmid on olnud uue reeglite siisteemi jaoks ebapiisavad.
Pidades silmas uue seaduse joustumise aega hakati neid programme kiillaltki hilja ellu viima.

Viliskontrollijana eeldab RRV, et jirelkontrolli vormis juhtimiskontrolli teostatakse
stistemaatiliselt ja analiiiitiliselt ( p 76 ja 77). Pracgusel ajal see piris nii ei ole. Niiteks on oluline
alustada héstipdhjendatud hiipoteesidest hanketegevuses esineda vdivate riskide kohta.
Hiipoteese tuleks kontrollida hinnates ja vorreldes protseduure hankeprotsessi olulistes faasides.
Seda tiitipi jarelkontrolli kohta tuuakse néide jargmises alajaotuses.

Jirelkontrollimenetlused konsultantide kasutamisel

Esiteks tuleb kindlaks teha ameti kdige suurema riskiga allitksused. Sellised alliiksused voib
kindlaks méirata kolme erineva kategooria alusel: ostuprofiil, ostutehingute vihene kaitstus riski
eest ja todkorraldus.

-- Ostuprofiil: Suurte koguste ost; pikaajalised tarnesuhted; strateegiliselt tihtsad ostud;
ostud, mis kogemuste pdhjal toovad kaasa probleeme.

-- Ostutehingute vihene kaitstus riski eest: Arved, mida on raske kontrollida; nende suur
arv; mitmed erinevad kululiigid; tarnijate suur arv; arvete esitamise, vastutuse
delegeerimise, spetsialiseeritud tegevuste ja raamatupidamise iilekannetega seotud
kdrvalekalded tegevusmallidest.

-- Tookorraldus: tegevus sdltub suuresti ostetud andmetdotlusteenustest; pShitegevuseks
palgatakse lisaks oma personalile kalleid konsultante; {ileiildised finants/administratiiv-
oskused on unarusse jdetud; Finantssiisteemis on tehtud muudatusi ja see on toonud kaasa
probleeme; reorganiseerimine; juhtide vaheldumine; juhtivad kohad tiitmata; voi
muutused ametis loovad tegevuseks uued tingimused.

Teiseks tuleb formuleerida olulised hiipoteesid ameti suure riskiga alliiksuste kohta, niiteks kas
strateegilised ostud tehakse kooskdlas tegevusplaaniga; kas &rikaalutiused on otsustava
tahtsusega, eriti peamiste ostude puhul; kas finantsidega seotud kontrollimenetluste kvaliteet on
aktsepteeritav ja hanked korrektselt kajastatud.

Kolmandaks tulerb esitatud kiisimusl testidA. Testide rakendamisel on ametid leidnud olevat
kasuliku vaadelda hankeprotsessi koosnevana alljargnevast kiimnest sammust:

-- avaliku pakkumise dokumentatsioon;
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-- avaliku pakkumise viljakuulutamine;
-- hindamine/labirddkimine;

-- maksukontroll;

-- leping/tellimus;

-- tarnekontroll;

-- arve t60tlemine;

-- maksmine;

-- raamatupidamine;

-- aruandlus, jne.

Neljandaks tuleb jéarelkontrolli tihelepanekute pohjal rakendada meetmed, mis viivad rahuldavate
hankestandardite viljato6tamiseni.

Jareldused

Mitme aasta jooksul on RRV viljendanud rahulolematust seoses ametite raskustega ndudmiste
tditmisel, mis puudutab &dripShimétete, objektiivsuse ja vdistluse pShimdtete rakendamist
valitsuse hankeprotsessis. Professionaalsem ldhenemine juhtimiskontrolli ellurakendamisel
ametites avalike hangete valdkonnas annab veel kiillalt paranemisruumi.
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JUHTIMISKONTROLLI MENETLUSED : TIPPJUHI VAATENURK
G. M. Kirby*®

Kokkuvéte

Kiesolevas t60s kirjeldatakse tippjuhi kogemusi kahe erineva funktsiooni tditmisel paaris iisna
erinevas organisatsioonis,mis mdlemad olid viliste v&imuinstantside arvates kontrolli alt
véljas.Naidete pohjal selgitatakse, kuidas saab luua keskkonda, milles kontroll etendab positiivset
osa, kuidas kindlaks teha sobiva kontrollikeskkonna olemasoluks vajalikud tegurid, nagu
strateegia médratlemine, juhtimistegevuse voi tegevuskava korrigeerimine.

Kontrollialaste puuduste kérvaldamine organisatsioonis vdib juhtkonnalt nduda mérkimisvisr-
seid ressursse ja pingutusi,ent tulu sellest on suur, olgu selleks siis tegevuskavade tshusus,
tdiustunud otsustamisprotsess,ressursside tootlikum kasutamine voi tildsuse usaldus organisat-
siooni suhtes ja selle tootajate ametiuhkus.

Mboned juhtimiskontrolli menetlused on enamjaolt administratiivse loomuga ja puudutavad
selliseid kiisimusi nagu ressursside (personal, informatsioon ja pdhivara nii rahalises kui ka
naturaalses mottes) kaitse ja haldamine. Teised on rohkem tegevuslikud, olles tihedalt seotud
tegevuskavadega, toodete- ja teenustevajaduste ning nende hankimisega. Kuivord organisat-
sioonid erinevad oma olemuselt, peavad ka nende juhtimiskontrolli menetlused erinema, nagu
ilmnebki kahe néiteks toodud organisatsiooni puhul.

Tippjuhi kohus on kindlaks mé#rata see informatsioon, mida ta vajab ettevotte tegevuse
kontrollimiseks ja veendumiseks, et juhtimiskontrolli siisteem on igas suhtes paigas. Sellise
kindlustunde annab tavaliselt sisekontrolli efektiivne korraldus ja juhtkonnapoolse jirelevalve
arukas siisteem. Kordan, et selle saavutamise vdimaluste kohta jargnevad niited.

Juhtimine on viljakutse, ent see voib olla ka nauding. Olla kérgel ametikohal organisatsioonis,
mis on uhke oma drikorralduse iile ja mida iildsus peab edukaks ning milles ressursside kasuta-
misel peetakse alati hoolikalt silmas sellest saadavat tulu, pakub suurt rahuldust.

®Autor on Ottawa-Carletoni Majandusarengu Korporatsiooni president. See on eraorgani-
satsioon Kanada suuruselt neljanda suurlinnapiirkonna majandusliku arengu kavandamiseks ja
vastava programmi elluviimiseks. Autor on varem t66tanud 12 ministeeriumis, kahes eraetevottes
ja kahes rahvusvahelises organisatsioonis, samuti on ta tegutsenud erakonsultandina.
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1. Sissejuhatus

Selles t66s vaadeldakse juhtimiskontrolli menetlusi tippjuhi vaatenurgast. Autor uurib neid
pShjusi, miks tippjuhi vajadusi kontrollivallas tuleb silmas pidada organisatsiooni tegevuse igas
16igus, ja toob illustratsiooniks kaks niidet oma praktikast. Nendeks on kogemused toost
rahvusvahelise abi organisatsiooni kontroldrina ja kinnisvara hooldava agentuuri tegevjuhina.

Kuigi selles kogumikus publitseeritus on peatihelepanu suunatud juhtimiskontrolli siisteemi
vajalikkusele riigivalitsemisel, eksisteerib sama vajadus ka riigietevdtetes ja erasektoris ning
asjakohased pohimdttedki on koikjal kohaldatavad. Definitsiooni kohaselt eeldab juhtimine
tegevuse jdrelevalvet, tulemuste analiilisi ja toimuva mdjutamist tagasiside kaudu. See oleks
vastavuses hea juhtimistava nduetega,nagu on soovitatud INTOSAI sisekontrolli standardite
pohialustes (Lp 72) . -

2. Juhtimisinfo ja juhtimiskontrolli menetlused

Tippjuhid vdivad héstijuhitud organisatsioonis kindlad olla,et selle ressursside - rahalised ja
materiaalsed vahendid, personal, kinnisvara ja info - usaldusvéirset haldamist tagav menetlus
ja vajalikud protseduurid on olemas ja need on tdhusad. Ressursside kontrollimine hdlmab
siserevisjoni ja juhtimisanaliilise, mis annavad juhile kindlustunde, et k&ik on endiselt korras,
v0i vastupidisel juhul v&imaldavad teha korrektiive. Juhid saavad seega keskenduda strateegia
ja tegevuse kavandamisele ning kavandatu elluviimisele.

Tegevuse juhtimine nduab nii organisatsioonisisese kui ka -vilise info hankimist. Osa sellest
puudutab ressursside kasutamist,osa aga selliseid kiisimusi nagu kaupade ja teenuste hankimine
voi klientide vajaduste muutumine. Juhtimisteave on juhtimiskontrolli lahutamatu osa, kuid mitte
igasugune kontroll ei nua info hankimist olemaks efektiivne.

M@dnes organisatsioonis, kus ressurssihalduse menetlused ja protseduurid pole mdjusad, on
olemas oht, et ressursse vdidakse raisata, omastada vdi riisuda, vdi seda tehaksegi. Sellise
olukorra parandamine nduab juhtkonnalt suuri jdupingutusi ning kulutab energiat ja tihelepanu,
mis peaks olema suunatud pdhitegevusele. Ressursikasutuse parandamiseks nihtav vaev tasub
aga end saadava kasu n#ol 4ra.

3. Tippjuhi kontrollivajadus

Kuigi kdigil juhtimiskontrolli stisteemidel on tihiseid osiseid nagu rahandus-, personali- voi
varude kontroll, on igal ettevdttel ainult temale iseloomulikke tunnusjooni nii tema rolli,
tegevusaja ja -keskkonna kui ka prioriteetide mdttes. Just see ainulaadsus médrab tippjuhi
tiksikud kontrollivajadused. S&ltumata sellest, kas need juhid tegutsevad era- vdi avalikus
sektoris,peegeldavad nende ettevdtete sihid ja nende sihtideni jdudmise kavad seda keskkonda,
kus nad tegutsevad, neid eelistusi, mida nad on endale seadnud, ja nende kisutuses olevaid
ressursse. Pealegi on tippjuht ettevdttes see, kes suunab kdigi teiste astmete juhtivtdétajaid.
Selleks peab tal olema usaldusviédrne ja Oigeaegne teave mitte liksnes rahandusliku seisu ja
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muude igale juhile tavapérast huvi pakkuvate niitajate kohta, vaid ka info nendest teguritest,mis
on just antud ajahetkel (I,p32) kriitilise tahtsusega ettevotte heale kiekiigule .

Nii sdekaevanduse president, pdllumajandusministeeriumi kantsler,kosmoseettevdtte tippjuht kui
ka suure kaubamaja direktor on vastutavad oma ettevdtte t66 eest, kuid oluline informatsioon,
mida nad vajavad juhtimistegevuses, ei ole samane ettevotte olemuse erinevuste tdttu. Lisaks
muutub informatsioon ka ajas. Kui kaubamaja vajab teavet miiligiandmete,laoseisu,kauba
riknemise jm kohta, siis kantsleri jaoks on selleks parlamendikiisimused, ettevalmistatavate
poliitiliste dokumentide seis vdi esmatihtis info tegutsemise kohta olulisimates valdkondades,
nditeks pSllumajanduse toetamise eriprogrammi tditmine.

Tippjuhi muutuvad vajadused ja nende tahtsuse jarjestus tingivad juhtimiskontrolli siisteemi - -
kujundamise alates tipust jarkjéarguliselt allapoole. Tuleb vilja selgitada tippjuhi praegused ja
arvatavad tulevased vajadused, teha selgeks, kuidas tarvilikku teavet koguda ning kdik see koos
teistele kontrollisiisteemidele vajalikuga integreerida ja anda juhi kdsutusse. Ldppetapil tuleb. -
kehtestada juhtkonna otsuste elluviimise kord.

Juhtkonna vajaduste méiratlemise nSue juba kontrolli- ja informatsioonisiisteemi loomise
algstaadiumis on oluline ka tehnilistel pShjustel. Kaasaegsed arvutisiisteemid on viga voimsad
ja suudavad to6delda ning anda samadest andmetest mitut liiki teavet. Need siisteemid aga
soltuvad andmestruktuuri tépsest kirjeldamisest andmebaasis. Kui see on kord tehtud,on sageli
iisna raske lisada siisteemi uusi tingimusi ja uut liiki teavet.

Tippjuhtide tihtiesinev ndue juhtimiskontrolli siisteemile on see, et neil pole aega tegelda
tavajéarelevalvega. Sageli votavad nad juhtimise endale vaid eriolukorras. See tihendab, et nad
jétavad ettevGtte juhtimise, tavategevuse jarelevalve ja kontrolli teistele ning sekkuvad sellisesse
tegevusse vaid hddavajadusel. Mida mdelda "hddavajaduse" all, erineb isikuti - mdni vdib
soovida kavandatust hélbimise vGi probleemi tekkimisel sekkuda varem, teine hiljem.

Tippjuhtide soovid neile tarviliku info osas on viga erinevad. Nende ndudmised véivad muutuda,
kuna need on seotud ettevotte teatud ajamomendi ndrkade kohtade vdi prioriteetidega.

Kontrollististeemid, mida kohaldavad kaks juhti iihe ja sama tegevuse puhul,v&ivad olla viga
erinevad, ent samas molemad tShusad. Juhtimisstiilid ei pea olema iihesugused,seda peavad
olema vaid pShimdtted. See on véga selgelt viljendatud ka INTOSAI pShialustes.

4. Esimene niide: Kanada Rahvusvahelise Arengu Agentuur

Kanada Rahvusvahelise Arengu Agentuur (CIDA) on Kanada peamine valitsusasutus vilisabi
plaanimiseks ja osutamiseks. Kui ma 1982. aastal agentuuri t66le asusin, tegutses see umbes 80
riigis, tal olid esindajad kd&igi regionaalsete arengupankade juhatustes ning ta toetas ligikaudu 15
mitmepoolset arenguagentuuri ja umbes 400 valitsusvilist organisatsiooni nagu CARE, Punane
Rist ja Kanada Maailmaiilikooli Teenistus. Sel ajal oli CIDA aastaeelarve 2,4 miljardit Kanada
dollarit. Ottawas toGtas umbes 1200 inimest ja vdljaspool Kanadat veel 400.Agentuuri programm
koosnes neljast osast:
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- kahepoolne programm eelarvega umbes 1,2 miljardit Kanada dollarit ja 1200 projektiga
60 riigis;

- mitmepoolne programm iildeelarvega ligikaudu 800 miljonit, millest hiddaabiprog-
rammile oli kavandatud 20 miljonit, toetusteks 15 mitmepoolsele abiagentuurile ja
rahvusvahelistele arengupankadele vastavalt 250 ja 350 miljonit ning toiduabiprogrammi
kuludeks 120 miljonit Kanada dollarit, teisteks viiksema mastaabiga ettevétmisteks
eelarve tilejddnud osa;

- eriprogrammid 120-miljonilise eelarvega toetamaks umbes 400 viiksemat vdi suuremat
valitsusvalist organisatsiooni, mis vahendasid Kanada drimeeste koost6dd Kolmanda
maailmaga. Nad korraldasid pohiliselt neid abiaktsioone, mis ei mahtunud histi kahte
esimesse programmi;

- administratiivprogramm, mille umbes 150 miljonilisest eelarvest kaeti tootajate palgad
ja hiivitused ning k&ik abiprogrammide tditmisega seotud muud administratiivkulud.

Ma to6tasin CIDA asepresidendi ja finantsjuhina 1982. kuni 1986. aastani. Olin kdrgeim finants-
ja informatsiooniala ametnik, kellele allus 245 to6tajat; vastutasin ka siserevisjoni
administratiivse tagamise eest. Finantsjuhina olin ma agentuuri lepingukomitee eesotsas, mis
vaatas aastas ldbi lepinguid umbes 260 miljoni dollari védrtuses,olin siserevisjoni komitee liige
ning ametlik kontaktisik foderaalsetele valitsusasutustele, mis vastutasid ministeeriumide
juhtimisstrateegia eest. Minu kohustuste hulka kuulus ka suhtlemine Kanada peaaudiitoriga
(riigikontroloriga).

Minu enda juhtimiskontrolli alane tarve oli méafratud nii minu iilesannete kui ka presidendi
seatud prioriteetidega.Krgeima informatsiooniala ametnikuna tuli mul hea seista ka selle eest,
et agentuuri k&igi juhtide info- ja juhtimiskontrolli alased vajadused saaksid rahuldatud.

Vahetult enne minu agentuuri t6dleasumist oli seal aset leidnud mitu pettustega seotud suurt
skandaali. Kanada peaaudiitor oli seal 14bi viinud komplekskontrolli ja hindas viga kriitiliselt
agentuuri ressursside jarelevalve menetlust ja metoodikat. Aasta [6pul tehtud kulutusi peeti
ldbimdtlematuiks ja ebatShusaiks. Peamine integreeritud infosiiseem oli kavandatud ja parajasti
loomisel. Agentuuri finantsistide reputatsioon oli madal,kuna neid peeti aeglaselt reageerivateks
ja saamatuteks, kes pohitegevust eriti ei toetanud. Parlament oli kahtluse alla seadnud ka
lepingute s6lmimise erapooletuse.

Sel ajal olid mul juba iisna suured juhivilumused, ent kogemus Kolmanda maailma arengust
puudus. Ma ei vastutanud kiill arenguprogrammide eest, kuid oli ilmne, et juhtimiskontrolli
stisteem pidi katma ka selle valdkonna, mis oli kdige ohtlikum kontrolli alt vdljumise
mottes.Seetdttu alustasin sellest, mida ma nimetasin "haavatavuse analiiiisiks" (I,p 32). See
kujutas endast agentuuri nende toimingute ja tegevusalade iilevaatust,mis oma olemuse poolest
olid potentsiaalselt ohustatud. Need ohukohad polnud tiksnes sellised, kus juhuslike voi tahtlike
tegudega vois pShjustada ressursside kaotsimineku, kdrvaldamise, vidrkasutuse vi omastamise;
nimetatud analiiis madras kindlaks ka momendid, mis vdisid olla ohtlikud poliitilises mdttes.
Avalikus teenistuses olijad tavaliselt teavad neid valdkondi, milles asetleidnud vead, eksitused
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v01 ebaseaduslikud toimingud ei too kiill kaasa mérkimisviarset ressurssikaotust, kuid panevad
pinlikku olukorda valitsuse. V6ib-olla oleks siin sobiv niide sotsiaalkorterite eraldamine. Kui
sotsiaalkortereid pole piisavalt ja neid jagatakse soosikutele, mitte aga vanuritele ja tdeliselt abi
vajajatele, siis riik ju ressursse ei kaota, kuid selline iildsusele teadaolev soosimine v&ib
valitsusele vdga piinlik olla.

Enne kui ma kirjeldan ménda ohupunktide kontrolli alla v&tmiseks juurutatud siisteemi, tahaksin
toonitada, et mu eduvimalused juhtimiskontrolli menetluste parandamisel ei rajanenud iiksnes
minu otsustavusel ja tarmukusel, vaid ka agentuuri presidendi ja esimese asepresidendi toetusel
(Lp 25). Pealegi oli kogu agentuur vdga mures ja tundis omajagu piinlikkust selle iile et
peaaudiitor oli komplekskontrolli aruandes andnud agentuurile kehva hinnangu. Jarelkontrolli
oli oodata kolme aasta pirast (Ip 80) ja agentuuri t66tajad soovisid jargmisel korral jétta endast
parem mulje (I,p 26). Lopuks oli ka Kanada avalikkuse usaldus oma vilisarenguagentuuri suhtes

peaaudiitori poolt avalikustatu tttu kdikuma 166nud ning tildsuse valmisolekut lugeda CIDA 't ...
jatkuvalt oma maksude mérkimisvairse osa méinedZeriks ei saadud enam endastm@istetavana .-

votta. Kui CIDA ei oleks parandanud oma juhtimist,v8inuks ta tegevus 15ppeda.

Uldsuse usaldus on viga tihtis igale organisatsioonile,olgu tegemist era- vi avaliku sektoriga.
Head juhtimiskontrolli avalikkus ei pane tihele,kiill aga halba ning see toob kaasa usu kaotuse;
kaob ka usaldus organisatsiooni vastu (I,p 19).

Projektijuhtimine ja sellega seotud vara kaitse

Kahepoolse programmi valdkond oli iiks kdige ohualtimaid. Nagu mérgitud, oli ligikaudu 60
riigis kisil 1200 kahepoolset projekti. Need maad on kahtlemata maailma k&ige korruptiivsemate
seast, kusjuures CIDA kulutas neile 1,2 miljardit dollarit aastas. Projekti raha arvel palgati
kohalik personal, tasuti kohapealsete lepinguliste t6ode eest, aga ka ehituseks, halduseks ja
jarelevalveks tarvilike kaupade eest, kaasa arvatud liiklusvahendid ja iga liiki seadmed.

Veenmaks kahepoolse programmi eest vastutavaid asepresidente selles, et kogu nende tegevust
hélmavate adekvaatsete kontrollisiisteemide puudumisega nad ohustavad mitte iiksnes oma
programme, vaid kogu agentuuri, kohtusin nendega nii neljasilmavestlusteks kui ka
ndupidamistel ja pakkusin oma abi (I, p 25).

Nende toetust arvestades méirasin kahepoolse programmi iga alamprogrammi (neid oli 4) peale
lihe oma vastutava t66taja koos mdne abilisega. Nad asusid nimetatud alamprogrammide eest
vastutavates struktuuriiiksustes ja nende iilesandeks oli pShjalikult tutvuda vastavate projektide,
riikide ja tootajatega. Peale selle tuli neil voi nende alluvatel (Ip 31) kiia vihemalt kord aastas
igas riigis meie kohalikus esinduses. Nende tegutsemine seal oli tipselt reglementeeritud ja
hdlmas kdigi peamiste projektide juhtimise, esinduse arvepidamise ja tegevuskorra revideerimist
ning véljasdite kohtadele veendumaks,et arveraamatutes kajastatu vastab tegelikkusele (I,pp 34
ja 58). Iga sellise ldhetuse 16pul koostati ettekanne agentuuri vastava riigi kohaliku esinduse
juhile, millest koopiad saadeti mulle ja vastava alamprogrammi eest vastutavale asepresidendile
(Ip 59). Vastaval esindusel tuli saata agentuurile aruanne,milles olid kavandatud abindud nende
ldhetuste tulemusel fikseeritud probleemide lahendamiseks, ning jirgnevate visiitide kiigus
kontrolliti, kas need said ka realiseeritud.
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Sellise jdrelkontrolli vajadus ilmneb ka INTOSAI péhialustest, ent selle tihtsust tuleb rohutada
eraldi. Nii nagu peaaudiitori poolt avalikustatud aruanne oli agentuurile ajendiks
juhtimiskontrolli menetluste tdiustamiseks,vdib ka sisekontroloride ettekanne v&i juhi
jérelkontrolli alane tegevus olla juhtimiskontrolli menetlustes puudujdikide viivitamatu ja
mdjuva kdrvaldamise tagatiseks.

K&igi nende ldhetuste kestel olid mu alluvad ja ma ise vdga tihedas kontaktis sisekontrolli -
tootajategakel paluti asi iile votta juhulkui ilmnes, et tegemist vdis olla ebaseaduslike
toimingutega (I,p.78).

Kahepoolse programmi eest vastutavate asepresidentidega kohtumiste tulemusena algatasime ka
finantsjuhtimise erikursuse kdigile projektidega tegelevatele ametnikele.Selle eesmirk oli tagada,”
et projektijubid. teadvustaksid, mille poolest voivad nende uued projektid olla avatud
kuritarvitustele voi vésrjuhtimisele, ning Opetada neid hoolitsema selle eest, et toGtajad
rakendaksid vajalikud protseduurid tagamaks projektijiargsete ressursside kaitset. Teiste
sOnadega, me kindlustasime projektijuhtidele vajaliku viljadppe votmaks endale vastutust nende
endi juhtimiskontrolli menetluste eest (I,pp 58 ja 72). Peale selle kaasati mu toodtajaid
kokkuleppel personaliiiksusega projektimeeskondade nende liikmete tSolevdtmisse,kelle
tilesannetesse kuulus ressursijuhtimine (Lp 31). Kui tootajate valjadpe ja uus todlevtmispraktika
hakkasid tulemusi andma, v6isid mu alluvad piirduda protseduuride ja menetluste kontrolliga
ning loobuda t6st liksikute operatsioonide tasandil.

Ulatusliku aastase kontrolliplaaniga sisekontrolliteenistus oli otseselt aruandekohustuslik
presidendile (I,p 54). Kuigi termin "kohustuste lahusus” viitab iildiselt riski vihendamisele
tdhtsamate tehingute tegemise olulistel etappidel, on selline lahusus oluline ka kontrolli puhul.
Organisatsiooni tegevjuht vajab sltumatut ja objektiivset jarelevalvet kontrollimenetluste iile
(Lpp 13-15 ja 78) nii nagu ka kinnitust,et ka kdige kdrgemad ametnikud tididavad oma kohustusi,
kaasa arvatud kontrollialased. Séltumatu ja objektiivse sisekontrolli korraldamine on iiks
levinumaid ja efektiivsemaid teid selle eesmérgi saavutamiseks. Selle s6ltumatus ja objektiivsus
aga ei hdirinud minu t66tajate ja sisekontrolliteenistuse viljakat koosto6d.

Sisekontrolli tdotajad tegutsesid tShusalt ja pohjalikult,ent arvestades iilesandeid CIDA
keskasutuses ja 60 riigi esindustes,suutsid nad iga riiki kiilastada vaid kord viie aasta kohta. Meie
tihe koost6o vdimaldas neil kavandada hddavajaduse korral ka erakorralisi visiite (Ip 74).
Kontroloride kaasamine projektijuhtimise parandamisse laienes kogemuste lisandumisega
oletatavate kuritegelike aktsioonidega tegelemisel. Me saatsime sisekontrolli to6tajaid
erikursustele dppimaks eristama ebaseaduslikke toiminguid ja lisaks sellele hakkasime kaasama
ka Gigusalase ettevalmistusega audiitoreid oletatavate pettuste puhul.

Meie eesmirgiks polnud iiksnes ebaseaduslike toimingute avastamine,vaid ka nende
drahoidmine. On hdmmastav, kui kiiresti sellised toimingud lakkasid, kui neisse segatud voi
sekkumiskiusatust tundvad isikud adusid,et vdimalus vahele ja4ida on vordlemisi suur.
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Aastalopu kulutuste juhtimine

Kanada valitsus on avalikult teatanud oma eesmirgist anda vilisabi 0,5 % ulatuses
rahvamajanduse kogutoodangust. Kui ma t66tasin agentuuris, oli Kanada majandus tusuteel ja
me eelarve kasvas iga aastaga - seda mitte meie taotluste, vaid majanduskasvu tottu. Kui
majanduskasv oli oodatust suurem, saime me vahel ootamatult aasta keskel eelarvesse lisa.
Finantsjuhile ja tema meeskonnale on oodatust enama raha saamise r36m kahe otsaga.

Asja muutis keerulisemaks projektide ajakavade ebamirasus. Igal aastal koostati 1200 kahe-
poolse projekti kohta eelarved ja iga projekti kulutused seostati vastavate etappide tihtaegadega
ajakavas - nii nagu néeb ette hea projektijuhtimise kontrolli metoodika igas organisatsioonis (Ip
32). Probleeme tekitas see, et vahel ei suudetud objektiivsetel pdhjustel ajakava jérgida ning raha
Jéi kasutamata. Aasta algul oli véimatu ennustada, milline projekt ja#b graafikust maha, ent
senise kogemuse pdhjal vdis kindlalt viita, et moni neist ja4b. Niisiis teadsime aasta algul, et
kahepoolsete projektide tisna suured rahad jidvad selle aasta 16puks kasutamata. Kanada
valitsuse praktika kohaselt (viheste eranditega) eelarveaasta 16puks kasutamata raha "aegub” see
tihendab, et vastavaid summasid ei vdi enam tarvitada.

Meie esmaiilesanne oli varasema kogemuse alusel kindlaks mé#rata, kui suur on summa, mis
tavaliselt jab ettendhtud eesmérgil kasutamata. Ajaloolise analiiiisi kohaselt moodustas see 8-
12%; kdige véiksem number oli 8%, mis minu agentuuris oleku ajal tihendas 96 miljonit Kanada
dollarit.

Probleemi lahendamisel oli meie esimeseks sammuks veenda kahepoolse programmi ametnikke
selles, et oleks tisna loogiline taotleda tiiendavaid volitusi vahendite kasutamiseks 8% ulatuses
nimetatud programmi eelarvest, algatades sellega vordse maksumu-sega lisaprojekte. On ilmne,
et kui iga projekti tditmine ldheks graafikukohaselt, ajaksime panga 16hki, ent statistiliselt oli
selline véimalus 1200 projekti arvestades iiliviike. Nimetatud ametnikel oli raske mdista asja
statistilist alust,aga kui meil dnnestus neid veenda, saime ka vajalikud volitused keskasutustelt
tdiendavate kahepoolsete projektide algatamiseks, mille maksumus oli 8% eelarvest (I,p 68).

Me kasutasime edaspidi sama ajaloolist andmestikku tiiiipilise kulutuste mudeli loomiseks
tiilipiliseks rahandusaastaks. Selleks vStsime andmed 3 eelneva aasta kohta ja iga-aastaste hilvete
minimeeri-miseks leidsime keskmise, saades tulemuseks joonisel 1 kujutatu.

1. aprillist 31. mértsini kestev rahandusaasta algas uute projektide eelarvete kiittesaamisega iisna
lotult. Pdhilised eelarveassigneeringud pandi paika kaupade ja teenuste hankelepingute
s6lmimisega, ent vdljamakseid tehti vihe, kuna enamiku tellimuste tiitmine véttis aega mitmeid
kuid. Edaspidi aeglustus protsess suvepuhkuste saabumise tdttu ja todtajate huvitatus projektidest
taandus perekondlike huvide ees paremini 4ra kasutada koolivaheaega ja ilusat ilma. (Kahepoolse
programmi ametnikud kéisid sageli kolmenédalastel to6ldhetustel, olles aastas keskusest dra
kokku kuni kuus kuud.)

Viljamaksed hakkasid tdeliselt liikuma alles septembris, kui suuremad lepingulised hanked olid
tehtud.Rahandusaasta selles staadiumis jélgisid projektijuhid ajakavasid ja ettenshtud etappide
taitmist hoolikalt, et Gigeaegselt fikseerida viivitusi projektide realiseerimisel ning teavitada
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kdrgema taseme juhte raha olemasolust, mida voiks kulutada kuskil mujal (I,p 39). Nii kui
aastalopp ldhenes ning raha {imberpaigutused olid toimunud ja jdustunud, hakkasid viljamaksed
vihenema. Kanada valitsuse rahandusalased eeskirjad lubasid tasuda arveid kaupade véi teenuste
eest, mis on hangitud enne aasta 16ppu, ka teatud aja jooksul parast aasta I16ppu; nii kestsid
maksed jargmise rahandusaasta juunini.

Joonis 1. Kahepoolse programmi viljamaksete graafik 1
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Vajasime pdhjendatult tohusaid mooduseid oma eelarveraha vdimalikult tdielikuks kulutamiseks.
Meie minister pidas tdhtsaks rahvusvahelist kohustust kulutada 0,5% rahvamajanduse
kogutoodangust vilisabiks. Samas ei vdinud me kehtiva korra kohaselt iiletada oma kulude
eelarvet - see oleks olnud vastuolus finantsjuhtimise seadusega (I, p 3). Niisiis vajasime véga
tapset informatsiooni oma viljamaksete kohta.

Kdrvaldamaks aastaldpu kulutuste kontrolli puudujazke tuli meil muuta kogu ldhenemist juhtimi-
sele eelarvega seotud valdkonnas (I,p 73). Eelarvekulutusi tuli teha varakult, eelarvesummade
arvel tuli lubada vétta lisakohustusi ning "ideaalsest" viljamaksete graafikust koérvalekal-
dumistest tuli hoiatada senisest varem. Kui need meetmed olid vdetud ja omandatud teatud
praktilisi kogemusi, kujutas meie kulutusi graafik 2 ( joonis 2).
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Joonis 2. Kahepoolse programmi viiljamaksete graafik 2
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Me ei olnud elimineerinud kdiki hélbeid, kuid kulutused oli enam kooskélastatud ning
prognoositavad ja kontrollitavad. Meie kehtestatud juhtimiskontrolli menetlused viljamaksete
jélgimiseks v8imaldasid meil jouda minu sealoleku ajal olukorrani, kus aasta 15puks jii meie
eelarvest kasutamata keskmiselt 800 000 kuni 2 miljonit Kanada dollarit. See moodustas meie
eelarvest umbes 0,05%.

Meie suutlikkus tagada hoolikas kontroll ja juhtimine tugines osaliselt asjaolule, et

finantsandmeid sisestas meie uude raamatupidamissiisteemi vahetult tehingu eest vastutaja.

Sellega tagati alati meie informatsiooni digeaegsus ja tipsus (I,p 1).

Me ei koostanud tiksnes kahepoolse programmi graafikut, vaid tegime need ka iga

alamprogrammi jaoks, milliseid oli neli. Meie analiiiisivad kuuaruanded, mis said kittesaadavaks

kuue péeva moddumisel kuu I6pust, olid tipsema suunitlusega ja andsid juhtkonnale jooksvat

teavet arengusuundadest ning kavandatust kdrvalekaldumistest (I,p 39).

Kahepoolse programmi alamprogrammi tiitipiline projektisummade aruanne peaks sisaldama:
--tegelikud ja kavandatud vidljamaksed ning maksete bilanss;

--tegelikud ja kavandatud kohustused ning kohustuste bilanss;

--lilaltoodu vérdlus eelneva aasta tulemustega;
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--iga kavandatust kdrvalekaldumise teadaolevad pShjused;
--soovitatavad korrektiivid.
Valmistati ette ja analiiiisiti ka muud informatsiooni, nditeks reisikulude, palkade jne kohta.

See informatsioon koostati nii graafiliselt kui ka kirjalikult nii kahepoolse programmi kohta
tervikuna kui ka agentuuri iga muu programmi kohta. Halduskulude eelarve aruandes kajastati
eraldi selliseid valdkondi nagu léhetused, kiilaliste vastuvott, palgad ja informaatikakulud. Meie
kuuaruanne ulatus: kolmekiimne lehekiiljeni, millest esimesel anti kokkuvétlikult iilevaade
olulisematest hilvetest vorreldes kavandatuga ning osundati detailsema teabe asukohale.
Presidendil ja kdigil teistelgi to6tajatel oli seetSttu iisna pea pdrast kuu 1dppu teada agentuuri
rahaline seis. Nad v®isid siiveneda soovitaval méiral iiksikasjadesse ja neil oli, millele tuginedes
teha otsuseid vajalike muudatuste kohta kavandatu saavutamiseks (I,p 19).

Kaupade ja teenuste hankelepingute sélmimine

T66 hankelepingutega toimus agentuuris asepresidentide komitee jdrelevalve all, kes mitte
tiksnes vastutasid kogu lepingute sdlmimise protsessi eest, vaid kontrollisid iile ka pakkumiste
kutsed enne nende viljakuulutamist (I,p 39). Pakkumiste kutsed kujutasid endast p6ordumist
koigi huvitatud hankijate v61 nende teatud rilhma poole taotlusega esitada agentuurile oma
ettepanekud talle vajalike kaupade v3i teenuste hankimise korra ja hinna kohta.

Hankelepingute s6lmimise pShinduded olid ette ndhtud Kanada Rahandusndukogu (Kanada
valitsuse kabinetikomiteede siisteemi kuuluv ministrite komitee) kdsiraamatus. Seda protsessi
Jélgis Rahandusndukogu sekretariaadi vastav iiksus, ent vordlemisi suur otsustamisvabadus oli
jéetud tegelikele tiitjatele (I, p 68).

Agentuuri kritiseeriti iisna arusaamatu siisteemi pérast, mis soosis suuri, kogemustega
dritihinguid; eelistatud olid need kompaniid, mille juhtkonnad asusid CIDA peamajale lihemal.
Ka vdttis liiga kaua aega lepingu heakskiitmine ja kiikuandmine. Uks osa projektiga seotud
ametnikke kaldus soosima teatud kindlaid hankijaid. M&ned kuud osalemist komitee t66s veensid
mind kriitika pShjendatuses.

Olukorra parandamist alustasime oma hankijate registreerimise ja pakkumiste esitamise
meetodite korrigeerimisest. Edasi koostasime késiraamatu, mille saatsime kdigile meie hankijate
nimekirjades olnud iiksikettevitjatele ja kompaniidele. Ka saatsime tile kogu Kanada oma
todtajaid selgitama, kuidas tdita vastavaid blankette ja kuidas t6otab arvutitel pShinev
valikusiisteem (I,p 45). Meie t66tajate esinemistel demonstreeritud arvutiotsingud néitasid
osalejatele siisteemi toimimist ja aitasid mdista otsinguloogikat. Anti ka selgitusi saabunud
pakkumiste hindamise protseduuri kohta. Kdik see aitas potentsiaalsetel hankijatel mdista, kuidas
parimal viisil iiksikasjalikult kirjeldada oma huvivaldkondi ja kogemusi ning kuidas teha
suurema eduvdimalusega pakkumisi.

Sel ajal oli meie eesmérgiks kehtestada, dokumenteerida ja teha teatavaks selline hankeprotsess,
mis oleks lihtne, "labipaistev” ja jarjekindel. Me soovisime kéivitada protsessi, mida selles
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osalejad, olgu need siis hankijad v&i agentuuri projektiametnikud, vdiksid usaldada (I,p 20). Me
teadsime, et siisteemi kuuluv kontrollimenetlus véimaldab meil edaspidi keskenduda oma muude
eesmarkide saavutamisele. PGhisiisteem peab olema toimiv enne ajaliselt v8i rahaliselt suuremate
investeeringute tegemist, piitidamaks seda korrigeerida.

Paralleelselt hankijate andmebaaside iilevaatamise ja "puhastamisega" juurutasime ka uuendatud
ndudevormi kasutamiseks tootajatele lepingute s6lmimise taotluste algatamisel. Varem olid eri
tiksustel erinevad menetlused, igal olid ka oma vormid ja oma arusaamad vajalikust
informatsioonist. Me piirasime rangelt "hddaolukorraga" pohjendatavaid taotlusi, mida komitee
vOis vastu votta ja mis eeldas kdigi vajalike dokumentide esitamist komitee liikmetele vihemalt
kolm pdeva enne istungit. ‘

Tegime presidendile ettepaneku ja saime temalt ndusoleku néha ette teatud arv lepinguid; mis
tuleb s6lmida viikefirmade ja algajate dritthingutega (I,p 32).

Me 16ime andmebaasi, mis v3imaldas jélgida lepingute geograafilist jaotust , ning stisteemi
jalgimaks seda, palju kulub aega otsusest hankelepingu s6lmimise taotluse kohta lepingu tegeliku
kidikuandmiseni (I,p 39).

Me revideerisime to6tajatele antud volitusi aktsepteerida neid taotlusi ilma komitee poolt iile
vaatamata, samuti aruande vormi, mis tuli komiteele esitada koos kdigi selliselt heakskiidetud
lepingute loeteluga (I,p 22).

Me juurutasime siisteemi , mis andis meile teavet driiihingute voi iiksikisikute kohta, kelle saadud
lepingud iiletasid teatud arvu voi koguvédrtuse. Saime sealt teavet ka kaebuste arvust ja liigist
lepingute sGlmimise kohta ning tehingute heakskiitmisest, mis liletasid meile Rahandusnéukogu
poolt kindlaksmadratud limiite ja ndudsid enne tehingute toimumist ndukogu kinnitust (I,p 68).

Komitee koosolekud toimusid igal nédalal ja neil vaadati 1dbi meie t6tajate taotlused volituste
saamiseks pakkumiste kutsete viljakuulutamiseks. Koosolekute dokumendid kajastasid ka
kontrolliinfot ja nédala statistikat. Anti vdlja kvartali-aruandeid, mis visandasid suundumusi ja
médratlesid vdimalikke murepunkte (I,p 39). Niiviisi olime 16puks loonud oma hankelepin-
gutega seotud juhtimiskontrolli siisteemi ja pannud selle toimima.

Informatsiooni juhtimine

Mitme tuhande samaaegselt kdigus oleva ja eri arengujargus projekti juhtimisega voib toime
tulla raalideta. Ka liksteisega seotud kulutuste ning nende kajastamise korraldamine iildkontodel
ja eelarvetes on vdimalik arvutisiisteeme kasutamata, ent selleks on vaja arvukat personali ja
eksimise vdimalused suurenevad tohutult.

Kui ma tulin CIDA'sse, oli seal mdni algeline automatiseeritud siisteem olemas. Nende
kiitindimatust ja tdiustamise vdimalusi oli mdistetud ning algatati suur projekt eesmérgiga luua
juhtkonda agentuuri tegevuse iga valdkonna juhtimisel abistav seostatud andmebaasiga soliidne
siisteem. Varasemad jGupingutused luua Kanada valitsusasutustes automatiseeritud siisteeme olid
sageli liiva jooksnud ja meie personal oli neist kogemustest tdsiselt dppust votnud. Eriti tahendas
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see soovitust mitte pilitida teha korraga liiga paljut.

Sellest lahtudes tegime varakult otsuse kitsama ulatuse ja piiritlusega siisteemi kasuks. Niiteks
otsustati loobuda vilja arendamast allsiisteemi tippjuhtide tarbeks- nagu hiljem selgus, oli see
vale otsus- ning luua siisteem allsiisteemide (moodulite) kaupa, millest esimesed oleksid finants-
ja projektijuhtimiseks.

Finantsjuhtimise allsiisteemi véljat6tamine oli keerukas ning oli iisna raske jouda sellega
andmete sisestamise etappi: Ometi polnud selle allsiisteemi loomine kaugeltki nii raske kui tema

kasutuselevGtmine. See pidi.véimaldama siduda projektid finantsaruandlussiisteemiga, kuna -

edaspidi pidid mdlemad siisteemid kasutama samu andmeid eri eesmirkidel. Esialgsetel
stisteemidel polnud tegelikult omavahelisi seoseid- néiteks iiks neist andis infot projekti
edenemise kohta vorreldes kavandatud etappidega, teine aga teavitas lepingutest tulenenud
rahaliste kulutuste tegemisest.

Loomulikult vo&tsime esialgsetest uude finantssiisteemi iile kontrolliseosed. Vanad
projektijuhtimissiisteemid hdlmasid ka péhilisi eelarveamdmeid, ent need olid ndrgalt seotud
tegevusetappide tdhtaegade ja eelarvetega. Esialgu olime nende siisteemide iithildamisega
seostatud andmebaasis tisna hidas. Klassikalise probleemiga "mida sisestad siisteemi, seda sealt
ka saad" tegemist ei olnud, kuna iga varasemgi siisteem oli {isna tShus. Kiisimus oli selles, et nad
polnud iiksteisega seostatud. Projektijuhid teadsid kiill, mis staadiumis on nende projektid, ent
ei seostanud neid agentuuri eelarvesiisteemiga. Finantsjuhid olid kursis lepingute ja rahaliste
kohustuste tditmise seisuga, kuid neil puudus info nendega seotud konkreetsete projektide osas.
Sellest ei tekkinud kiill eriti t3siseid probleeme, kuna igasuguste aukude tditmiseks oli alati
olnud piisavalt vaba raha ning aastaldpu kulutuste juhtimise tihelepanu all oli eelarve, mitte aga
projektide elluviimine.

Puuduvate seoste loomiseks tuli iile vaadata iga agentuuris teoksil olev projekt, méiratleda tema
seis ja suhestada algeelarvega, seostada uutviisi eelarved ja etappide tihtajad ning sisestada kdik
need uued andmed andmebaasi, tagades samal ajal algkontode ja eelarvete puutumatuse. Selleks
kulus ligi aasta, pShjustades suure hilinemise uue siisteemi 15pliku vastuvétmisega. Ent ilma
nende joupingutusteta polnuks voimalik ka meie t66 aastaldpu kulutuste juhtimisel.

Eelneva kiigus tuli meil tegelda ka andmekirjelduse, -hoolduse ja -kaitse probleemide ning suure
hulga muude kiisimustega, mis l0pliku siisteemi terviklikkuse ja usaldatavuse saavutamiseks tuli
korralikult lahendada.

Tippjuhtide infovajadusi arvestava allstisteemi loomisest loobumise otsuse tagajargi tunnetasime
Oige pea pérast uue siisteemi valmimist ja tisna edukat kdivitamist. Agentuuri presidendil oli vaja
infot projektide arvu kohta, mis mingil moel mdjutasid naiste olukorda Kolmandas maailmas.
Seni ei olnud kellelegi pandud iilesannet selgitada vilja tippjuhtide soove neile vajaliku teabe
suhtes, keegi ei eeldanud ka sellise vajaduse tekkimist. Sellist infot ei olnud arvesse vdetud
andmete kirjeldamisel ega kogutud ka siis, kui revideeriti ja sisestati uude stisteemi iga projekti
andmeid. Kuna president pidas asja oluliseks, tuli iga projekt uuesti ile vaadata ja luua siisteemis
uus andmeblokk ning sisestada, kontrollida ja analiiiisida lisaandmed. Selle iilesande saime
lahendada paralleelselt uue siisteemi ekspluateerimisega, ent see liks maksma mitmeid sadu
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tuhandeid dollareid.

1984 aastal korraldas Kanada Riigikontroll agentuuris oma teise komplekskontrolli. Me andsime
endale aru, et juhtimise tdiustamisel ei olnud me suutnud veel kdike teha,ent samas tundsime
suurt uhkust juba teokstehtu tile. Me suutsime Riigikontrolli tema kontrollimise kava arutamisel

veenda, et nad peaksid ette kandma mitte iiksnes sellest, mida on veel tarvis teha (see on nende

ametlik iilesanne), vaid tunnustaks meid ka juba tehtu eest. Riigikontrolli 1985 aastal avaldatud
ettekanne andis tasakaalustatud hinnangu meie vajakajééimistele ja saavutatule.

5. Teine ndide: Riigi Pealinna Komisjon

Riigi Pealinna Komisjon (The National Capital Commission) haldab enamikku foderaalkinnis-

vara Kanada pealinna piirkonnas, mida ei kasuta selle administratsioon vdi riigi valitsus

igapdevasteks vajadusteks. Nimetatud piirkond ulatus iile Ontario ja Quebeci provintsi piiride
ning haaras enda alla Ottawa ja Hulli linnad koos suurte aladega nende kahe linna iimbruses.

Minu t66tamise ajal komisjonis oli tema varaks umbes 800 ehitist, kaasa arvatud viis ametlikku
residentsi, sh kindralkuberneri ja peaministri omad, 100 km puiesteid, 250 km asfalteeritud
teeradu puhkajaile, 40 000 ha tiiuslikku, enamasti metsikut loodusparki, 17 000 ha 44relinna ja
linnaparke ning arvukalt sildu, tugiseinu, piirdeid jne. Komisjoni halduses olid ka
kdmpingukohad, plaazhid, loodusnéituskeskused, suusarajad, golfiviljakud ja muudki selles
piirkonnas. Komisjoni padevusse kuulus ka maakasutuse korraldamine ning kogu foderaalmaa
ja -hoonete viljandgemine, kaasa arvatud haldus, linnaplaneerimine, perspektiivplaneerimine
pealinna tarbeks ning tileriigiliste pidustuste korraldamine piirkonnas. .

Komisjoni personali koosseisu kuulus maksimaalselt 1500 inimest, ent see kdikus hooajati. Minu
to6leasumisel komisjoni 1986 aastal oli selle eelarve 130 miljonit Kanada dollarit, millest 30
miljonit saadi tuludena rendist, lubade viljaandmisest, kiilastusmaksudest jne. Eelarvekérped
vdhendasid jargmise nelja aastaga meie ildeelarvet umbes 25%.

Olin komisjoni tegevdirektoriks aastatel 1986 - 1990. Minu iilesandeks oli juhtida kogu tema
tegevust ja ma andsin aru komisjoni esimehele, joulisele isiksusele, kes oli olnud ametis umbes
kaks aastat. Ta toetas igati juhtimisalaseid tédiustusi ja vottis endale vastutuse vilissuhtlemise
korraldamise ja pealinna perpektiivse viljakujundamise eest (I,p 25).

Komisjoni peeti endast liiga heas arvamuses olevaks, uimaselt reageerivaks ja saamatuks. Minu
eelkdija oli tunnistatud siilidi pettuses. Jargnenud eelarvesummade kirpimised sundisid
komisjoni oma tegevust pealinna ehitamiselt iile viima olemasolevate hoonete ja rajatiste
hooldamisele. To6tajate moraal polnud just krge.

Tegevjuhile vajalik juhtimiskontroll
Mu petturist eelkéija tekitatud raskusi iiletada piitidval organisatsioonil tuli minu tdéleasumisel

oluliselt muuta oma arusaamu selle ametikoha funktsioonidest ja prioriteetidest. Personal pidi
aru saama mitte tiksnes sellest, et "uus luud" kavatseb kaotada petturlust véimaldavad tavad, vaid
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aduma ka seda, et monelgi tuleb oma tootegemise ile tdsiselt jirele motelda(l,pp 29 ja 30). See
tdhendas teabe kogumist jooksva tegevuse kohta ning ndudis kontrollisiisteemide p&hjalikku
revideerimist ja mulle kontrolliks vajaliku informatsiooni uut mésratlemist (I,p 39).

Vajalike uute suhete loomiseks otsustasin oma ametiaja alguses tegelda nn mikrojuhtimisega.
See tdhendas, et ma hakkasin ndudma iisna iiksikasjalikku teavet komisjoni kdigist olulistest
ettevotmistest selmet jétta detailid teistele ja keskenduda eriolukordadele.

Kohtusin komisjoni vanemametnikega, kes vastutasid finantseerimise, transpordivahendite
kasutamise, inventari, lepingute, personalitod,planeerimise, festivalide korraldamise ning
kinnisvara ja loodusressursside haldamise eest ning leppisin kokku vajalikes sammudes nendes
tegevusvaldkondades korra loomiseks, mille eest nad vastutasid. Kehtestasime ka niitajad
edusammude jalgimiseks, méédrasime teatud eesmirkide saavutamise tihtajad ja otsustasime,
millised peaksid olema. nende joupingutuste eeldatavad tulemused (I,p 32).

Palkasime mitmeid arvutiasjandust 8ppivaid teise aasta iiliGpilasi, kes olid oma praktikal v&i
t6otasid akadeemiliste ettevstmiste vaheajal. (Ulidpilased on hoopis rikkama kujutlusvéimega
ja mérgatavalt odavam t66j6ud kui kogemustega arvutispetsialistid.) Uks neist sai iilesande luua
minu jaoks nn tilekandesiisteem. See on kas kisitsi peetav vdi automatiseeritud siisteem selle
registreerimiseks,et mingi dokumendi v&i toimingu juurde tuleb edaspidi teatud kindlal paeval
tagasi tulla, ning tuletab kasutajale selle tahtpideva meelde (I,p 60). Minu iilekandesiisteemis
ilmus hommikul arvutit sisse liilitades ekraanile esimesena dokumentide ja toimingute loetelu,
millega mul sel pédeval tuli uuesti tegelda. Siisteem vdimaldas mul oma asjakohaseid mérkusi
edastada elektronpostiga kiisimuse eest vastutavale isikule ja nduda temalt aruannet. Vastus v&is
tulla elektronpostiga voi saadeti mulle vajalik ettekanne, dokument vdi teade. Edasi v&isin
sisestada siisteemi jargmise tihtaja, mil iilesanne ilmub mu arvutiekraanile . Uksvahe oli mul
stisteemis 140 erinevat kiisimust. Mdni neist tuli iile vaadata mone nidala mosdudes, teine kord
kvartalis ning osa vaid kord aastas. Probleemid oliderinevad: finantsaruanne, peaministri
residentsi katuse remont, suurejoonelise festivali plaanimine.

Mu vanemametnikud harjusid siisteemiga peagi ja kui ma neile teatasin, et olen sisestanud
kiisimuse oma siisteemi ning kokku leppinud tihtaja, votsid nad selle oma siisteemides arvele
varasema téhtajaga, meenutamaks, et ma ootan neilt aruannet.

Kombineerituna tavaliste finants- ja personalikiisimustes esitatavate ettekannetega, moodustaski
see lilekandestisteem minu juhtimiskontrolli siisteemi. See haaras enam detaile kui paljude teiste
tippjuhtide oma, kuid seda tingisid konkreetsed asjaolud.

Kinnisvara haldamine

Umberorienteerumise ehitamiselt vara hooldamisele muutis keerukaks vajaliku kogemuse
puudumine (I,p 49).Varem vdeti remont ette vaid siis, kui see oli muutunud méddapadsmatuks,
ette neid ei kavandatud. Pealegi oli meil sellise vajaduse tekkimisel ka raha remondi eest
tasumiseks. Eelarvevahendite karpimise t6ttu selline olukord edasi kesta ei saanud. Me teadsime
samuti, et suur osa ehituslikust infrastruktuurist oli rajatud enam-vihem ihel ajal ning on
saabumas aeg, mil see vajab ka korraga kapitaalremonti. Meie kinnisvara haldamine polnud
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korraldatud just eriti mdistlikult.

Pean toonitama, et kontrollsiisteemi ei olnud vdimalik juurutada enne, kui juhtimiseks oli loodud
usaldatav alus ja meie hooldamisel oleva vara kohta olemas korralik, kooskélastatud ja
ammendav andmebaas. Selle me saavutasime umbes 15-liikmelise operatiivgrupi t66 tulemusena.
Sellesse médrasime spetsialiste teede, ehitiste,parkide ja maakasutuse alalt, kes kiisid jargnenud
18 kuuga 14bi k&ik objektid, hinnates nende seisundit ja kirjeldades tulemusi detailselt. Kogu info
viidi arvutisse. Samal ajal uuris vdiksem rithm kirjandust ja pidas ndu asja-tundjatega,
médramaks iga varaliigi hooldamiseks optimaalsed ajalised parameetrid ning rahalised tagajérjed,
kui hooldus jdtta Gigeaegselt tegemata. Ka see informatsioon liilitati andmebaasi (I,p-4).
Operatitvgrupi t66 tulemuste pShjal koostati hooldusinvesteeringute strateegia kiimneks aastaks.
Meil oli selleks ajaks olemas kinnisvara andmebaas ja lihenemisviis hooldusele, mis holmas ka
vajalikud kontrollisiisteemid.

Sellest ajast alates voeti igal aastal meie hooldusplaanist olulisemad projektid(objektid)
komisjoni aastaplaani ja -eelarvesse. Kui t66d jdid venima v&i nappis raha, vdidi alustada kdige
hidalisemaid uusi projekte ja neid muudatusi arvestades korrigeeriti plaani. Aasta jooksul esitati
komisjonile ja vanemametnikele aruandeid sel aastal ettevdetud toode kdigu kohta koos
soovitustega juhul, kui t6id ei tehtud vastavalt ajakavale (I,p 38). ( Nagu CIDA'ski, algatasime
projekte veidi suurema maksumusega kui me eelarve lubas, pidades silmas m&ne vdimalikku
venimajiamist). Asjatundja kiilastas iga objekti igal aastal veendumaks, et selle seisund ei ole
eeldatust enam muutunud. Meie kinnisvara haldamise siisteem oli hakanud tééle.

Renditulud

Paljud komisjoni 800 hoonest olid vilja renditud elamuteks, kauplusteks ja muudeks
driettevoteteks, ladude ja farmide tarbeks. Meil oli iisna korralik andmebaas rendileandmiste,
rendivéartuste ja lackumiste kohta (I,p 49),eht rentimise korraldus tekitas suuri raskusi.

Aruandeid volgnevuste kohta ei saanud me regulaarselt ja polnud mingit strateegiat vdlgnevuste
viltimiseks tehtavaks t66ks.Kordan veel kord, et kontrollisiisteemide loomine takerdus teiste
juhtimisprobleemide lahendamise taha. Meie esimeseks sammuks oli koostada dokument
strateegia kohta, milles néhti ette kéitumine rendivélgnevuste tekkimise puhul, sanitaarremontide
tegemise kord uute tiirnike tuleku puhul ja eri liiki ehitiste remondil rakendatavad normatiivid
(Lp 40). Pérast nende reeglite kinnitamist tehti nad koigile iilirnikele teatavaks ja kui
rendilepingu tidhtaeg saabus, voeti uude lepingusse juba uuest strateegiast tulenevad tingimused.
Rendi maar tdsteti jark- jargult erasektoriga vorreldava tasemeni.

Tehti kattesaadavaks kuuaruanded lackumiste, eri perioodide vdlgnevuste, remondikulude,
renditdhtaegade 16ppemise ja vabade pindade kohta. Vajadusel mdnda eeskirja tdpsustati.
Kuuaruannetes olid ka kokkuvdtted esinevatest probleemidest koos soovitustega olukorra
korrigeerimiseks.

Looduskeskkonna haldamine

Laiaulatuslike pargi- ja metsaalade omaniku rolli tditmine tihendas ka kohustust tdhusalt
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valitseda faunat ja floorat. Vahete-vahel kadus tasakaal nende looduse kahe komponendi vahel
ning ilmnes vajadus sekkuda. Meenuvad kaks niidet.

Komisjoni looduspark oli enamjaolt metsik ja raskesti ligipddsetav. Metsaressursside
haldamisega seoses oli tarvis uurimisretkedel kiia esialgu jalgsi. See on lisna aegandudev ja mitte
justeriti efektiivne jérelevalveviis. Shuvaatlused on kulukad ja nduavad eriseadmetega varustatud
lennukit. Néiteks pdua ja saastumise mdju on kdige paremini niha infrapunaste kiirte meetodil
tehtud fotodel. Me hakkasime metsade kontrollimise ja haldamise huvides kasutama
satelliidifotosid. Muretsesime viie eelnenud aasta satelliidilt tehtud vérvi- ja infrapunafotod ning
kehtestasime korra nende komplekti hankimiseks edaspidi igal aastal. Muutusi ja suundumusi
oli niitid vordlemisi kerge mirgata ning neile sai vajalikult reageerida.

Looduspark oli kobraste meelispaik ja kuigi piiber on Kanada rahvusloom, muutus ta liigselt
paljunedes nuhtluseks neile, kes valitsesid metsaressursse. Iga kobras langetab arvukalt puid,
kuid lisaks sellele ujutavad nad tamme ehitades iile suuri piirkondi, kus hukkuvad kaik puud.
Koprad on vidga osavad paisuchitajad ja leiavad kiiresti iiles ning parandavad tammide
lekkekohad. Siiski murdis vesi tammidest mdnikord 14bi ja puhuti olid sel iisna tdsised
tagajirjedkomisjoni infrastruktuurile ja teistelegi. Tulvavesi 16hkus tisna sageli meie teid.

Kuigi satelliidifotod aitasid meid palju uute paisude avastamisel, oli iileujutatud alade puude
padstmiseks sageli liiga hilja. Sagedaste uurimiskidikudega ohustatud aladele avastasime
tavaliselt virsked tammiehitused ning v3isime koprad kinni piiiida ja pargialalt eemale toimetada.
M@anevorra raskem oli otsustada, mida ette vdtta siis, kui koprad ehitasid tamme kérgemaks,
ujutades sellega iile laiemaid alasid. Me ei tahtnud I8hkuda iga tammi,vaid piiiidsime piirata
tileujutatud piirkonda ja kobraste arvukust. Uks me looduskaitset6otaja leidiski lahenduse. Kaldu
14bi tammiseinte paigaldati 10 cm 14bim&6duga umbes 7 m plastist dreenitoru, mille iiks ots
ulatus paisuvee pinnani 4m kaugusel tammist. Kui koprad iiritasidki tdsta tammi kérgust, jdi see
ikkagi lekkima, iikskdik kuidas nad ka poleks katsunud labijooksu kérvaldada. Usna pea visisid
nad katsetest tamme korgendada ja kolisid mujale. Kontrollimenetlusi saab kohaldada isegi
kobraste valitsemisel!

Kirjavahetus

Komisjon sai tavaliselt pdevas umbes 100 kirja selle piirkonna elanikelt, ministritelt, muudelt
valitsusasutustelt ja mujalt véga erinevates kiisimustes alates puutumatust loodusest ja 16petades
uute eelarveassigneeringutega. Minu tooleasumisel hoolitses kesksekretariaat selle eest, et kogu
post saadetaks asutuse vastavatele tOGtajatele, ja vaatas hiljem iile esimehele v6i mulle
allakirjutamiseks esitatavad kirjad, tagamaks, et need on vormistatud nduetekohaselt, neis on
ndutav teave ja neid voib esitada allakirjutamiseks. Siisteemi kirjade liikumise jilgimiseks
polnud, mistdttu mdnele neist jdigi vastamata v3i saadeti vastus viga suure hilinemisega.

Turgudel on saada palju kirjavahetuse jdlgimissiisteeme, mille seast ostsime ja vdtsime
kasutusele meile sobiva. Kehtestasime korra, mis négi ette kirjade ringluse aja, kirjade liigid,
millele oli digus alla kirjutada eri tasandite ttajatel, samuti kohustuslikud toimingud juhuks,kui
niaiteks kirjale ei olnud voimalik vastata ndutud tihtajaks, ning juurutasime uue siisteemi. Kui
vastused hilinesid, saatsime tootajatele meeldetuletusi, kuuaruannetes andsime ka statistilised
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andmed iga struktuuriliksuse tulemustest kohustuste tiitmisel kirjavahetuse osas.

Réhutan veel kord, et juhtimiskontrolli menetlusi sai kehtestada alles parast sobiva andmebaasi
loomist ja asjakohase strateegia miiratlemist.

6. Loppjdreldus

Pole olemas juhtimist ilma kontrollita. Organisatsiooni tegevuse iga tahku saab kontrollida ning
on juhi kohus otsustada, mis ulatuses ja millises vormis seda teha. Organisatsioonid, millele on
iseloomulikud asjakohased kontrollimenetlused ja pikaajaline korralik juhtimine, ei sdltu nii viga
intensiivsest kontrollitegevusest kui selline, mis iiritab vabaneda halva juhtimise tagajirgedest.
Siiski on ka kdige soliidsemas ja héastijuhitavas organisatsioonis tarvis siisteemi, mis annaks
juhtkonnale kindlustunde, et kdik on endiselt hdsti ning kdik siisteemid toimivad nagu
kavandatud.

Tasub vaeva asuda t66le kiilindimatu juhtimisega organisatsiooni ja osaleda puuduste kdrvalda-
mises ning niha, kuidas asjad paranevad. Tulu investeeringutest juhtimise parandamisse on viga
suur ja seda mitte iiksnes rahalises méttes. See véljendub ka téotajate uhkustundes ja nende
suhtes iiles ndidatud lugupidamises.
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JUHTIMISKONTROLLI MENETLUSED: KESKASUTUSTE ROLL
(Kanada)
James Q. McCrindell’

Kokkuvote

Léhtudes p&hiliselt Kanada vaatenurgast, on selles t66s keskendatud tihelepanu keskasutuste
rollile ministeeriumidele juhtimiskontrolli reeglistiku loomises. Riigiti praktika erineb - on
sarnast lahenemist, aga kasutatakse ka teistsuguseid vahendeid t8husa juhtimiskontrolli struktuuri
véljaarendamiseks ja kehtestamiseks, niiteks oma kdrgeima kontrolliorgani abi vdi seaduse
tapseid ettekirjutusi.

Kanada keskasutuste osa peavastutajana juhtimiskontrolli eest p&hineb traditsioonil, mis sai
alguse dige pea pérast Kanada kujunemist iseseisvaks riigiks, umbes 125 aastat tagasi. Peale
juhtrolli tiitmise fiskaal- ning kulude ja inimressursside juhtimisel annavad need asutused
peaministri kaudu ndu valitsusele ning tegutsevad selle nimel avaliku teenistuse korraldamisel;
viimati mainitud roll erineb valitsusprogrammide juhtimisest, mille eest vastutavad muidugi
ministrid.

Lisaks keskasutustele nagu Rahandusndukogu, mis on aruande-kohustuslikud Kanada valitsuse
ees, on riigis ka otseselt seadusandjale aru andvaid keskasutusi. T#htsaimad nende seas on
Kanada korgeim kontrolliorgan - Peaaudiitori Ametkond (Riigikontroll) ja Avaliku Teenistuse
Komisjon, mille tegutsemiseesmérk on kaitsta personali komplekteerimise parimaid pshimétteid,
see tdhendab hoida &ra diskrimineerimist riigi teenistusse vtmisel ja teenistujate edutamisel.

Kuigi Kanada keskasutused ei ole vilja arendanud juhtimiskontrolli kdikehlmavat reeglistikku,
on enamik INTOSAI sisekontrolli standardite péohialustes sisalduvaid juhtimiskontrolli
tunnusjooni Kanada seadusandluses ja tema keskasutuste strateegias kajastatud. Kanada avaliku
sektori dsjased reformid,mis puudutavad kvaliteetteenuseid,suuremat aruandekohustust ja
infotehnoloogia laiemat kasutamist, on samuti koosk&las INTOSAI pShimétetega.

Kanada peaaudiitori (riigikontrolori) m&ju juhtimiskontrolli menetlustele on suur, kuigi ta
vormiliselt ei vastuta nende arendamise ja rakendamise eest.Oma ettekannete kaudu
seadusandjale ning s6ltumatute uurimustega Kanada ja muu maailma sellekohasest edumeelsest
praktikast toetab peaaudiitor hinnatavalt keskasutusi ja iga iiksikut ministeeriumi kontrolli
tugevdamisel.

’Kanada Rahandusndukogu vanemametnik James Q. McCrindell on kiesoleval ajal
Waterloo Ulikooli teadur. Ta on olnud Kanada peakontroléri asetiitja, kes vastutas foderaal-
ministeeriumide keskse suunamise ja juhendamise eest finantsjuhtimise ja -kontrolli vallas.
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Kuigi peaaudiitor peab Kanada pohilisi sisekontrolli siisteeme heaks ja ildiselt toetab reforme,
on ta avalikult véljendanud oma muret ebapiisava tdhelepanu pirast, mida keskasutused
juhtimiskontrolli menetlustele osutavad, ja eriti vajalikuks lugenud aruandekohustust seoses iiha
suurema vastutuse delegeerimisega ministeeriumidele.
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1. Kanada reeglistik juhtimiskontrolli menetlusteks
Volitused juhtimiskontrolli menetlusteks

Kanadas on juhtimiskontrolli menetlusteks volitusi andvaks k&rgeimaks organiks parlament. See
on kdrgeim seadusandja ja igasugune tema poolt delegeeritud igustloov vdim on juba oma
olemuselt talle alluv. Parlament on volitatud andma iga seadust, mida ta peab vajalikuks, alludes
ise vaid pShiseadusele ning diguste ja vabaduste hartale. Samas on aga seadusandja delegeerinud
ulatuslikud volitused tdidesaatvale vdimule.See annab véimulolevale valitsusele vordlemisi suure
tegevusvabaduse oma kohustuste tditmisel.

Finantsjuhtimise seadus® on juhtimiskontrolli menetlustele seadusandlik alus. Selles seaduses on
hulk kontrollistandardeid, ent vdib-olla kdige olulisem on see, et seadusega on ette nihtud
ministrite alatine komitee nimega Rahandusndukogu, mis vastutab kogu avaliku teenistuse
juhtimise eest. Kuulumata rahandusministeeriumi struktuuri, kuid olles sellega igapevases
tihedas koost66s, vastutab Rahandusndukogu tiielikult eelarve kulude eest.

Selline seaduse ndue on ebatavaline, kuna ministrite komiteede (tuntud kabinetikomiteede nime
all) moodustamine on iildjuhul peaministri, mitte seadusandja padevuses. Siiski on see kooskdlas
Kanada traditsiooniga, mille kohaselt avaliku teenistuse korraldamine, rahalised kulutused ja
nendega seotud kontrollimenetlused peavad olema valitsuse tihtsaimaks mureks. See seaduse
ndue kehtestati esmakordselt enam kui 125 aastat tagasi, dige pea parast Kanada kujunemist
omaette riigiks.

Finantsjuhtimise seadus néeb ka ette, et tiks vanim valitsuse liige nimetatakse Rahandusnéukogu
presidendiks ning veel neli ministrit liikkmeteks. Rahandusminister on ndukogu liige ex officio,
arvestades tema mdju valitsusesisesele planeerimise ja eelarve kujundamise protsessile.
Rahandusndukogus on tavaks, et arutluste kiiigus taanduvad ndukokku kuuluvate ministrite
ametkondlikud huvid valitsuse kollektiivsete huvide ees.

Juhtimiskontrolli menetluste viljatootamine ja kehtestamine

Vilja arvatud méned finantsjuhtimise seaduses sisalduvad iildised kontrollimenetlused, on
seadusandja enamiku menetlusi kehtestanud eriseadustega, mis kasitlevad mitmesuguseid
valitsusprogramme nagu naiteks maksude ja 16ivude kogumine. K&iki valitsemisalasid hdlmavat
reeglistikku juhtimiskontrolli menetlusteks seadustes siiski ei ole. Neid menetlusi on arendatud
Ja kehtestatud Rahandusndukogu strateegiate ja juhenddokumentidega.

Rahandusndukogu strateegia kujutab endast seadustel pdhinevat eeskirja, juhenddokumendid
annavad aga juhiseid voi parima tegutsemise néiteid. Kuigi need dokumendid pole kohustus-
likud, kisitavad audiitorid neid sageli standarditena. Siiski ei heida audiitor tavaliselt ette ka
teistsugust praktikat, kui see on sama tdhus ja kulutusi silmas pidades annab parima tulemuse.

8The Financial Administration Act
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Rahandusndukogu strateegiad ja juhenddokumendid tehakse ministeeriumidele teatavaks
"Rahandusndukogu késiraamatus". Rahandusndukogu sekretariaat annab vilja ka "Juhi
teatmikku", milles lihtsas keeles kirjeldatakse tahtsamaid juhtimiskontrolli menetlusi, mida juht
peab tundma. Nendes ja Rahandusndukogu muudes dokumentides sisalduv teave on niiiid
valitsuse ja ministeeriumide infovorkudes olemas ka elektroonilisel kujul, samuti laserplaatidel,
mis on kittesaadavad ka avalikkusele.

Keskasutuste roll

Peale Rahandusndukogu presidendi ametiposti seadis finantsjuhtimise seadus sisse ka aseministri
staatuse ja volitustega Rahandusndukogu sekretédri ametikoha. Aseminister on ministeeriumi .
korgeim avalikus teenistuses olev ametnik. Loodi ka keskasutus,nimega Rahandusnéukogu
sekretariaat. See on valitsuskomitee staatuses oleva Rahandusndukogu iiksus, mille iilesandeks

on luua ja arendada juhtimiskontrolli menetluste reeglistikku ministeeriumide tarbeks. See vastab -«

INTOSALI soovitusele, mille kohaselt iilalviidatud iilesande v&ib panna keskasutusele, millel-on
vOim teiste valitsusasutuste iile (I, p 64).

Kuigi Kanada peaaudiitoril ei ole vormiliselt véimu ega vastutust juhtimiskontrolli menetluste
vallas, mdjutab ta vordlemisi palju nende véljaarendamist ja kehtestamist. PGhjuseks on see, et
peale seadusandja iilesandel juhtimis-kontrolli menetluste hindamise ja nende puuduste ning
parandamisvdimaluste kohta ettekannete koostamise korraldab ta ka ulatuslikke uuringuid
Kanada ja vilisriikide parimatest juhtimiskontrolli kogemustest ja avaldab tulemused
seadusandjale esitatavates perioodilistes aruannetes. Need avalikustatud uurimused ja see huvi,
mida nad &ratavad parlamendikomiteedes, eelkdige eelarvekomitees®, ergutavad Rahandus-
ndukogu juhtimiskontrolli menetluste reeglistikku tdiustama.

Avaliku Teenistuse Komisjon on parlamendile aruandekohustuslik séltumatu asutus, mis
reguleerib personali komplekteerimist ja edutamist avalikus teenistuses. Juhtimiskontrolli
tunnusjooned ilmnevad tema tegevuses, eelkdige sanktsioonide ja kontrol-linduete kehtestamise
néol.

Vordlus INTOSAI pohialustega

INTOSALI standardeid ei ole Kanadas terviklikult juhtimis- kontrolli reeglistikku lilitatud. Siiski
on Rahandusndukogu kehtestanud mitmed omaette ndudmised iga juhtimisvaldkonna tarbeks.
Naiteks on suunamine ja juhendamine kiillaltki jarjekindel ning selge finantsjuhtimise puhul
(finantsarvestus, -kontroll ja -aruandlus), kulutuste juhtimisel (eelarve koostamine ja selle
taitmise aruanded), hangete, riskide ja personali juhtimisel jne. Analoogilised reeglid on olemas
ka siserevisjoniks ja programmide hindamiseks.

Peale selle on Rahandusndukogu sekretdr puitidnud alati ergutada paremini aru saada juhtide
vastutusest kontrolli eest, andes itha uusi juhiseid valitsusorganisatsioonidele kontrollifunktsiooni
taitmisel, mis on tarvilik igas organisatsioonis,et:

? Public Accounts Committee
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--toime tulla finantsriskiga;
--mdista enne otsuse tegemist selle finantstagajérgi;

--nutavalt jidlgida ja aru anda rahalistest tehingutest ning koigi finantsotsuste
tulemustest;

--kaitsta vara pettuse, rahandusalase lohakuse, finantseeskirjade ja -pShimétete rikkumise
ja kadude eest.

Juhtimiskontrolli siisteemide jirelevalve ja hindamine

Iga ministeeriumi avalikust teenistujast tippjuht kannab iildjuhul aseministri ametinimetust.
Aseminister on ministri ees aruandekohustuslik ministeeriumi operatiivjuhtimise, ministri
eeliskavatsuste teostamise ja talle antavate poliitiliste nduannete eest. Peale selle annab
aseminister aru peaministrile oma tegevusest iildjuhtimise alal, ja seda hinnatakse igal aastal
Rahandusndukogu kriteeriumide jargi. Kuigi terminoloogias on erinevusi, kattuvad mdned neist
kriteeriumidest INTOSAI juhtimiskontrolli standardite vastavate valdkondadega. Keskasutused
teatavad peaministrile iga aseministri juhtimistulemustest.

Juhtimiskontrolli eest vastutajana tuleb aseministril koos oma kdrgeima rahandusametnikuga igal
aastal Rahandusn6ukogule ja peaaudiitorile saadetavas nn esituskirjas tdendada, et ministeeriumi
I6ppenud aasta finantsaruanne on tdpne ja usaldatav. Iga sellist tdenduskirja kasutab
Rahandusnéukogu sekretariaat valitsuse esitatava riigieelarve tiitmise aruande ettevalmistamisel
ning peaaudiitor selle aruande auditeerimisel. Nende iga-aastaste aruannete osaks on
finantsaruanded, mille kohta peaaudiitor esitab oma ametliku seisukoha, kas see kajastab
valitsuse rahalist seisu tGeselt voi mitte.

Igal ministeeriumil on ka oma siserevisjoni- ja hindamisiiksused, mis tavaliselt annavad aru otse
aseministrile voi tema juhitavale kontrollikomiteele. Nende aruanded on avalikud dokumendid
ja seetdttu seadusandjale ja laiale tildsusele kittesaadavad.

Juhindudes Rahandusndukogu standardeist, on nende iiksuste kohustuseks 14bi viia peaaudiitori
omadega sarnaseid soltumatuid revideerimisi, kui mitte arvestada seda, et need aruanded
koostatakse pigem tippjuhtide kui seadusandja tarbeks.

Peale ministeeriumide ja peaaudiitori jarelevalve ja hindamistegevuse teeb valitsus vahetevahel
kas RahandusnGukogule voi viljastpoolt valitsusasutusi valitud asjatundjate erikomisjonidele
tlesandeks labi viia s6ltumatuid analiitise. Selliste analiiiiside aruannetele pooravad suurt
tdhelepanu nii ajakirjandus kui ka parlamendiopositsioon, samuti haridus- ja muud huvitatud
asutused. Need on arutelude aineks veel aastaid kestel parast avaldamist. Viimaseks niiteks on
finantsjuhtimise ja -aruandluse kuningliku komisjoni avalik aruanne, milles tehti ulatuslikke
ettepanekuid valitsuse juhtimis- ja kontrollitegevuse parandamiseks.
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Juhtimiskontrolli siisteemide juurutamiseks vajalikud ressursid, oskused ja viljaope

Rahandusndukogu sekretariaadi t66tajad piitiavad ministeeriumide kulude eelarvete
labivaatamisel saada tagatisi,et likski kulude iimberjaotus ega eelarve kirpimine ei kahjusta
ministeeriumide véimalusi hoida juhtimiskontrolli menetlusi néutaval tasemel. Niiteks voivad
nad soovitada, et tihest vdi teisest administratiivsest abindust ei loobutaks, kui loobumisega
riskitaks kontrolli ndrgendada. Olgu selle illustreerimiseks juhtum, kus ministeerium taotles
palgatSekkide kitteandmist oma to&tajatele mitte rahandustdétajate, vaid personalitiksuse kaudu.
Need tshekid, mille valmistab ette Riigikassa (Kanada valitsuse keskne maksekontor),
saadetakse ministeeriumi rahandusametnikele viljajagamiseks. Kuigi selle taotluse rahuldamine
voimaldanuks sddsta teatud madral t66aega ja iildkulusid, ei ndustunud Rahandusndukogu
sekretariaat sellega, kuivdrd see olnuks vastuolus pdhilise kontrollistandardiga kohustuste
lahususe kohta (I,p 55). Palgasaajate kohta infot ettevalmistavad personalitétajad saanuks
nende andmete alusel valjakirjutatud tSekkide iile kontrolli.

Rahandusndukogu sekretariaat kehtestab raamatupidamise ja finantskontrolli alal téotajate - -

kutsealased standardid. Tema ametnikud osalevad valitsusasutustes finants-, revisjoni- ja
atesteerimisala vanemametnike ametikohtadele kandideerijate tehnilist ettevalmistust hindavate
personali komplekteerimise ja edutamise komisjonide t66s.

Rahandusndukogu sekretariaadil on juhtroll ka filikoolide IGpetajate toéolevirbamisel
valitsusasutustesse ning rahandusala ametnike, sisekontroloride ja programmihindajate
viljappel ja timberpaigutamisel. Peale selle korraldab ta pShitegevuse juhtidele kursusi mitmes
tegevusvaldkonnas, nagu niiteks finants-, riski- ja projektijuhtimine. Selline tegevus on
kooskdlas INTOSALI iildstandardiga juhtimiskontrolli menetluste eest vastutajate aususe ja
kompetentsuse tagamise kohta (I,p 28).

2. Keskasutuste peamised kohustused

Selles osas peatutakse lithidalt, peamiselt Kanada vaatenurgast lahtudes, keskasutuste
kohustustel. Véga tahtis on tddeda,et keskasutuste volitused ja vdim sdltuvad igas konkreetses
riigis mitmesugustest teguritest - nii volituste jaotusest seadusandliku ja tdidesaatva véimu vahel
kui ka riigi- ja provintsi(osariigi)valitsuse ning kohaliku omavalitsuse vahel.

Kui seadusandja on tdidesaatvale vdimule volitusi napilt delegeerinud ja enamik
kontrolliregulatsiooni lahtub seadustest v61 muudest seadusandja ettekirjutustest, pole tugevaid
keskasutusi eriti vaja. Seadusandja v&ib ka otsustada, et juhtimiskontrolli on otstarbekam suunata
ja selle iile valvata s6ltumatul institutsioonil nagu on seda kdrgeim kontrolliorgan (riigikontroll),
mis annaks aru otse temale.

Kuna Kanadas on tdidesaatvale véimule traditsiooniliselt delegeeritud suured volitused, vajatakse
valitsemiseks keskasutusi, mis voimaldaksid valitsusel tGhusalt tdita oma "korporatiivset” rolli
kogu valitsemisskaala ulatuses. Juurdunud tavaks Kanadas on ka see, et ministrid vastutavad
isiklikult oma ministeeriumide tegevuse eest ning koos peaministriga kollegiaalselt kogu
valitsuse juhtimistegevuse eest.
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Kanada keskasutuste eriti oluliseks eesmirgiks on nende institutsionaalsete vidirtuste voi
tegutsemismooduste edenda-mine, mida tunnustavad ja jirgivad kdik avaliku teenistuse juhid ja
teenistujad, s6ltumata sellest, millega nad tegelevad. Kdiki Kanada avalikke teenistujaid on
Opetatud oma kaitumises ja igapdevases tegevuses olema kaalutlevad ja ausad. Keskasutuste
poolt selliste vartuste ergutamine on muidugi véga kasulik juhtimiskontrolli tshustamiseks ning
ka INTOSAI pohialused rohutavad taolise toetava suhtumise téhtsust juhtimiskontrolli hea taseme
tagamisel (I,p 24).

Kuigi pole olemas valitsustele alluvate keskasutuste korralduse ja kohustuste iihtset mudelit, voib
mitmes Kanada Sigussiisteemiga sarnases riigis tiheldada valitsemises nende kolme selgelt
eristatavat rolli, mida kirjeldatakse jirgnevalt.

Peaministri ja valitsuskabineti néustajad

Peaministril on nii nagu teistelgi ministritel oma viike erakantselei, mille t66tajad on ametisse
nimetatud mitte niivord avaliku teenistuse pShimdtete alusel kui poliitilistest kaalutlustest
ldhtudes. Samal ajal toetub ta avalike teenistujatega komplekteeritud keskasutustele, mis
valmistavad Kanada peaministrile ja valitsusele ette poliitilisi analiiiise ja soovitusi kooskdlas
tlalviidatud tavaga, mille kohaselt teatud kiisimustes vastutab valitsus kollegiaalselt, iiletades
ministrite ametkondlikud huvid.

Keskasutuste informatsioonile ja nduandeile, mida need annavad peaministrile, toetub viimane
peamiselt selliste iilesannete tditmisel nagu:

--eriarvamuste vahendamine ja kokkulepete saavutamine ministrite vahel kiisimustes, mis
on antud valitsusele otsustamiseks;

--valitsuse (ildise organisatsioonilise struktuuri kindlaksmé#4ramine ja ministeeriumide
vaheline padevuse jaotus (selles on tema sdnal vdrdlemisi suur kaal);

--ministeeriumide ja teiste valitsusasutuste tippametnike nimetamine ja nende tegevuse
juhtimine.

Keskasutuste informatsioon ja nduanded kabinetile kajastavad Kanada valitsuse kollegiaalset
vastutust

--avaliku teenistuse korralduse ja juhtimise,

--foderatsiooni ja provintside suhete ning

--eelarve koostamise ja kulutuste juhtimise eest.
Virske ndide taolisest iihisest nduandest on seotud avalikus teenistuses olevate isikute arvu
drastilise vdhendamisega kolme aasta jooksul 45 000 t66taja vrra. See moodustab umbes 15 %

teenistujate iildarvust, ménes ministeeriumis on protsent aga tunduvalt suurem. Enne selle otsuse
teatavakstegemist andsid keskasutused peaministrile ja koondamisega tegelevale ministrite
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komiteele oma seisukoha, mida tuleks ette v&tta ning mis liheb maksma paljude avalike
teenistujate ergutamine kasutama ennetihtaegse errumineku ja enne pensioniea saabumist
pensionile jddmise vdimalust. Nad andsid ka oma hinnangu kogu selle ettevstmise voimaliku
mdju kohta teenustele, mida osutatakse avalikkusele. Seda tehti peamiselt ministeeriumidelt
saadud ettepanekute alusel, mille need olid esitanud keskasutustele seoses personali
vihendamisega.

Mis puutub keskasutuste vastutusse, siis tuleb mérkida, et nende tegevuse {ile otsustatakse suurel

mairal nendelt saadud nduannete jdrgi. Kuigi mdnikord on nende soovitustest tulenevat raske . ... -

hinnata, on sagedamini tulemused tisna selged, nagu eelnevas niites. Koosseisude koondamise
plaani teatavakstegemisele ja esialgsele elluviimisele jdrgnenu niitas, et reageerimine
erruminekustiimulitele oli eeldatust hoopis aktiivsem. See niitas, et keskasutuste soovitatud
abindud olid iile pakutud. Tulemuseks olid suuremad kulutused kui hidavajalik ja avaliku
teenistuse pakutavad teenused vihenesid kiiresti ametnike arvu kahanemise t5ttu.

Keskasutused annavad soovitusi ka sobivaimate avaliku teenistuse tippametnike ning -
riigiettevotete'” tegevjuhtide ametikohtadele kandideerijate suhtes.

Keskasutustel on olulise tahtsusega osa ka foderatsiooni ja provintside vahelise suhtlemise
ndustamisel, olgu siis pShiseaduse suuremate muudatuste kavandamisel vdi riigi valitsusjuhi ja
10 provintsi peaministrite regulaarsete kohtumiste paevakorra kujundamisel.

Teine valdkond, mille eest pohivastutajaiks on keskasutused, on avaliku teenistuse juhtimine.
Kuigi sellest on avalikult vdhem résgitud, on see siiski véga tihelepanuviirne ja oluline
tilesanne. Tuleb rohutada, et see vastutus puudutab avaliku teenistuse juhte, mitte valitsust.
Peaosa etendab siin Kanada korgeim avalik teenistuja, kes on otseselt aruandekohustuslik
peaministri ees ja kannab valitsuse sekretiri ametinime. Tegelikult on ta peaministri aparaadi
juht.

Kuigi seadusandja ja Rahandusndukogu annavad vastavalt seadusi ja kehtestavad strateegiaid,
millest avalikus teenistuses juhindutakse koigi valitsuse pédevusse kuuluvate kiisimustega
tegeldes, ldhtuvad tihtsaimad ettepanekud avaliku teenistuse juhtimise reformimiseks enamasti
valitsuse sekretdri meeskonnast. Teda tunnustatakse nende reformide elluviimise juhina, mis
valitsus on heaks kiitnud. Naiteks on sekretdr vilja tootanud Kanada avaliku teenistuse ajaloo
tihe kdige tdhtsama reformi, mida tuntakse nime all "Avalik teenistus 2000", ja juhtinud selle
elluviimist. Reformi eesmérgiks on kujundada uuendusaldim, teenuste osutamisele paremini
orienteeritud avalik teenistus, mis kasutaks kdige kaasaeg-semaid ja odavamaid, aga samas
efektiivsemaid juhtimismeetodeid. Lisaks reformi elluviimise juhtimisele koostab sekretir niiiid
ka peaministrile iga-aastasi avalikustatavaid aruandeid programmi "Avalik teenistus 2000"
eesmérkide saavutamiseks tehtu kohta.

%K anadas on need ettevotted tuntud crown corporation nime all.
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Inimressursside juhtimine

Keskasutus vaib olla ka kdigi avalike teenistujate tooandjaks, juhindudes tavaliselt sellekohastest
eriseadustest. Nendes niihakse ette avalikku teenistusse t66levtmise tahtajad ja tingimused ning
klassifikatsiooni- ja palgatasemed. Peale selle véivad keskasutused esineda valitsuse nimel
ameti-ithingutega peetavatel labiradkimistel kollektiivlepingute sdlmimise iile. Nad véivad
hoolitseda ka kdiki ministeeriume haaravate viljadppe- ja arendusprogrammide eest.Kanadas
tdidab neid tilesandeid Rahandusndukogu.

Valitsusele alluvad keskasutused ei vastuta tavaliselt perso-nali komplekteerimist reguleerivate
standardite ja eeskirjade eest, kuna seadusandja on pidanud digeks moodustada selleks omaette
asutus, mis kaitseks komplekteerimise parimaid pShi-mdtteid, st tagaks, et avalikke teenistujaid
vBetaks to6le nende kvalifikatsioonist ldhtudes, mitte aga poliitiliste sidemete vdi muude
voimalike eelmgjutuste alusel. Kanadas on selleks asutuseks Avaliku Teenistuse Komisjon (vt
1. osa).

Eelarve koostamine ja kulutuste juhtimine

Sellel rollil on nii sise- kui ka viline aspekt. See haarab riigi rahandusasjade jélgimist hea
fiskaaljuhtimise kaudu, naiteks valitsuse eelarveettepanekute parem koostamine, laenude votmise
ja vBlahalduse jérelevalve, valitsusele alluva panganduse korraldamine ning soovituste andmine
oigusliku ja poliitilise reeglistiku loomiseks maksustamise vallas, kaasa arvatud tollimaksud, ja
koige selle elluviimise eest hoolitsemine. Kulutuste juhtimine on tihedalt seotud
fiskaaljuhtimisega ja sisaldab endas valitsusele siisteemi loomist ministeeriumide kulutuste
kavade tlevaatamiseks ning ressursside paigutamiseks vastavalt valitsuse eelistustele ja
fiskaalplaanile. See hdlmab ka valitsuse kuluvajaduste koondamist ja kulude eelarve vai
riigieelarve esitamist seadusandjale heakskiitmiseks. Kanadas moodustab kirjeldatud roll
valitsuse kollegiaalse vastutuse ithe osa, kuna esitatud riigieelarves ei v&i parlament
pOhiseadusest tulenevalt parandusi teha. Riigieelarve vastuvdtmata jatmine tihendaks valitsuse
kukkumist.

Paljudes riikides on rahandusministeerium iseseisev keskasutusena tegutsev organisatsioon, mille
lilesandeks on sularaha- voogude juhtimine ja volahaldus, tsentraliseeritud maksesiis-teem ning
finantsraamatupidamine. Kanadas annavad strateegiaid ja standardeid nimetatud kiisimustes
rahandusministeerium ja Rahandusndukogu, praktilisi operatsioone teostab aga teenindav
ministeerium nimega Riigikassa''.

Muu

Peale kirjeldatud, tisna hsti sétestatud rollide on Kanada keskasutustel muidki administratiivseid
lilesandeid nagu néiteks riigihanked ja infotehnoloogia-alane strateegia. Sellised funktsioonid
koondatakse keskasutuste kiitte tagamaks valitsuse teatud tildiste eesmirkide saavutamist. Nagu
1. osas viidatud, on ka hangeteks olemas Rahandusndukogu juhtimiskontrolli eristandardid.

"Receiver General of Canada
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INTOSALI on seisukohal, et sellist laadi juhtimistegevus moodustab valdkonna, mille tarbeks
kontrollistandardid on hadavajalikud (I,p 35).

3. Juhtimiskontrolli menetluste viljakujundamine Kanadas

Selles osas arendatakse edasi 1.osas antud liihikirjeldusi ja teataval méiral 2.0sa. Selgitatakse
tiksikasjalikumalt, kuidas keskasutused edendavad juhtimiskontrolli menetlusi Kanada
valitsusele alluvates valdkondades.

Juhtimiskontrolli menetluste seadusandlik baas

Kanada juhtimiskontrolli menetlused p&hinevad seadustel. Esi-meses osas mirgiti, et

finantsjuhtimise seadus on tihtsaim digusakt juhtimiskontrolli menetluste vallas, kuivord see
ndeb ette, et valitsus moodustab eriorgani, Rahandusndukogu, mis t66tab vilja ja kehtestab

kontrollimenetlused valitsusasutuste tarbeks. Siiski on seadusandja teatud detailseid menetlugi =~ ™

ka ise seadustes ette kirjutanud. Niiteks annab finantsjuhtimise seadus jirgmised tingimused
rahaliste kohustuste vtmise kontrollimiseks:

Uhtki lepingut ..., mis ndeb ette viljamakse, ei v5i sdlmida, ... ilma et oleks olemas
rahuldav tasakaalustatud bilanss ... sellel rahandusaastal, mil lepingulistesse suhetesse ...
kavatsetakse astuda.

Aseminister ... kehtestab vastavalt Rahandusndukogu ette- kirjutustele protseduurid ja
korraldab arvepidamise nii, et rahalisi kohustusi kontrollitaks.

See seadus keelab valitsusel s6lmida lepinguid (v6tta kohustusi) teiste pooltega, kui seadusandja
pole selleks raha ette ndinud; see nduab ka, et iga aseminister hoolitseks n&uetekohase
raamatupidamisarvestuse ja rahaliste kohustuste kontrolli menetluste eest, lihtudes
Rahandusndukogu juhistest.

Seadusandja kirjutab ette ka menetlused kaitsmaks kohustuste lahususe pShimatet (I,p 54):

Uhtki viljamakset ei v&i teha ... ilma ... et isik ..., keda on volitanud asjaomane minister,
tdendaks ..., et t60 on tehtud...

Uhtki kulutust ei v6i teha enne rahaeraldust, vélja arvatud selle isiku nGudmisel ..., kellele
on volitused andnud asjaomane minister... .

Iga véljamakse ... toimub ... juhtimise ja kontrolli all ... sellises vormis ja selliselt
testatuna, nagu Rahandusnéukogu méiérab.

Pole oluline, et fraasi "nii nagu Rahandusndukogu mésrab" tuleb Kanada seadustes iisna sageli
ette. Selle mdte on anda Rahandusndukogu strateegiatele seadusega tagatud eeskirjade staatus.

Ulalnimetatud seadustest lahtuv Rahandusnoukogu strateegia rohutab niiteks ranget kohustuste



74

lahusust (I,p 54). Iga minister peab ma4rama tegevusala juhid igale eelarvekulu liigile. Nemad
tdendavad, et kaubad véi teenused, mille kohta on esitatud arve, on vastu vdetud ja vastavad
tellitule nii kvaliteedi kui ka hinna poolest. Minister peab s6ltumatutele finantsistidele, kes pole
seotud ostutehinguga, panema ka vastutuse: 1) tdendamise eest, et arvega kaasnevad koik
nbutavad dokumendid nagu vastav hanketellimus ja allkirjastatud vastuvtukviitung, et juhi
allkiri on kehtiv ning et tehtav kulutus vastab rahaeraldusele ja see on kooskélas eelneva
kohustusega; 2) kehtiva maksendude ettevalmistamise ja allakirjutamise eest. Peale selle nieb
Rahandusndukogu strateegia ette, et Riigikassa tdendab nouetekohaselt allkirja ehtsust
maksendudel enne tsheki véljakirjutamist. '

Lisaks finantsjuhtimise seaduse paljudele sedalaadi ettekirjutustele on ka teisi seadusi, millega
seadusandja toetab olulisi kontrollimenetlusi. Niteks avaliku teenistuse téohdive seadus'?, mis
kirjutab ette mitmeid personalialase kontrolli menetlusi, nende seas keelu kehtestada uusi
palgatasemeid ilma Rahandusndukogu ndusolekuta. On ka selliseid seadusi, mis kisitlevad
iiksikute valitsusprogrammide kontrolli vastandina kogu valitsuse tegevusvalda haaravale
kontrollile, mida korraldab Rahandusndukogu sekretariaat. Olgu nende niiteks riigi terviseseadus
ning tolli- ja aktsiisiseadus. Finantsjuhtimise seaduse ja kdigi Rahandusnéukogu strateegiate
asemel kuuluvad kohaldamisele need Gigusaktid kui eriseadused. See voib vahel olla
audiitoritele probleemiks, kuna neil tuleb tegevuse digusaktidele vastavust kontrollides teha
kindlaks, millisel menetlusel on prioriteet.

Kuni 1970 aastate 16puni méddras peaaudiitori kohustused ja vastutuse finantsjuhtimise seadus.
Praegu on peaaudiitori kohta eraldi seadus, mis méératleb selgelt selle institutsiooni s3ltumatuse
valitsusest. Muude aspektide kérval annab seadus tema asutusele iseseisva todandja volitused,
kellele ei laiene avaliku teenistuse t6ohdive seaduse piirangud. See vdimaldab peaaudiitoril
maksta moénevdrra korgemat palka kui mujal avalikus teenistuses, et saaks toole vdtta
asjatundlikke audiitoreid. Seadus annab peaaudiitorile volituse kontrollida ka valitsuse tegevuse
tohusust ning ministeeriumide protseduure nende juhitavate programmide tulemuslikkuse
hindamiseks.See on aga selgelt juhtimiskontrolli valdkond.

Seadustest tulenevad kontrollimenetlused

Juhtimiskontrolli menetluste tdiustamisel on Rahandusndukogu esmane iilesanne tagada
seadustes ettendhtud kontrollistandardite elluviimine. Tegelikult ndevad paljud seadustes olevad
kontrollistandardid spetsiaalselt ette Rahandusndukogu kohustuse anda juhiseid nende
rakendamiseks, kuivdrd neis on selliseid ndudmisi nagu fraas "nii nagu Rahandusndukogu
médrab”, mida vdib leida eelpool osundatud tekstides.

Rahandusndukogu peab tagama, et seadusandja kohustuslikke ettekirjutusi digesti moistetaks ja
viidaks ndutaval viisil ellu saavutamaks kavandatud eesmirke. Tema kohuseks on ka nduete
omavahelise seostatuse tagamine, nii et need tiksteist tdiendaksid, selmet olla omavahel vastuolus
(ILp 11). Olgu siin niiteks iiks seadusest pirit kontrollistandard, mis keelab ministeeriumil
omatulu kasutamise seadusandja volituseta; samas on olemas ka selline site, mis annab

""Public Service Employment Act
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ministeeriumidele erivolituse kulutada iileliigse vara miiiigist saadud tulu. "Rahandusndukogu
kdsiraamatus" selgitatakse selle juhu kohta, et keelu asemel tuleb lugeda kehtivaks erivolitus.
Seadusandjale valmistab selliste ettekirjutuste esialgsed projektid ette Rahandusndukogu,
viltimaks probleeme seaduste tdlgendamises.

Noukogu osaks vastava reeglistiku véljatootamisel ja -kuulutamisel on ka selle tagamine, et
ministeeriumidele antavad tiksikasjalikud juhised voimaldaks seadusandja ettekirjutusi loogiliselt
tdlgendada. Nditeks kontoplaanide puhul on kohustuslik jdrgida iihtseid arvestuspshimstteid
kdigis valitsusasutustes. Kuigi seda pole otseselt seaduses ette kirjutatud, peab Rahandusndukogu
strateegia selle ette ndgema, kui tahetakse jirgida finantsjuhtimise seaduse nduet, mille kohaselt
valitsusel tuleb esitada auditeeritud riigieelarve tditmise aruanne. Vastasel juhul poleks v01ma11k
kokku votta koiki valitsuse finantstehinguid.

Kui seadusest tulenevad strateegilised eesmérgid on kindlaks méératud, tuleb Rahandusndukogu
sekretariaadi asjatundjatel otsustada, kui detailsed peavad olema nende elluviimiseks vajalikud

juhendid. Monikord piisab nimetatud eesmirkide teatavakstegemisest ja méonest iildisest: .
juhtndorist, teisel juhul v8ivad olla olulise tahtsusega just eesmirkide elluvii-mise meetodidja - . -

need tuleb strateegiasse kirja panna. Seadusandja vastava volituseta igasuguste kulutuste tegemist
keelav kontrollistandard néiteks vdib-olla ei ndua edasi-arendamist, kuid standard, mille kohaselt
valitsus peab korraldama raamatupidamisarvestust, et ndidata tingpassivat, vdib vajada
tdpsustavaid juhtndore, kuna see haarab kiillaltki keerukat valdkonda, mida enamik avalikke
teenistujaid eriti holpsasti ei méista.

Soltuvalt seaduse ettekirjutusest vdib Rahandusndukogu juhend olla kitsendav, tagamaks
ministeeriumi tegutsemist kooskdlas vastava seadusega; naiteks Rahandusndukogu strateegia
kohaselt ei ole ministeeriumil digust ilma ndukogu ndusolekuta maha kanda vdlgu, mis iiletavad
kindlaksmédratud summat. Teised seevastu vGivad anda digusi; nditeks vdib avaliku teenuse
kasutamise eest Rahandusndukogu eeskirja jargi votta tasu. Juhtimiskontrolli menetluste eest
ildvastutajana hindab Rahandusndukogu igal iiksikul juhul korra mittejirgimise v&i
kuritarvituste riske ning teiselt poolt standardi pakutavaid v&imalusi ja koostab vastavad
strateegiad.

Volgade mahakandmise puhul tunnetas Rahandusndukogu suurt ohtu, et vdlgu hakatakse
kustutama, ilma et oleks vajalikult tegeldud nende sissendudmisega. Sellest tulenevalt nihti
strateegias ette ranged protseduurid, mida ministeeriumidel tuli jargida, enne kui vdla v6is maha
kanda. Nende kohaselt pidi iga ministeerium moodustama volgade kustutamise komitee, mille
tilesandeks on vastavate taotluste labivaatamine ministeeriumis, ldhtudes Rahandusnéukogu
kriteeriumidest, tagamaks, et vola sissendudmiseks on tehtud kaik vajalik. Tasu kehtestamise
Juhtumi puhul oli ndukogu veendunud, et ministeeriume tuli ergutada teenuste eest tasu vétma
ja stiimulina rakendati v&imalust saada jargmise rahaeralduse korral eelarvest krediiti
ministeeriumile laeckunud teenustasude ulatuses.

Keskasutuste kehtestatavad kontrollimenetlused

Peale seadusandja poolt ettendhtud kontrollistandardite elluviimise tagamiseks viljatdstatava
strateegia on ka Rahandusndukogul Gigus otsustada, milliseid eeskirju ta oma piadevuse piires
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peab vajalikuks tdiendavalt kehtestada hea juhtimise korraldamiseks. Seda tehes tuleb tal
médratleda: 1)kas on puudu midagi sellist, mis on seotud ressursside kaitsega raiskamisest,
kuritarvitustest, vadrjuhtimisest, vigadest, pettustest ja korraldamatusest tingitud kadude vastu
(Lp 7) ja 2) kas olemasolevad eeskirjad kajastavad adekvaatselt praegusi ja eeldatavalt
kujunevaid vajadusi ja v8imalusi, sh véimul oleva valitsuse eelistusi ja eesmirke.

Ettevaatusabindude v6i kaitsva iseloomuga kontrolli menetlused on selgelt riski kiisimus. Riskist
lahtuv strateegia kujundatakse ebasoovitava stindmuse asetleidmise tdendosuse ja tagajirgede
alusel (kas on tegemist t3sise rahalise kaotusega v6i ebameeldiva situatsiooniga, mis kahjustab
avaliku teenistuse vdi valitsuse mainet).

Suur risk Sigustab suuremaid kulutusi kaitsvatele menetlustele kui vdiksem risk. Teisest kiiljest
pitiab Rahandusndukogu tagada, et tema strateegia oleks vimalikult tShus minimaalsete kulude
juures (I,p 12). Nditeks ndevad tema eeskirjad maksete ja nende kinnituse kontrollimise kohta
ette vGimaluse mdningaid tehinguid teistest viahema rangusega revideerida. See strateegia annab
lihtsalt ildjuhiseid ministeeriumidele kontrolli korraldamiseks; nii soovitatakse histituntud ja
véga usaldusvéirsete hankijate nagu niiteks telefonikompanii arveid isegi suurtele summadele
pogusalt kontrollida, samas aga mdne uue ja tundmatu hankija suhteliselt viikest arvet tuleb
kontrollida hoolikalt. Ministeeriume ergutatakse vtma kasutusele kaasaegseid tehnikaid nagu
statistiline valik, mis aitab t66delda arvete suuri koguseid (pakke). Selline lihenemine on odavam
ja sageli tookindlamgi. Reageerides uuele v6i muutuvale keskkonnale koosk®élas algatusega
"Avalik teenistus 2000", on valitsus avalikustanud oma kavatsuse vihendada tunduvalt kulutusi
kontrollile, suurendades ministeeriumide aruandekohustust. Sellele vastuseks laiendas
Rahandusndukogu ministeeriumidele delegeeritud volitusi, tdstes taset, mille tiletamisel tehingud
peavad saama néukogu kinnituse; nditeks olgu lepinguvéirtus dollarites, mille iiletamisel oli
vajalik ndukogu eelnev ndusolek. Kahjuks niitab virske analiliis, et vdistupakkumisega
lepingute sGlmimise osakaal on valitsusasutustes vihenenud, mis annab tunnistust selle uue
volituse kuritarvitamisest mdne ministeeriumi poolt. Rahandusndukogu sekretiril tuli seetsttu
korraldada koosolek aseministritega, kes peavad vdistupakkumise lepingute arvu vihenemise
pohjused vilja selgitama. Kui kuritarvitused osutuvad tdendatuks, siis leiab see asjaolu
kajastamist informatsioonis aseministrite juhtimistulemustest ( vt 1.osa, Juhtimiskont-rolli
sisteemide jdrelevalve ja hindamine).

Kui valitsus oli otsustanud panna Rahandusndukogule liidri-rolli infotehnoloogia kasutamisel,
kiitis n6ukogu vastusena muutustele heaks mitte just ametliku strateegia, kiill aga uue korra, mis
vOimaldas ministeeriumidel investeeringuteks uude tehnoloogiasse "saada laenu"
tsentraliseeritud reservist eeldusel, et tagasi makstakse tulevase kokkuhoiu arvel. Tegelikult ei
v0i ministeeriumid valitsusasutuste raamatupidamiseeskirjade kohaselt ei laenata ega ka
investeerida. Siiski on sellist laenamist ja investeerimist olemasolevate seadusandlikult méaratud
volituste piires korraldatud sisemiste raha timberpaigutuste sildi all. Kui valitsus laheb tiielikult
tile tekkepdhisele arvestusele, mis on vilja kuulutatud aastaks 2000, saab seda tavalist &ri-
praktikat kasutada ilma riskantse ja vihemtdhusa teeskluseta.

Infotehnoloogia kasutamine paremaks ja odavamaks kontrolliks

Uue infotehnoloogia kasutamise sund on esitanud uusi viljakutseid Rahandusndukogu
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sekretariaadile ka kontrolli valdkonnas. Eelnimetatud sund lihtub nii avalikus teenistuses
hdivatud juhtide poolt, kes soovivad selle tehnoloogia abil vihendada kulutusi ja parandada
teenindamist, kui ka valitsusega drisuhetes olevate ja keerukat tehnoloogiat valdavate pankade,
suurte dritthingute jt poolt. Valitsus ja tema asutuste juhid on muidugi ka suurte riist- ja tarkvara
ning telekommunikatsiooniteenuseid pakkuvate kompaniide pideva surve all. Vastuseks sellele
viljakutsele koostas ja kehtestas Rahandusndukogu hiljuti uued tegevusjuhised elektroonilise
volitamise ja tdestamise tarvis ning mitu standardit elektroonilise andmevahetuse ja
rahaiilekannete jaoks. Parlament muutis tema ettepanekul ka finantsjuhtimise seadust, mis
voimaldab teha makseid, kasseerida ja deponeerida raha ning teha iilekandeid uksnes

elektrooniliselt; varem oli sel puhul tarvis tdendusmaterjali paberi v6i arvutiketta niol. o

Rahandusndukogu sekretariaat on veendunud nende kontrollimenetluste suuremas efektiivsuses,
mis on tavalise juhtimistegevuse osiseks, vorreldes tdiendavatega, mida vdetakse koormana.
Tehnoloogia toob kergendust. Naiteks olgu Kanada ministeeriumides kdimasolev eksperiment
lahetuste ekspertsiisteemi tarkvaraga; see tarkvara voimaldab tiielikult automatiseerida lihetuste
korraldamise, mille kontrollimine oli valitsusasutuste juhtidele, kel tuli reisida, véiga koormav.
Selles siisteemis tdidab ametnik lahetuse taotluse oma lauaarvutil ja jirgib seejuures koiki
eeskirju lihtsalt hiirekldpsuga pildiikoonide abil mitmetele tavalistele kiisimustele vastates. Kui
lahetusse sditja:teeb klopsu selleks, milleks tal pole volitusi, viitab ekraanile ilmuv teade
keelavale reeglile. Kui iilemal on digus lubada soovitut, niitab programm ekraanil selle volituse
saamise vdimalust elektroonilisel teel. Selle niiteks vdib olla vajadus rentida suurem auto, kui
eeskirjad tavaliselt lubavad.

MBdne minutiga tdidab lahetusse sditja kdigi eeskirjadega kooskdlas oleva ldhetustaotluse, milles
on tiielik info maksumuse ja vajalike lubade kohta. See ekspertsiisteem loob edaspidi aluse viga
kiireks ldhetusnduete vormistamiseks ja revideerimiseks. V&idakse viita, et parema kontrolli
huvides vGiks lahetuseeskirjad asendada pievarahadega. Selline mdtlemine on kooskslas
protsesside iimberkorraldamise pShimdttega, mida Rahandusndukogu sekretariaat kavatseb
jérgida, enne kui soovitab uut tehnoloogiat kasutama hakata. Sekretariaat ongi seda tegelikult
teinud; tihes ministeeriumis tehtud pilootuuring nditas aga, et pdevaraha kasutamine pole
kulutuste aspektist otstarbekas, kuna see viis iildiste 1ihetuskulude mirgatavale kasvule.

Peale ekspertsiisteemide kasutamise kontrolliks on késil ka teisi projekte, kasutamaks #ra
selliseid 4riala tehnikaid nagu elektrooniline andmevahetus ja rahaiilekanne. Need
automatiseeritud kontrollimehhanismid kasutavad samuti elektroonilist volitamist ja téestamist,
mida toetavad asjakohased julgeolekumeetodid nagu andmete kodeerimine ja dekodeerimine era-
vOi avalikke shifreid kasutades. Nagu ekspertsiisteemidki, voimaldavad need paremat kontrolli
Ja ka vigade vGimalus on vdiksem, kuna info sisestatakse siisteemi vaid iiks kord, mitte aga
mitmeid kordi eri isikute ja organisatsioonide poolt.

Kontrollimenetlus, mis on tuntud elektronkaubanduse nime all, on palju kasutajasébralikum kui
tavaline vdi fragmentaarne kompuuterkontroll. See vdimaldab ka paremat sularaha liikumise
juhtimist, mis on teine oluline kontrolliliik. Kanada valitsus kasutab sellist menetlust:
)mitmetesse miljarditesse dollaritesse ulatuvate maksude kogumisel, kusjuures juriidilistest ja
tiksikisikutest maksumaksjad véivad niiiid elektroonilisel teel edastada maksuteavet ja teha
tdliendavaid makseid voi saada enammakstud raha tagasi; 2) tdotajate palkadest mahaarvatud
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mitmemiljardiliste summade kogumisel, kus arvukad tédandjad peavad elektrooniliselt edastama
mahaarvatud tildsumma ja kogu seonduva tiksikasjaliku info, ndidates nimeliselt 4ra tootaja
tulumaksuks, riiklikuks pensioniks ja to6tusekindlustuseks tehtavad maksed; 3) elektrooniliseks
kaupade tellimiseks hankijatelt ilma mingi paberitoéta, millele jargneb kittetoimetamine,
vastuvdtu kinnitamine ning viljamakse sanktsioneerimine ja tegemine.

Kuna iiheaegselt on vaja vidhendada kulutusi ning parandada teenindamist ja kontrolli, on
tdiuslikuma infotehnoloogia ilmumine dnnelikuks juhuseks, kuna see avab mitmeid loomingulisi
véimalusi parema ja kulude poolest efektiivseima kontrolli sisseseadmiseks. Oleme siin
késitlenud vaid iiksikuid kordaminekuid. Kuigi seni pole tdsisemaid ldbikukkumisi avastatud,
on siiski teatud pdhjus muretsemiseks selle pérast, et uue tehnoloogia hoogne rakendamine vaib
sundida mdnda ministeeriumi liiga kiiresti juurutama uut suurt siisteemi v&i muutma
olemasolevat,panemata hoolikalt tdhele Rahandusndukogu standardeid vastavate siisteemisiseste
kontrollielementide loomisel.

Reageerimine ministeeriumide kontrollivajaduste erisustele

Rahandusndukogu sekretariaat ei t66ta oma strateegiaid vilja omaette, vaid konsulteerib
pohjalikult neid eeskirju kohaldama hakkavate ministeeriumidega, et tulemuseks oleks maistlik
Ja kuludelt optimaalne ning mis eriti oluline detsentraliseerimise puhul - erinevate olukordade
suhtes piisavalt paindlik strateegiline dokument. Ta peab ndu ka ametiliitudega nagu
raamatupidamisega tegelevad organisatsioonid, et tagada strateegiates kdige kaasaegsemate ja
praktilisemate ldhenemiste kasutamine kontrollieesmirkide saavutamiseks. Suuremate
strateegiliste muudatuste puhul konsulteerib sekretariaat tihti Kanada peaaudiitoriga, andes
endale alati aru,et iikskdik millist arvamust viimane ka ei avaldaks, ei méjuta see tema digust
sOltumatult kontrollida juba juurutatud strateegiat.

Rahandusndukogu sekretariaat reageerib alati méistvalt iiksikute ministeeriumide taotlustele
arvestada nende kontrollialaseid erivajadusi vi teha pdhjendatud erandeid juhtimiskontrolli
tildisest reeglistikust. Sellega tunnistatakse vajadust sageli korrigeerida ménda Rahandusndukogu
pddevusse kuuluvat kontrollimenetlust ldhtudes valitsuse programmide ja funktsioonide
mitmekesisusest. Kui ministeerium suudab veenda, et kontrollinduetest kdrvalekaldumine antud
olukorras parandab programmi realiseerimist v6i sddstab raha, piiliab Rahandusndukogu
sekretariaat vastu tulla niivord, kuivord see ei too kaasa tosist lisariski.

Rahandusndukogu demonstreeris oma tahet olla strateegias paindlik {ihe ministeeriumi niitel,
mille puhul kaugematest piirkondadest pdrit suurte rahasummade hoiustamine hilines
margatavalt. Rahandusndukogu eeskirjade kohaselt tehti selliseid rahaiilekandeid
pangateenustega seotud kulude vdhendamiseks vaid iga viie pdeva tagant. Need eeskirjad
périnesid aga ajast, mil taoliste iilekannete puhul oli tegemist véga viikeste summadega. Nagu
ministeerium osutas, ldks see strateegia valitsusele intresside saamatajdimise niol palju rohkem
maksma kui kulutati teenustasudeks, pealegi oli riskantne hoida selliseid suuri summasid
kohtadel roGvimiste ja varguste ohu tdttu. Ministeeriumile tehti seetdttu erand kehtivast korast.

Teistel juhtudel ajendavad mdne ministeeriumi uued arengusuunad Rahandusndukogu taotlema
seaduste muutmist, kui taotletav kontrolli puudutav muudatus ei kuulu ndukogu padevusse.



79

Uheks niiteks on finantsjuhtimise seaduses tehtud muudatused, mis hdlbustasid elektroonilisi
pangaoperatsioone, nagu kirjeldati eespool. Algselt tehti need kontrollialased muudatused eraldi
makse koguvale ministeeriumile vdimaluse andmiseks kasutada "elektronkaubandust” raha
mérkimisvéarseks kokkuhoiuks ja teenindamise parandamiseks. Hiljem taotlesid seda digust ka
paljud teised ministeeriumid.

4. Juhtimiskontrolli méjutavad tegurid Kanadas
Reageerides muutustele

Juhtimiskontrolli menetlusi tuleb vastavalt keskkonnas toimuvatele muudatustele pidevalt
kaasajastada, nagu on kirjas INTOSAI péhialustes (I,p 15). Praegune seis Kanadas pole just piris
rahuldav. T6epoolest, kuigi mitmed uued juhtimisreformid peaksid teoreetiliselt juhtimiskontrolli
tugevdama, tunneb Kanada peaaudiitor praeguse olukorra pérast tdsist muret.

Nagu on mirgitud 2. osas, on Kanada niiiidsed avaliku sektori reformide keskmes iildsusele
osutatavate teenuste tdiustamine. Selle eesmirgi saavutamise vdtmekiisimuseks on juhtidele
suuremate diguste andmine, millega kaasneb suurem vastutus. Seda protsessi on toetatud selgema
volituste delegeerimise ning parema plaanimise ja tegevusest aruandmise korra sisseseadmisega.
Rahandusndukogu sekretariaat on selles valdkonnas koostanud ja vélja kuulutanud spetsiaalse
reeglistiku:

--tegevuse plaanimiseks, mille pShiolemuseks on ministeeriumide kohustus esitada oma
aasta strateegilised plaanid, mis selgitavad iildjoontes, kuidas kavatsetakse oma
programmide tditmisel saavutada kavandatud tulemusi ja kuidas neid resultaate mgsta
( varem esitati detailsed plaanid iiksikute kuluiiksuste ja iirituste dratoomisega, mis
ministeeriumide arvates ajendas Rahandusndukogu sekretariaati neid keskusest
pisiasjades juhtima);

--kvaliteetteenusteks, mis nduab ministeeriumidelt tdhelepanu keskendamist iildsusele
osutatavate teenuste kvaliteedile, aga kus v3imalik, ka sisemise t66 kvaliteedile, pidades
silmas nende kittesaadavust, ajastamist ja vdimalikkust (sel aastal tihendab see ka
ministeeriumide teenindusstandardite avaldamist);

--aruandluseks, mis annab juhtimise iildkategooriatest ldhtuvad kriteeriumid (mida
ministeeriumid v8ivad kohandada oma programmidele ja ainulaadsetele asjaoludele)
aruannete esitamiseks iga ministeeriumi organisatsioonis iiles ja edasi parlamendile mis
tegutseb kdigi maksumaksjate huvides.

Aruandlus juhtimiskontrolli reeglistiku osas

Rahandusndukogu aruandlusreeglistik ndeb ette ka uusi kriteeriume vastavalt ministeeriumide
aruandluseks ndukogule (peamiselt Rahandusndukogu strateegiate nduete jargimisest, mis
hélmavad juhtimiskontrolli reeglistikku) ja ndukogu aruandmiseks oma reeglistiku kvaliteedi ja
tdhususe kohta. Kui nditeks Kanada peaaudiitor leiab, et kdigil ministeeriumidel on raskusi
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Rahandusndukogu strateegiate elluviimisega, siis annab see tunnistust vastava reeglistiku
puudulikkusest voi selle rakendamise jarelevalve ndrkusest.

Hiljutine ilmekas nidide Rahandusndukogu aruandmisest oli seotud tdotajate vabastamise
eeskirjade vadrkohaldamisega. See strateegia oli kavandatud koosseisude vihendamiseks,
ergutades erimaksetega vabatahtlikku t&61t lahkumist. To6kohtade kaotamise asemel kasutasid
ministeeriumid neid eeskirju kehvematest tootajatest lahtisaamiseks, kusjuures nende t66 tuli
ikkagi dra teha. Kui eelarvekomitee (parlamendi komitee, kes on peavastutaja peaaudiitori
juhtimiskontrolli puudutavate ettekannete ldbivaatamise eest) oli tutvunud peaaudiitori
sellekohase kontrolliaruandega, luges ta Rahandusndukogu sekretiri selle eest vastutavaks, et
olukorda ei jélgitud ega tokestatud sellist praktikat tervelt kolme aasta jooksul. See liks
maksumaksjatele maksma sadu miljoneid dollareid. Kuigi avalikult kiisimust nii ei piistitatud,
vdib selle strateegia labikukkumise pShjuseks pidada seda, et ei arvestatud ministeeriumide
pohjendatud vajadust vabaneda ebaproduktiivsetest to6tajatest.

Infotehnoloogia projekt

Peale uue reeglistiku avaldas Rahandusndukogu sekretariaat ka projekti valitsusasutuste poolt
osutatavate teenuste parandamiseks infotehnoloogia abil. See dokument esitab ministeeriumidele
ja tildsusele arvukalt pshimétteid, norme ning eesmérke infotehnoloogia laiemaks kasutamiseks,
tostmaks tegevuse tGhusust ja kvaliteeti nii valitsusesiseselt (ministeeriumides) kui ka
ministeeriumide poolt tildsusele teenuste osutamisel. INTOSAI péhialuste sissejuhatuse (Ip 1)
kohaselt tuleks enam usaldada automatiseeritud tehnoloogiaid.

Projektis on suurt réhku pandud uute tehnikate kasutuselevdtule, sh protsesside iimberkorral-
damisele, mis on infotehnoloogiasse investeerimise eelduseks. Nihakse ette ka oluline koosto
infotehnoloogia arendamisel ja kasutamisel tGhususe tdstmiseks ja kvaliteedi parandamiseks
erasektori ning muude valitsustasandite vahel. Selle ja projekti teiste eesmérkide saavutamiseks
on moodustatud mitmeid téhtsaid komiteesid ja ndukogusid nagu infotehnoloogia arengu
peasuundade kiisimuses ndustav organ Advisory Council on the Information Highway.

Viirib tunnustust projekti eesmirgiks seatud partnerlus erasektori ja muude valitsustasandite
vahel. Ent avades uusi vdimalusi, esitab see Rahandusndukogu sekretariaadile ka olulise
juhtimiskontrolli alase viljakutse, kuna tegemist on suure riskiga. Sellistesse suhetesse astuvad
juhid valitsus-sektorist pole alati korralikult ette valmistatud ega piisavalt kogenud lepingute,
projekti- ja riskijuhtimise alal, tagamaks valitsuse huvide tdielikku kaitset. Ka pole valitsusel
diguslikku alust parlamendi volituseta sellistesse partnerlussuhetesse astuda, kuna Kanada
seaduse kohaselt vastutab partner tiies ulatuses projekti teiste osaliste vdlgade eest. Seetdttu
tuleb juhtidel veenduda,et iihisettevotmised sellises partnerluses ei tooks kaasa &iguslikult
siduvaid tagajirgi.

Juhtide enesekontrolli ergutamine
Kuigi see pole eraldi sénastatud eesmargina, peaks avaliku teenistuse kaasajastamise reeglistik

aitama parandada ka juhtimiskontrolli keskkonda. P3hjus on selles, et nimetatud reeglid néuavad
igalt ministeeriumilt selgemat vastutust ja aruandlust ning julgustavad kasutama uusi, kaas-
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aegseid juhtimisinstrumente, mis aitavad juhte enesekontrollil, selle asemel et lasta end
kontrollida keskuse ja ministeeriumi asjatundjate poolt. Juhid hakkavad praegu niiteks kasutama
ekspertinfosiisteeme ning elektroonilise volitamise ja kinnitamise meetodeid, mis véimaldavad
neil teha otsuseid piisava informatsiooni alusel, vajamata administratiivsete protseduuride
ldhemat tundmist.

See kontrollimenetluste kaasajastamine ja enesekontrolli kontseptsioon on muutmas ka
keskasutuste rolli ministeeriumide suhtes, milles otsene juhtimine asendub volitamise,
juhendamise ja koordineerimisega. Keskasutused piiiiavad keskusepoolse kontrolli asendamiseks
aktiivselt soodustada juhtide enesekontrolli. Uldiselt on nende eesmérgiks olla esmajoones juhiks
parema juhtimiskontrolli praktikasse, mis on koosk®&las seadusandja kehtestatud reeglistiku ning
valitsuse jooksvate sihtide ja eesmirkidega. See iileminek tugevalt tsentraalselt kontrollilt
juhtidepoolsele kontrollile on selgelt tunnustust leidnud INTOSAI péhialustes (1,p 1).

Peaaudiitori mure

Kanada peaaudiitor tildiselt toetab reformiprogrammi "Avalik teenistus - 2000" ja mitmesuguseid
sellest ldhtuvaid-algatusi. Ent ta on siiski véljendanud seadusandjale muret selle iile, et
keskasutused ei ole vélja arendanud neid reforme kajastavat spetsiaalset kontrollireeglistikku.
Kuigi ta pole otseselt viidanud INTOSAI'le, toetab ta sisuliselt selle juhtimis-kontrolli reeglistiku
kasutuselevsttu Kanada valitsuse poolt.

Ta tunnetab ka, et kuigi praegused kontrollimenetlused olid vérdlemisi usaldusviirsed
minevikus, pole nad praeguse keskkonnaga enam vastavuses. Ta on seisukohal, et kui suuremate
volituste delegeerimine ja tulemustele orienteeritud kontroll peaksid ka andma iildsusele
paremaid teenuseid, jddvad need ilma usaldusviirsete ja selgete juhtimiskontrolli menetluste
toeta ikkagi suuremate riskide allikaks. Peaaudiitor on eriti mures mirgatava tasakaalu
puudumise pédrast autonoomsuse ja vastutuse vahel,kuna ta pole veel leidnud ( peamiselt minis-
teeriumide infostisteemidest) tdiustatud mo68dupuid, mis annaksid tunnistust, kui histi juhid
kasutavad oma suuremaid volitusi otsuste tegemiseks.
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RIIKLIKU HOOLEKANDESEADUSE RAKENDAMISEST
(Holland)
Christianne E.P.M. den Houting-Stevens
Henny S. de Vos-Koerselman'

Kokkuvote

Kéesolev Gppematerjal Hollandi riiklikust hoolekandeseadusest niitab, kuidas on iiles ehitatud
jutimiskontroll Hollandi sotsiaal- ja t§6hdiveministeeriumis, et véimaldada ministril, kes seaduse
jérgi vastutab riikliku sotsiaalpoliitika sdnastamise, sotsiaalvajadusteks minevate summade
arvutamise ning hoolekandeseaduses vimalike muudatuste tegemise eest, votta endale vastutus
kdigi eelarveliste kulutuste eest ning anda sellest hiljem aru parlamendile.

Hoolekandeseaduse elluviimine on hea ndide aruandluse kujunemisest. Aruandlus on osa tiitev-
voimu korraldamisest, liilitades endasse suure hulga juhtimiskontrolli meetmeid. Protsess kiivi-
tub, kui sotsiaal- ja to6hdiveminister saab parlamendilt kétte riigi sotsiaalhoolekande eelarve.
Kogu jirgnevaga kaasnev vastutus on tépselt mégratletud.

Hoolekandeseaduse alusel jaotavad omavalitsused abirahasid isikutele, kellel on digus toetustele.
Seadusega on fikseeritud toetusesaajate valiku alused, s.o., asjaolud, mis tingivad isiku madala
tulukuse ja dokumendid selle kdige tdestamiseks. Kdik 630 omavalitsust saavad ministeeriumilt
ettemakse vormis kogu kuuks vajamineva toetuste summa.. Ettemakse suurus tugineb juhendite
alusel tehtud kuluarvestusel, mille digsust hindab ministeerium, kasutades selleks vastavaid
toiminguid ja kiisimustikke.

Ministeeriumis to6tavad riiklikud konsuldandid korraldavad igal aastal omavalitsustes rohkesti
uuringuid, et teha kindlaks, kuidas omavalisused viivad ellu hoolkandepoliitikat. Konsultantide
tegevus on tépselt kindlaks méératud ja neil tuleb koostada uuringutel p&hinev ettekanne. Lisaks
sellele peavad nad koostama ka aastaaruande, kus kirjeldatakse tditevvdimu tegelikke saavutusi
nii ilmekamate {iksikjuhtude kui ka {ildtulemi p&hjal, mainides {ihtlasi ka ilmenud kitsaskohti,
omavalisuste suutlikkust kulutusi arvestada ja kui tarvis, siis ka vastavalt kohandada riigi
hoolekandepolliitikat.

Lisaks kohustab seadus, et omavalitsuste finantsaruannete juurde peab kuuluma omavalitsuse
audiitori koostatud ettekanne. Minister on seaduse rakendusjuhendiga kehtestanud néude kontrol-
lida iile ka omavalitsuse audiitori kontrollimised, et olla kindlalt veendunud toetussummade

“Christianne E.P.M. den Houting-Stevens on diplomeeritud revidentraamatupidaja, kes
tootab alates 1992.a. Hollandi Riigikontrollis (Algemene Rekenkamer) projektijuhina. On varem
mitmed aastad t66ta-nud audiitorifirmas. Henny S. de Vos-Koerselman on hinnatud revident-
raamatupidaja, kes t66tab Hollandi Riigikontrollis vanemaudiitorina alates 1993.a. Varem t56tas
ta aastaid Uhiskondliku Tervisekaitse Organisatsiooni revisjoniosakonnas.
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diges kasutamises. See protsess ongi saanud nii juhtimiskontrolli kui sotsiaal- ja to6hdive-
ministeeriumi sisekontrolli t66 lahutamatuks osaks.

Ministeerium méirab omavalitsustele eraldatava toetuse 1&pliku mahu tépse kuluarvestuse alusel,
tuginedes seejuures ka riigikonsultantide ja omavalitsuse audiitori arvamusele. Ministeeriumi re-
visjoniteenistus kontrollib seejérel rahaliste arvestuste ja asjakohaste haldusprotseduuride digsust
ning koostab vastava ettekande. Selle eesmérgiks on kinnitada, et ministeeriumi juhtimiskontrolli
meetmed vastavad nduetele.

Need abindud lubavadki ministril vétta enesele vastutuse eelarveliste kulutuste eest ja anda
tehtust aru perlamendile.
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1. Juhtimiskontrolli korraldamine Hollandis
Juhtimiskontrollile seadusega antud volitused

Juhtimiskontrolli teostamiseks Hollandi valitsuses annab kdrgeima taseme volitusi parlament.
Selles suhtes on tdhtsaimaks seadusandlikuks aktiks eelarve- ja raamatupidamise seadus. Parla-
ment kindlustab juhtimiskontrolli ka muude seadusandlike aktidega (niteks, allpool kirjeldatav
hoolekandeseadus).

Eelarve- ja raamatupidamise seadus jétab juhtimiskontrollis erilise rolli rahandusministeeriumile.
Rahandusministeeriumil on &igus viljastada digusakte ja juhendeid teiste ministeeriumide
juhtimiskontrollidele. Et mé4rustest ja juhenditest johtub viga suur hulk kohustusi, on ministee-
riumidel lubatud méningane paindlikkus nende téitmisel.

Juhtimiskontrolli viljaarendamine ja korraldamine

Rahandusministeerium koostab eeskirjad, mis on aluseks finantsaruandluse ja juhtimiskontrolli
standarditele. Eeskirjad koostatakse koostoos sise- ja vilisrevisjoni audiitoritega. Aeg-ajalt
eeskirju tdiendatakse, nagu seda soovitavad ka INTOSAI sisekontrolli standardid (1, p. 66).

Igas ministeeriumis on ametis peasekretir, kelle iilesanded on mératletud seadusega (Kuninga
dekreetiga). Peasekretdr on ministeeriumi kdrgeim ametnik, tema vastutusel on personali-,
finants-, haldus- ja juhtimisala. Igas ministeeriumis on ka finants- ja aruandlusdirektor, kes
vastutab juhtimiskontrolli eest ministeeriumis. Peasektretir, finants-aruandlusdirektor,
revisjoniteenistuse direktor koos ministeeriumi iilejaéinud alliikksuste direktoritega moodustavad
revisjonikomitee. Nimetatud komitee on téhtis osa juhtimiskontrolli edendamisel ja libiviimisel
ministeeriumi kogu valitsemisala ulatuses. Finantsjuhtimine, juhtimiskontroll ja ministeeriumi
kogu valisemisala revideerimine ongi kiisimused, mida arutab komitee.

Ministeeriumi revisjoniteenistus nuab teistelt alliiksustelt rahandusministeeriumi maruste ja
Juhendite kiiret rakendamist. Lisaks sellele on revisjoniteenistuse audiitorid ndustajateks, et
mééruse rakendamine kulgeks laduselt.

Hollandi Riigikontrolli ja teiste keskautuste roll

Hollandi Riigikontrollil ei ole ametlikku kohustust juhtimiskontrolli standardite kehtestamisel.
Siiski ta seda kaudselt teeb juhtimise tulemuslikkuse kontrollimisel, kuna sellega kontrollitakse
juhtimissiisteemi. Kontrollimise tulemusena saabki riigikontroll teha ettepanekuid rahandus-
ministeeriumi koostatud juhendite ja standardite tdiendamiseks.

Hollandi pohiseadus kohustab Riigikontrolli kontrollima riigi tulusid ja kulusid. Riigikontroll
peab oma missiooniks riigivalitsemise parandamist ning selle saavutamise nimel esitab ta
regulaarselt kontrollimiste tulemusi valitsusele ja parlamendile. Avastatud vead ja abindud
olukorra parandamiseks esitatakse ettepanekutes, mis néitavad vdimalusi maksumaksjate raha
kdige otstarbekamalt kasutada.
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Hollandi Riigikontroll on téiesti s6ltumatu otsustamaks, mida on vaja kontrollida. S&ltumatus
on osalt tagatud sellega, et juhtkond on nimetatud ametisse eluajaks. SeetSttu ei saa iga uus
valitsus vallandada juhtkonda ega teha viljavahetusi omal dransigemisel.

Vordlus INTOSAI standarditega

Uldised ja iiksikstandardid, mida sisaldavad INTOSAI soovitused (I, p 4 ja 5) on tingimusteta
rakendatavad vaid ministeeriumide revisjoniteenistuste programmides ja rahandusministeeriumi
juhendites, sest ministeeriumide eeskirjad ja juhendid olid olemas juba enne INTOSAI
standardite heakskiitmist 1992.a. Hollandi Riigikontroll aitab igati INTOSAI standardite
kasutuselevgtule kaasa.

Juhtimiskontrolli siisteemi jirelevalve ja hindamine

Ministeeriumi siserevisjoni teenistus vastutab juhtimise kontrollsiisteemi jarelevalve ja kulutuste
hindamise eest. Méned nimetatud teenistuse ettekanded arutatakse libi revisjonikomitees. ~**

Vanim ja seejuures Riigikontrolli kdige olulisem tegevus on finantskontroll ehk niinimetatud
korraline kontroll. Selle peamine eesmiirk on valitsuse aruande heakskiitmine. Viimastel aastatel
on nimetatud kontrolliga hdlmatud ka ametkondade haldus- ja finantsjuhtimist. Praktikas on
Riigikontrolli kontrollimised toetunud péhiliselt kontrollitava ametkonna oma siserevisjoni
avastustele. Riigikontroll teeb kindlaks, kas ministeeriumi siserevisjoni arvamus olukorrast ning
vastav ettekanne on usaldusvairne (I,p.83 ja 84). Viimase kiimne aasta jooksul on phjalikult
tdiendatud just nimetatud revisjoni valdkonda.

1980ndate aastate keskel voitlesid ministrid kehvasti ldbiviidava juhtmiskontrolli vastu. Kui
revisjoni labiviimisega viivitati, ilmnesid raskesti selgitatavad korrapératused. Tihti jdi segaseks,
kas kulutatud on vastavuses kehtivate seaduste ja eeskirjadega voi ei. Mdjus Riigikontrolli juhis
(I, p 66), seda kiill osaliselt, et alustati niinimetatud valitsuse aruandluse reformi, mille
eesmérgiks oli:

- ministeeriumide haldustegevuse ja juhtimiskontrolli tdiustamine;
- sisekontrolli tugevdamine (siin kui ministeeriumi sisekontroll);

- (finants)informatsiooni ringlemise kiirendamine valitsuses ning valitsuse ja
parlamendi vahel;

- eelarve tditmise parem esitlemine.

Selle tulemusena tdiustus suuresti haldusjuhtimine, kontrollimine ja finantsaruandlus.
Finantsaruanne koostatakse niitid vaid aasta kohta. Seda kontrollib siseaudiitor, kes koostab ka
revisjoni kohta ettekande. Ministeeriumidele esitatakse niitid minimaalselt ndudeid
Juhtimiskontrolli suhtes. Riigikontrolli avastatu tuuakse #ra ettekandes. K&igi ministeeriumide
kohta valimistab koondaruande rahandusministeerium, millest kujuneb valitsuse aruanne ja mille
peab heaks kiitma Riigikontroll. Vastuviited, mis kerkivad korraliste kontrollimiste pGhjal,
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peavad leidma kisitlust enne, kui valitsuse aruanne jéuab parlamenti.

Fakt, et Riigikontroll luges tehtud kulutused seadustele vastavaks, ei tihenda veel tingimata seda,
nagu oleks raha kulutatud histi. Riigikontroll teostab ka tulemuslikkuse kontrolle. Need
kontrollimised selgitavad rahakulutuste otstarbekuse maksimaalse sazstlikkuse, asjatundlikkuse
ja tulemuslikkuse mdttes. Riigikontroll piiiiab saavutada tasakaalu korraliste (finants) ja
tulemuslikkusele suunatud kontrollimiste vahel.

Tulemuskontrolli puhul ei ole otseseid seadusandlikke sanktsioone. Siiski v&ib Riigikontroll
publitseerida tuvastatut ja jitkata ministri tegevuse jilgimist korduvate kontrollimistega.

Juhtimise kontrollsiisteemi vahendid, omandatud kogemused ja kutsealane viljadpe

Iga ministeerium peab kindlustama, et tema tootajatel oleksid toéiilesannete téitmiseks vajalikud
vahendid ja kutsealased oskused. See tahendab, et rahandusministeeriumi koostatud eeskirjad ja
juhendid peavad olema kittesaadavad igas ministeeriumis. Kuid veelgi tihtsam on vajadus
palgata parimaid t66tajaid. SeetSttu on ddrmiselt vajalik méadratleda igale ametikohale esitatavad
kvalifikatsiooninduded ja omada piisavalt rahalisi vahendeid, et virvata ndutava erialase
ettevalmistusega personal. Iga ministeeriumi peasekretdr vastutab virbamispoliitika eest.
Rahandusministeerium organiseerib viljadpet, et osataks kasutada juhtimiskontrolli eeskirju ja
juhendeid.

2. Juhtimiskontroll ja hoolekandeseadus

Siinses 16igus tuuakse niide, kuidas ministeeriumi juhtimiskontroll on tilesehitatud just selliselt,
et minister saab kontrollida kulutusi ja kanda sellest ette parlamendile. (Riigikontrolli
kontrollimised on pdhiliselt rajatud juhtimiskontrolli tulemuste iiksikasjalisele libivaatamisele.)
Néide puudutab iiksikisikule hoolekandeseaduse alusel makstavaid toetusi, nagu mitmesugused
sotsiaalabi liigid, mis kooskdlastatakse omavalitsustega, ja lastetoetuse seaduse alusel makstavad
abirahad, mida jaotavad vastavad ametiasutused, kuid raha eraldab ministeerium alles pirast viga
pohjalikku andmete kontrolli. On toetusi (nagu t&6tu abiraha, haigus- ja t66vdimetustoetus),
mille korraldamist viivad ellu té6andjate ja t66votjate sGltumatud organisatsioonid ning mllleks
vahendid laekuvad palgasaajate kindlustusmaksetest.

Enne kui selgitada sellega seotud toiminguid, on tarvis anda tilevaade eelarve siisteemist,
selgitada toetusliikide peamisi tunnusjooni ja anda iildiseloomustus seadusele endale.

Eelarve siisteem

Ministeeriumid ja muud valitsusasutused on osa keskvimust. Nad aitavad ministritel tdita oma
tooiilesandeid voimalikult hésti. Igal ministeeriumil on tidita rida iilesandeid, mis on olulised
tihiskonnale kui tervikule, nagu seda on rahva tervise eest hoolitsemine (tervishoiu-, rahva heaolu

Ja spordiministeerium) v&i vajaliku infrastruktuuri korrashoid (transpordi- ja sideministeerium).

Hollandis eraldatakse igale ministrile aasta eelarve, mida kulutatakse eelnevalt kindlaksméziratud
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tiritusteks. Aasta 16pul annab minister tehtud kulutustest aru parlamendile; ministri
aruandluskohustus on Hollandi demokraatiasiisteemi iiks pohimdttelisi aluseid.

Et minister saaks tdita oma aruandluskohustust, peab ta iiles ehitama haldusjuhtimise
organisatsiooni ja juhtimiskontrolli selliselt, mis tagaks tdieliku kontrolli ja arvepidamise eelarve
kulude tile.

Eritoetused

Nii nimetatakse teatud riiklikke eraldisi omavalitsustele, mis on aasta eelarvesse kantud koos
muude eelarve artliklitega ning mille kasutamist kajastab vastava ministeeriumi finantsaruandlus.

Eritoetused on ihisnimetus riiklikele rahaeraldistele, mis antakse madalama astme
voimuorganitele keskvéimu kavandatud eesmirkide teostamiseks. Reeglina ei saa madalama
astme viimumehed neid summasid oma drandgemisel kasutada, vaid peavad jargima méaérusi ja

rakendusjuhendeid, mis on seotud iga konkreetse toetusliigiga. Mésrused ja juhendid annavad -

piirid, mille raames madalam vdim vdib ise teha otsuseid. Hollandis tuntakse seda
kaasvalitsemise nime all: riiklikud iilesandeid viiakse ellu madalal tasandil, riik kehtestab reeglid,
mida tditmisel tuleb jargida. Oluline on markida, et kuigi madalama astme v&im vastutab
tilesande elluviimise eest, on riik - antud juhul ministeerium, kes jagas summasid - ikkagi
vastutav, et selliseid kulutusi tehakse téielikult eesméargile ja seadusele vastavalt. Lopuks
kantakse need kui ministeeriumi kulutused tema finantsaruandesse, mis igal aastal esitatakse
parlamendile.

Uldiselt korraldatakse eritoetuste maksmist ettemakse siisteemi kaudu, kus digsust saab hinnata
alles pédrast toetuse viljamaksmist. Ministeeriumi toetussumma tipse mahu saab méirata ning
otsustada, kas toimus iile- vdi alamaksmine, alles parast toimunut. Siis saab hinnata ka seda,
kuidas omavalitsus pidas arvestust toetussummade jaotamise iile.

Hoolekandeseadus

Hoolekandeseadus joustus Hollandis 01. jaanuaril 1965. Koos seaduse viljakuulutamisega vottis
valitsus endale kohustuse kindlustada abirahaga igat elanikku, kellel ei piisa vahendeid, mis
tagaksid eluks vajalike minimaaltarvete rahuldamise. Hoolekandeseadus on sotsiaalse
kindlutusv8rgu viimane paéstevoo ja selle seaduse kohaselt makstakse toetust isikule vaid siis,
kui tema suhtes ei rakendu iikski teine sotsiaalkindlustuse liik. Hoolekandeseaduse tingimuste
kohaselt sai 1994. aasta jooksul toetust umbes 510 000 isikut.

Hoolekandeseaduse elluviimine ja kontroll selle tile on keerukas. Algselt oli seadus lihtne ja
véljamakseid teostati isikutele, kelle digus toetust saada méérati kindlaks iihtsete kriteeriumide
alusel. Taienduste kaudu, mida on sisse viidud 1980ndate aastate keskpaigast alates, on
toetusrahade tase viidud soltuvusse isikute sissetulekutest. Enne kui abiraha maksta, on vaja
tdpselt hinnata, millisesse tulukusrithma isik kuulub. Inimeste majanduslik kindlustatus on
erinev, kuid selle kindlakstegemisel esineb nii juhuslikke eksimisi kui ka petmisi.

Hoolekandeseadus ldks 1995.a. maksma iile 11 miljardi kuldna. Selle kuludest kannab riik 90%
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ja omavalitsused 10%.

Uldine vastutus hoolekandeseaduse eest lasub sotsiaal- ja to6hdiveministril, kes on vastutav
jérelevalve korraldasmise ja hoolekandeseaduse omavalitsuste poolse tiitmise eest. Minister
annab parlamendile aru jirelevalve t66st, samuti koikidest tuludest ja kuludest, mis seadusega
seotud, aga ka ministeeriumi finantsaruandlusest. Sotsiaal- ja td6hdiveminister kannab seaduse
ees vastutust sotsiaalpoliitika kujundamise, arendamise ja sotsiaalkuludeks minevate summade
arvestamise eest. Seda vastutust vib tépsustada jargmiselt: Valitsus (antud juhul sotsiaal- ja
to6hdiveministeerium) vastutab sotsiaalkindlustuse taseme eest, et sotsiaalhooldus vastaks riigi
poliitikale kui tervikule ning valitsus teostaks korgetasemelist tditevvdimu.

Ministeeriumile hoolekandeseadusega pandud vastutus on aluseks juhtmiskontrolli rakendamisel
ka hoolekande puhul.

3. Hoolekandeseaduse elluviimise peamised suunad
Tiitmine

Hoolekandeseaduse alusel saavad omavalitsused ministeeriumilt {ihe kuu summa. Saadud summa
katab viljamaksed neile isikutele, keda omavalitsused on riigi nimel otsustanud toetada.
Ministeerium arvutab kuu ettemakse suuruse esialgse kululoendi alusel, mille ta saab asjaosaliselt
omavalitsuselt koos muude valike andmetega.

Omavalitsused on vastutavad toetuste viljamaksmise eest just neile isikutele, kellel
hoolekandeseaduse pdhjal digus abirahale. Lisaks sellele peavad omavalitsused perioodiliselt
kontrollima, kas toetustsaava isiku olukorra muutused ei vaja ka toetusemaksmise
timberkohandamist. Pealegi tuleb omavalitsustel toetustsaavaid isikuid suunata aktiivse
eluhoiaku poole, julgustades neid t66 leidmisel, et 16petada nende taotlused abirahale.

Omavalitsustele antud avansi 15plik korrigeerimine toimub hiljem. Kui toetusrahad on vilja
makstud, esitavad k&ik omavalitsused rahandusaastale jirgnenud kindla perioodi viltel
ministeeriumile tdpse aruande kulutustest. Aruandega on kaasa omavalitsuse audiitori ettekanne.
Ministeerium hindab aruannet, mille tulemusena méiratakse kindlaks volgnevus iihes vdi teises
osas. Vahe I6ppsumma ja avansseeritud summa vahel kas makstakse kinni voi v3etakse omava-
litsuselt ara.

Sotsiaal- ja to6hdiveminister annab ministeeriumi aastasest tegevusest aru oma finantsaruandes,
mis sisaldab hoolekande tulusid ja kulusid. Nagu mainitud, sisaldab ministeeriumi aruanne ka
ministeeriumi audiitori ettekande.

Et minister oleks suuteline andma aru hoolekandeseadusega seotud tuludest ja kuludest, peab ta
olema veendunud, et kdik kanded on tehtud korrektselt ning seadusele vastavalt. Korrektsus
tdhendab, et andmed, mida sisaldab ministri finantsaruanne, on diged ja esitatud vigadeta.
Seaduse vastavus tdhendab, et esitatud tulud ja kulud on kooskélas hoolekandeseaduse diguslike
rakendusjuhistega ning muude juriidiliste alusdokumentidega.
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Sotsiaal- ja t66hdiveministeeriumi tegevuses vdime eristada kolme tiksteisega seotud olulist
etappi:

- avansside viljamaksmine omavalitsustele (vastutab juhtimistasand);

- kulutuste tdpne vdljaarvestamine, samuti nende kulutuste mératlemine, mis pShinevad
omavalitsuse audiitori avastustel ja riigi konsultantide to6tulemil (vastutab
juhtimistasand);

- ministeeriumi finantsaruannete kontrollimine ministeeriumi revisjoniteenistuse poolt
(vastutab vastav personal).

Kaht esimest etappi kisitleme allpool. Toimingud, mida ministeerium peab jédrgima, on kirja
pandud ametlikes tegevusjuhendites (I, p 43), milles on punkt punkti jirel dra niidatud kdikide
nende etappidega seotud ministeeriumide ja ametite kohustused: mis kiisimuses, miks, millise
toiminguga viivad nad seda ellu ning kuidas tuleb seda kdike dokumenteerida.

Nendesse toimingutesse on ametlikult arvatud ka viga suur hulk sisekontrollimisi. Niiteks on
sinna arvatud visuaalne jirelevalve, funktsioonide lahutamine, registrite koostamine jne. Nende
toimingute korraldamise ja funktsioneerimise eest vastutab juhtimistasand. Juhtimiskontrolli
tilesehitamine, toetudes INTOSAI soovitustele (L,p 2), tagab ministrile kiillaldase kindluse, et
pistitatud eesmérk on saavutatav korraliku, sddstliku, tShusa ja tulemusliku tegutsemisega
vastavuses asjakohaste seaduste, juhiste ja juhtkonna késkkirjadega.

Moningad tdhtsamad meetmed, millele minister tegusa juhtimiskontrolli saavutamiseks toetub
on jargmised:

- seadus, mis médrab toetusesaaja tema tulude taset mdjutavate tingimuste alusel,
néidates tihtlasi dra ka selle tdendamiseks vajalikud dokumendid;

- pretensioonide lahendamise kord, mis néitab samm-sammult k&ik toimingud, mida iga
omavalitsuse amet peab jargima;

- riigi sotsiaalkindlustuse konsultantidele antud instruktsioonid, millele toetudes saab
maédratleda, kas omavalitsus jdrgib digesti seadusi ja juhendeid;

- eeskiri, milles tuuakse dra kdik nouded, mis peavad kajastuma riigi konsultandi
ettekande sisus;

- juhendid kulude véljaarvestamiseks, et mdérata kindlaks omavalitsusele antava avansi
suurus;

- juhendid omavalitsuse audiitoritele hoolekandeseaduse rakendamise kontrollimiseks;

- eeskiri, milles on nduded omavalistuse audiitori ettekandele;
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- normtiivid ja kiisimustikud, mille alusel ministeerium hindab avansi suurust;

- normatiivid ja kiisimustikud, mille alusel ministeerium hindab esitatud kulutuste
otstarbekust ja digsust;

- kord, mis méérab kindlaks sisekontrolli iiksuse poolt ldbiviidavate revisjonide sageduse
ja pdhjalikkuse;

- ministeeriumi revisjoniteenistuse volitused.

Ministeeriumi revisjoniteenistus osaleb eeskirjade ja normatiivide loomes. See on vajalik, et
hiljem kontrollida, kas kohustuslikke toiminguid on jargitud.

Avansside viljamaksmine

Kaik rohkem kui 630 Hollandi omavalitsust saavad avanssi iga kuu. Omavalitsustele on
koostatud juhendid kulutuste arvutamiseks ning selle alusel on suhteliselt lihtne mésrata kindlaks
avansi suurust. Kui omavalitsused on jérginud teatud ametlikke vormindudeid ja esialgsed
kulutuste arvestused vastavad oodatule, siis avanss mératakse kulutuste esialgse kalkulatsiooni
pohjal. Viljamakstava avansi suuruse peab digeks tunnistama ministeerium.

Sisekontrolli eesmérk on teha kindlaks

- kas makstav avansisumma on arvestatud juhendite alusel;

- kas makstav avansisumma kuulub ikka antud omavalitsusele;

- kas ministeerium on avansi maksmiseks teinud téielikult k&ik vajalikud arvutused.
Terve rea pShjuste t6ttu on avansi véljamaksmine iisna riskivaba. Esiteks, t66 on iipris rutiinne,
suhteliselt lihtne, vajalikke arvutusi on vihe ja needki on suurel méiral automatiseeritud.
Teiseks, moningad vead arvestuses ja viljamakses on korrigeeritavad maksujirgsete
korrastusmeetmetega. Lopuks, digusaktide ja eeskirjade arv, mille alusel méératakse kindlaks
avansi suurus, on viike ning sellepérast on suhteliselt hlbus toimida vastavuses nimetatud
normidega.
Kulutuste villjaarvutamine ja toetusesumma tipne kindlaksmddiramine
Ministeeriumi tegevus
Nagu mainitud, viivad riiklikku hoolekandeseadust tegelikult ellu omavalitsused; ministeeriumi
lilesandeks on vaid jarelevalve ja rahasummadega kindlustamine. Teatud abimeetmetele toetudes
saab ministeerium teha kindlaks, kas omavalitsus tdidab seaduste ja eeskirjade kaiki ndudeid.

Kasutatavad meetmed sisaldavad jargnevaid toiminguid:

- riigikonsultantide-poolne jarelevalve ja kontroll, mille viljundiks on standardne
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ettekanne omavalitsuse kdikide kulutuste kohta;

- omavalitsustes todtavate audiitorite tehtud kontroll; selle véljundiks on ettekanne,
millega kaasneb samuti kulutuste digsuse iile otsustamine.

Nimetatud toimingute andmete pdhjal saab teha otsuse toetussummade digsuse iile. See on tihtis
juba seetdttu, et ministril on, millele toetuda, kui ta annab parlamendile aru sellest, mida
omavalitsused on teinud ministeeriumilt saadud rahaga. Enne kui suuta otsustada toetussummade
kasutamise Sigsuse kohta, peab minister omama informatsiooni omavalitsuste tegevuse kohta.
See tdhendab, et tal peab olema vastus kiisimustele:

- kas omavalitsustel on seaduslik &igus tegutseda just nii, nagu nad on teinud
hoolekandeseadust ellu viies?

- kas toetussummad, mida omavalitsused hoolekandeseadusega kisutavad, on ikka vilja
makstud neile isikutele, kellel on seda 6igus saada?

- kas need isikud, kellel oli Sigus toetustele, on seda ikka saanud niipalju kui ette néhtud?

- kas kulutuste 6igsust kinnitav selgitus, mis kuulub audiitori ettekande juurde, on saadud
koikide omavalitsuste kohta?

- kas kindlaksméddratud summa on tiielikult ning korrektselt dra kulutatud ja kas
omavalitsus kasutas talle antud volitusi diglaselt?

- kas kd&ik avansid ja iilekannete arvestused on tehtud korrektselt ja vastavuses
kindlaksmaéaratud kulutuste bilansiga?

- kas koik kulutused, mis on tehtud kindlaksméiratud kulutuste bilansi raames, tegelikult
ikka langevad riikliku hoolekande kulutuste hulka?

- kas koik tuluartiklid nagu ebadigesti viljamakstud toetuste tagastamine on
omavalitsuses digesti arvestatud?

- kas tuluartiklites on mirgitud need hagid, mis tulenesid omavalitsuse ebadigest
tegevusest voi lohakusest?

- kas audiitori ettekandes ilmnenud kindlaksmé4ratud kulutuste seis on sisuliselt heaks
kiidetud ja kas seal ei leidu mingeid mérkusi, mis kahandavad heakskiitvat otsust? Kui
audiitori ettekanne ei ole positiivne, kas sel juhul on olukorra parandamiseks vdetud
vajalikke meetmeid?

Ministeerium saab vastata neile kiisimustele riigi konsultantidelt ja omavalitsuse audiitoritelt
saabunud informatsiooni alusel.

Kontroll selle iile, kuidas toetussummasid on jaotatud ja kas neid on digesti méiratud, sisaldab
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riski, mis johtub seadusesitete keerukusest ja sellest tulenevatest vdirtdlgendustest ning
kuritarvitustest. Lisaks sellele teevad ministeeriumi iilesande keerukaks juhtumid, mis tulenevad
the voi teise omavalitsuse haldusjuhtimise korraldamise erinevustest.

Riiklike konsultantide roll

Selleks et teostada jdrelevalvet hoolekande iile omavalitsustes, on sotsiaal- ja
t6ohdiveministeerium ametisse nimetanud 180 sotsiaalkindlustuse konsultanti. Nad téstavad
mitmesugustes asutustes iile kogu riigi. Need inimesed on saanud hea kutsealase viljadppe: kellel
on juristiharidus, kellel teaduskraad haldusjuhtimise alal. Nende tihtsamad t66kohustused on:

- kontrollida omavalitsusi hoolekandeseaduse elluviimisel;

- teatada kohe olulistematest puudustest, mis nduavad ministeeriumipoolset kiiret
sekkumist;

- viia labi t66alaseid ndupidamisi omavalitsustega;

- korraldada koost66d teiste asutustega, kes suuremal v6i vihemal maisral on seotud
hoolekandekiisimuste lahendamisega.

Riigikonsultandid hindavad aasta jooksul kdikides omavalitsustes, kui histi need seadust
tdidavad, ja selgitavad, kas omavalitsuste otsused on vastavuses kehtivate reeglitega.
Konsultandid viivad kohapeal 1dbi uurimusi selle informatsiooni p&hjal, mida omavalitsused on
saatnud ministeeriumile. Uurimistulemuste alusel mé##ratakse #ra need omavalitsused, millistes
tuleb 1dbi viia lisauurimine. Korraldatud uurimiste ja ka lisauurimiste tulemustest koostatakse
standardne ettekanne, millega kaasneb omavalitsuste kulutuste seisundi tipne viljaselgitamine.
Sellele lisanduvad konsultantide soovitused, mis on kas spetsiifilised ja méeldud iihele kindlale
omavalitsusele voi on {iildist laadi ja kehtivad rakenduslikena ka teistele omavalitsustele. Kuid
riigikonsultantide ettekande pShieesmargiks on siiski vilja tuua, kas omavalitsused hoolekandega
tegeldes toimivad vastavuses Sigusaktide ja muude asjakohaste dokumentidega(l,p 24). Nagu
juba mainitud, on suur risk liialdusteks ja kuritarvitusteks. Pettuse tase k&igub kogu siisteerni
ulatuses kiillaltki palju. 1993. aasta arvniitajad pettuste kohta kdikusid 7 kuni 25 protsendini
kogu hoolekandele tehtud kulutuste summast. Hoolekandeseadus ja ministeeriumi juhendid
suunavad tdhelepanu sellele, et omavalitsustel tuleb teha suuri pingutusi, et viltida liialdusi ja
kuritarvitusi, ning kui nad ei tdida oma iilesandeid ettenghtud korra kohaselt, vihendatakse neile
véljamaksmiseks usaldatud summat. Nende suhtes aga, kes piitiavad pettuse teel toetust saada,
tuleb omavalitsustel rakendada sanktsioone. Omavalitsus vdib vihendada neile makstavat toetust
voi neid sellest téiesti ilma jétta; abiraha, mis on saadud pettuse teel, tuleb alati tagasi maksta.

Lisaks nimetatud iga-aastastele ettekannetele, mis on olulise tihtsusega omavalitsustele
eraldatavate toetussummade 18plikul kindlaksméa#ramisel, koostavad konsultandid aastas veel
lihe ettekanne, kirjeldades iksikasjaliselt mond eriti olulist saavutust ja iildiselt koiki
tahelepanuvadrsemaid saavutusi ning kitsaskohti, mis ilmnevad hoolekandeseaduse
rakendamiseks tehtavate arvestuste ja viljamaksete kdigus. Kui leidub péhjus, siis lisatakse
sellesse ka hoolekandepoliitika kohandamise niiteid (I,p 38). Need ettekanded aitavad ministril
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leida vastust ka reaktsioonidele, mis tulevad Hollandi {ihiskonnast.

Lopuks teevad riigikonsultandid ka eriotstarbelisi uurimusi, mille vajaduse otsustab iildjuhul
ministeerium, kellel hoolekandepoliitika elluviimisel tuleb kokku puutuda probleemi méne
erilise tahuga. Samuti esitavad konsultandid ministeeriumile jargmiseks aastaks omapoolse
tegevuskava.

Omavalitsuse audiitori kontrollimised

Ministeeriumil on vaja teada, kas omavalitsused jérgivad ettenshtud toiminguid ja on
finantstehingutes korrektsed. Lahtuda tuleks kindlaksmé#ratud kulutuste bilansist. Kontrolli ei
tee ministeerium iiksi. Hollandis kehtestab phiseadus igale omavalitsusele ndude koostada iga-
aastane finantsaruanne. Kdikide haldusprotseduuride téitmise tapsust jilgib audiitor, kes teeb
ettekande, mis kuulub omavalitsuse finantsaruande juurde.

Endastmdistetavalt on ministeeriumile oluline, millisel viisil teostavad omavalitsuste audiitorid
seadusega ettendhtud kontrolli ja esitavad vastava ettekande. Ministeerium peab veenduma, et
toetussummad, -mis eraldati omavalitsusele hoolekandeks, on kulutatud &igesti; eriti peab ta
veenduma kulutuste 16ppbilansi korrektsuses (usaldusviirsus, seaduslikkus). See on niivord
tahtis, et sotsiaal- ja to6hdiveministeerium on kehtestanud tiiendava korra omavalitsuse audiitori
kontrollitulemi {ilekontrollimiseks. Tavaline kontroll, mis pdhineb munitsipaalseadusel
(omavalitsuse haldusseadus) ja méérab kindlaks kohalike vdimuorganite vastutuse, osutub siin
ebapiisavaks. Kontrollimise erireeglid on sétestatud riikliku hoolekandeseaduse elluviimiseks
ja selle 16pptulemiks on audiitori ettekanne koos kulude tipse bilansiga. Omavalitsuse audiitori
kontrolltegevus on iiheks liiliks sotsiaal- ja t6hdiveministeeriumi juhtimis- ja sisekontrolli
protsessis.

Audiitori ettekanne, millega on kaasas omavalitsuse kulude tépne bilanss, rajaneb omavalitsuse
juhtimis- ja sisekontrollil, halduskorraldusel ning omavalitsuse poolt organiseeritavatel
sagedastel vaatlustel, millega selgitatakse vilja toetusediguslikud isikud. Kiisimusele, kas
omavalitsus on tdpselt jarginud seadusi ja eeskirju, on ministeerium juba saanud vastuse
riigikonsultantidelt.

Toetusrahade tdpne jaotamine

Sotsiaal- ja toshdiveministeerium toetub riigikonsultantide ja omavalitsuste audiitorite
ettekannetele, kui hindab omavalitsuse kulutuste bilanssi. Kasutusel on standardne kiisitluste leht.
Kui kiisitlusest ilmneb mitteseaduslikkus v6i segasus, tuleb kulutuste bilanssi korrigeerida vi
teha tdiendusi. Vastavad toimingud on iiksikasjalikult ette kirjutatud valitsuse médrusega, millest
on teadlikud kdik omavalitsused (I, p 38).

Omavalitsustele eraldatava toetussumma tipse mahu maiédrab kindlaks ministeeriumi
finantsosakond (I, p 54). Selleks on ette nihtud jargmised toimingud:

- omavalitsust informeeritakse temasse puutuvast;
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- hoolekande vajadustele vastavad avansisummad kantakse selleks ettenshtud eriarvele,
kust neid omavalitsustele iile kantakse;

- vahe vajalike kulutuste tdpse mahu ja avansi vahel kas kompenseeritakse v6i makstakse
tagasi;

- kdik viljamaksete Oigsusse puutuvad kiisimused ja pretensioonid lahendatakse
finantsosakonnas.

Lisaks voivad tingimused muutuda kohustuslikuks. Néiteks kui riigikonsultant avastaks
omavalitsuses puudujasgi, siis voib see tihendada, et vaatamata kulutuste kindlale korrale on
omavalitsus mingi kiisimuse lahendamise protseduurid segi ajanud. Reeglite jiargimine peab aga
olema jérjepidev. Kui omavalitsus ei tee ministeeriumiga pidevat koostsod, véib valesti
véljamakstud toetussumma tagasi nduda ka hiljem, néiteks siis, kui jargmiseks aastaks ettenih-

tud kulutuste maht on omavalitsusele vilja arvutatud. 1994. aastal rakendas ministeerium
selliseid meetmeid 65 korral. Omavalitsustele ettendhtud toetussummad vihenesid riigile
tagasimaksete tulemusena umbes 10 miljoni kuldna vdrra ( 0,1 protsenti mahust ).

Ministeeriumi audiitori revisjon

Ministeeriumi revisjoniteenistus (sisekontroll ministri teenistuses) revideerib kord aastas
ministeeriumi aruandlussiisteemi ja koostab ettekande, mis kiib kaasas sotsiaal- ja
t66hdiveministeeriumi finantsaruandega. Kogu eespool kirjeldatud hoolekandetsd avaldub
vastavate sissekannetena ministeeriumi finantsarvelduses ja selle alusel koostatakse
ministeeriumi aastaaruanne, millest audiitor peab ette kandma parlamendile. Selleks et otsustada,
kas kulutused on vastavuses hoolekandeseadusega, tuleb ministeeriumi audiitoril teha jargmist:

- eelarve téditmise uurimine: kontrollides, kas koik esinevad kulud ja tulud mahuvad
seaduse raamidesse ning kas arveldused on v3i ei ole vastavuses eeskirjadega.
Seaduslikkus on defineeritav kui eelarve tditmisel kdigi normdokumentide korrektne
Jérgimine.

- avansid: ministeeriumi audiitor kontrollib, kas ministeerium arvestas avansse digesti
ning kas on olemas vajalik rahaline kate. Seejérel teeb audiitor kindlaks, kas
viljamakstud avansid on nduetekohaselt libi vaadatud finantsosakonnas.

- véljamaksete tdpne kindlaksmadramine: esiteks hindab ministeeriumi audiitor nende
protseduuride Sigsust ja t66 kvaliteeti, mida on teinud riigikonsultandid. Seejirel
kontrollib ta, kas riigikonsultant ja ministeerium on omavalitsuste ebadige kaitumise
suhtes tegutsenud digesti.

Nimetatud kontrollimise eesmérgiks on veenduda, kas ministeerium on vajalikul mésral sra
kasutanud riigikonsultantide tehtud t66, see tihendab, kas sisekontrolli nbudmistega on
arvestatud.
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Ministeeriumi audiitor hindab omavalitsuse audiitori t66 mdlemat kiilge, kuna ettekannet
kasutatakse kulude bilansi kindlaksmédramiseks ja ka sisekontrolli taseme mdddupuuna.
Omavalitsuse audiitori t66 on tohutu téhtis kogu ministeeriumile ja eriti oluline ministeeriumi
audiitorile.

Ministeeriumi audiitor uurib revisjonide kaudu igal aastal teatud hulga omavalitsuste (ca 10%)
sisekontrolli olukorda. Revisjon koosneb tutvumisarutelust, andmekogudega tutvumisest,
16pparuteludest ja ettekandest.

Kui kohustuslikud nduded on téidetud, v6ib normikohase revisjoni asendada piirhinnanguga.
Seda tehakse kiisitluslehe abil:

- Normikohane revisjon viidi ldbi eelmisel aastal ja avastused olid sellised, et
ministeeriumi revisjoniteenistus v8is oma valitsuse audiitori ettekannet kasutada ilma
lisandudeid esitamata.

- Puuduvad andmed (niteks riigikonsultantide ettekannete p&hjal), et olukord oleks aasta
jooksul paranenud v&i halvenenud.

- Omavalitsuse audiitori ettekande sisu on heaks kiidetud. Juhul, kui seda tehtud ei ole,
on vdimalik, et omavalitsuse audiitor ei esitanud t66d korrakohaselt; ministeeriumi
audiitor nduab sageli rohkem informatsiooni, mistottu ettekannet ei kiideta alati heaks).

- Ka muud kontrollitulemid ei ndita olukorra halvenemist. See puudutab mdlemat
revisjoni - nii riigikonsultantide poolt ministeeriumile esitamiseks labiviidut kui ka
revisjoni, mis on tehtud ministeeriumi protseduurireeglite kohaselt. Nende kahe revisjoni
hindamine ei aita vdib-olla kiill tihele panna omavalitsuse audiitori ndrku kiilgi, kuid
vOib siiski peegeldada ebaharilikku situatsiooni. Siis peab aga otsustama, kas selline
juhtum iseloomustab andmebaasi kontrolltulemit [dplikult.

Revisjonide tulemuste ja piirhinnangute alusel koostab ministeeriumi revisjoniteenistus hinnangu
audiitori ettekande usaldatavuse kohta, esitatuna koos tépse kulutuste bilansiga ja protseduu-
rilise hinnanguga omavalitsuse audiitori t66le.

Lihidalt, ministeeriumi audiitor maérab dra ulatuse, mille piires tuleb omavalitsuse audiitoritel
plisida, et viia 14bi seadusja eeskirjanduetele vastav revisjon. Lisaks peab ta otsustama, kas
audiitori ettekanne peegeldab hasti tema tegelikke piitidlusi. Ministeeriumi audiitor peab uurima
ka seda, kas omavalitsuse audiitor on liilitanud ettekandesse kdik avastatu, mis ministeeriumi
puudutavad, ja kas on 4ra toodud kdik vastukajad, mis nende avastustega seonduvad.

Lopuks hindab ministeeriumi audiitor ministeeriumi tegemisi kulutuste tépse arvestamise
aspektist. Tédhelepanu keskmes on mdddustik, mida ministeerium ise jirgib vastavate
protseduuride teostamisel. Kui puudused on avastatud, kas voetakse siis kasutusele ka vastavad
meetmed ja kas kindlat toetussummat arvestatakse seejirel korrektselt?

Finantsarvelduse revideerimine toimub reeglipéraste standardite kohaselt, milles avansside ja
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kulutuste kontrollimine on osa hoolekandeseaduse rakendamisest. Kaks keskset kiisimust on,
esiteks, kas ministeeriumi finantsaruande tulud ja kulud on vastavuses kehtivate seaduste ja
eeskirjadega, ja teiseks, kas arvestatud on ministeeriumi aruandlussiisteemi néuetega.



97

MAANTEE EHITAMISE PROGRAMMIST
(Saksamaa)
Dr. Detlev Sparberg'

Kokkuvate

Saksamaa Liitvabariigi valitsusasutuses teostab juhtimiskontrolli nii asutuse juhtkond ise kui ka
Riigikontroll (Bundesrechnungshof). Viimane revideerib olemasoleva haldusjuhtimise kontroll-
slisteemi tegevust ja tulemuslikkust.

Teede ehitamisel kehtestab juhtimiskontroll iga vastuvdetud otsuse tditmiseks kindla
finantslimiidi. Selle tiletamisel tuleb iga kord vastu vétta tdiendav otsus.

Selline kontrollsiisteem on eriti oluline lepingupartneri leidmiseks korraldataval konkursil, sest’

viimasel ajal on just selles sfidris mérgata seaduserikkumiste kasvu. Tegemist on kolme liiki
mahhinatsioonidega: hindade kinnistamine, konkureerivate firmade pakkumisotsuste
vaheldumine, kokkuméng.

Valitsuse eesmirk ehitusprojektide maksumuse otsustamisel on suunatud madalaimale
pakkumishinnale. Kui pakkumisel osalevad firmad otsustavad omavahel, kes esitab madalaima
pakkumishinna, kahjustatakse konkurentsi ning lepingupartneri valimine rajatakse pettusele.
Senised kogemused kinnitavad, et hindade kinnistamise tttu vaib lepinguhind tdusta tegelikust
turuhinnast 40 % kdrgemaks. Administratsioon tugevdabki juhtimiskontrolli selleks, et viltida
kinnistunud hindade teket. Riigikontroll on nimetatud ilmingutesse siivenenud p&hjalikult ja
plihendab probleemile lahenduse leidmiseks tihelepanuviirse osa oma t36st.

Individuaalpakkujad piitiavad tipris sageli muuta oma pakkumistingimusi enne, kui otsustatakse
sobiv lepingupartner. Saksamaal on kehtestatud hankelepingu s6lmimiseks iiksikasjalised
eeskirjad, mida peetakse silmas ka lepingupartneri leidmiseks viljakuulutatud konkursil. Need
ceskirjad annavad v@imaluse rakendada juhtimiskontrolli meetmeid kogu lepingupartneri
otsimise protsessi véltel. Hiljuti kontrollis Riigikontroll elanike palvel iihele ehitusprojektile
lepingupartneri leidmise protseduuri. Projekt valiti teiste hulgast vilja juhuvaliku alusel. Avastati
ebakohti, mida pidanuks leidma asutusesisene juhtimiskontroll. Ule 40 % pakkumisest olid ainult
omakasu peal viljas, mis teadagi suurendas mirgatavalt kélvatu konkurentsi ohtu.

Kokkuming tiahendab seda, et riigiametnik, kes on vastutav lepingupartneri leidmise eest, teeb
salajast koostood pakkujaga, andes talle konkursiprotsessis teatud eelistusi. Saksamaal on
sedalaadi ebaseaduslik koost66 planeerija ja pakkuja vahel viimastel aastatel suurenenud

“Riigikontrolli ndunikuna on kiesolev autor vastutav maanteede ehitusega seotud
kulutuste audiitorkontrolli eest Saksamaal. Esitatud on autori isiklikud seisukohad ning neid ei
tohi omistada Riigikontrollile.
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selletbttu, et ehitusalane planeerimine on muutunud tha keerukamaks ning  puudub
vastavatasemeline jdrelevalve. Pettusi v&ivad avastada vaid spetsialistid, kes oskavad teha viga
korgetasemelist tehnilist ekspertiisi. Selleparast muutubki juhtimiskontrolli tegevus nimetatud
pettuse tOkestamisel iiha tdhtsamaks. Kui on suudetud kehtestada kdikidest seadustest ja
eeskirjadest range kinnipidamine ja selle iile teostab juhtimiskontroll ka jdrelvalvet, siis on
ametnikul tisna raske end siduda kokkumingu pakkujaga. Teadmine, et avastamisrisk on
suurenenud, vildib paljude té6tajate kaldumise ebaseaduslikku tegevusse sellega kaasnevate
voimalike negatiivsete tagajargede tottu.

Arvete maksmise korraldus on teine rahalisi kulutusi suuresti mdjutav valdkond. Arved
sisaldavad terve hulga iiksikarvestusi, mis vajavad pdhjalikku jarelkontrolli. Et muuta vigade
ja pettuste tegemine voimalikult raskeks on Saksamaa valitsusasutustes kehtestatud mitmeid
juhtimiskontrolli siisteeme. Juhtimiskontrolli printsiibid ei ole m&eldud spetsiaalselt maanteede
ehituse tarvis. Nad on tildiselt samad igat liiki haldusjuhtimisele. Peamiseks juhtimiskontrolli
printsiibiks on siin vastutuse range eraldamine. Uhise t66ga seotakse mitte alla kahe ametniku,
kel on samas valdkonnas erinev ja seejuures tipselt miiratletud vastutus. Tehakse v&imatuks
tihel ametnikul vastutav tegutsemine riivamata teiste ametnike vastutust.

Maanteede ehitamisel on tahtis just sellele tegevusalale sobiva juhtimiskontrolli rakendamine,
loomulikult on see nii ka teistes tegevusvaldkondades. Olgugi et Saksamaa maanteede ehituse
ametites on juba rakendatud t66le véga hea ja laiahaardeline juhtimiskontrolli siisteem, on pidev
jarelevalve vajalik. Esmatasandil on see juhtkonna kohustuseks. Kuid see on ka juhtkonna enda
huvides, sest range ning digesti rakendatud siisteem on ainus vdimalik tagatis haldusjuhtimise
héireteta funktsioneerimiseks.
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1. Juhtimiskontrolli struktuur Saksamaal

Kéesolev peatiikk kirjeldab Saksmaa juhtimiskontrolli siisteemi peamisi tunnusjooni. Selleks et
kindlustada ametlikult esinevate eritingimuste vorreldavus teiste maade kogemustega, on
tahelepanu suunatud kuuele pdhivaldkonnale.

Juhtimiskontrolli volitused

Saksamaal ei ole tildist kohustust valitsusasutuste juhtimiskontrolli standardite viljatootamiseks
Ja kehtestamiseks. Valitsuse alljaotustel ja organisatsioonidel peab olema juhtimiskontroll ja nad
vastutavad ise oma juhtimiskontrolli siisteemide viljaarendamise eest. Siiski v&ib Saksamaa
valitsusasutuste struktuur (kirjeldatakse allpool) tingida seda, et iildist ja peamist vastutust juhti-
miskontrolli standardite véljatootamise ja kehtestamise eest vdib kanda valitsusasutuste
korgtasandi olev juhtkond.

Juhtimiskontrolli kehtestamine ja areng

Juhtimiskontrolli standardeid ei kehtestata seadusandlusega. Seda vaib teha juhtkond ise séltuvalt
oma volituste tasandist. Et Saksmaa haldusjuhtimine on hierarhiline, on selliste otsuste tegemise
digus jaotunud haldusjuhtimise erinevate tasandite vahel. Nii v8ib juhtimiskontrolli siisteemi
pOhimdtted kehtestada mdni madalama astme juht oma vastutuse piires iseseisvalt, samal ajal
vOib kdrgema astme valitsusorganisatsioon kehtestada tingimused oma allasutuste suhtes,
ministeeriumil on aga digus seda teha kogu valitsemisala asutuste osas. Seega miiratakse
Juhtimiskontrolli stisteem kas asutuse juhtkonna oma #ranigemisel voi kehtestab selle
korgemalseisev organ kdigi allasutuste suhtes.

Hierarhiline struktuur tingib ka vajaduse selgitada juhtimiskontrolli siisteemi pohimdtteid.
Kdrgema astme ametivdim, tavaliselt juba oma positsiooni t&ttu, instrueerib madalama astme
ametkonda juhtimiskontrolli siisteemi pShimétetest ja teostab selle rakendamise iile jarelevalvet.

See siisteem jitab iildiselt organisatsiooni juhtkonnale piisava paindlikkuse, et kohandada
standardeid vastavaiks oma juhtimisvajadustele. T4naseni on nii, et madalama astme juhtkonnal
on vabadus lisada omal initsiatiivil tdiendusi juhtimiskontrolli siisteemile ning kaua aega ei ole
olnud kuulda olulisi kaebusi paindlikkuse puudumise iile.

Keskasutuste roll

Saksa Riigikontrollil ei ole pérast kontrollimist seadusega ettenihtud kohustust anda asutuse
juhtkonnale korraldusi véi teha ettekirjutusi. Juhtimiskontrollsiisteemi v3ib ta kontrollida tavalise
kontrollimise kiigus, kuid voib sel eesmirgil 1dbi viia ka spetsiaalse kontrollimise.
Viimatimainitud kontrollimise kaigus selgitatakse, kas asutuses on kiillalt t5hus juhtimiskontroll
ja kas seda rakendatakse Gigesti. Selline kontrollimine selgitab, kas juhtkond kasutab
juhtimiskontrolli vastavalt standarditele ka oma tegevuse jilgimiseks. Riigikontroll kontrollib
ka koikide tihtsamate standardite kasutamist aruandluses, personaliosakonna tegevust ning
automatiseeritud andmeto6tlussiisteemi 6igsust.
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Kontrollimistulemuste pohjal annab Riigikontroll soovitusi kontrollitud asutuse juhtkonnale
ja/vdi vastavale ministeeriumile. Kui soovitusi ei jargita, informeerib Riigikontroll sellest
parlamenti kas aastaettekandes voi esitab eraldi ettekande parlamendile v3i parlamendi
komiteele.

Uldiselt aga ei ole keskasutustel nagu eelarveamet v5i rahandusministeerium, rohkem v&imu kui
Riigikontrollil. Keskasutused on rohkem hdivatud eelarve koostamise ja aruandlusega kui
jarelvalve teostamisega juhtimiskontrolli kaasabil.

INTOSAI pohisuundadega iihildamine

Uldiselt on Saksamaa riigiasutused tiielikult viinud ellu INTOSAI soovitatud sisekontrolli
standardid. Muidugi tuleb ette ka juhuseid, kus juhtimiskontrolli siisteem on ebapiisav v&i teda
el ole téielikult rakendatud. Moned sellised niited esitame allpool. Siiski ei ole Riigikontrollil
teada tihtki valdkonda, kus INTOSALI soovitustele vastav juhtimiskontroll puuduks tiielikult.

Jirelvalve ja hinnang juhtimiskontrolli siisteemile

Juhtimiskontrolli peamiseks kasutajaks on juhtkond ise. Sellepérast on ka juhtkond esimeseks
instantsiks, kes teostab juhtimiskontrolli ile jirelevalvet. Lisaks sellele uurib pdhjalikult
juhtimiskontrolli kasulikkust siserevisjon. Kontrollist, mida teostab Riigikontroll, oli juba
eespool juttu.

Riigikontrollil ei ole joudu, et iile vaadata kdiki Saksamaa riigiasutuste juhtimiskontrolli
siisteeme. Pealegi ei ole Riigikontrollis spetsiaalset allitksust, kes vastutaks juhtimiskontrolliga
seotud kiisimuste eest. Seega, kdik kontrolliosakonnad vastutavad ka juhtimiskontrolli
kontrollimise eest kui nad kontrollivad riigiasutusi. Ometi on viiga paljude kontrollimiste pdhjal
tekkinud iildmulje, et Saksa juhtimiskontrolli siisteem on t6hus ning madalate iilalpidamiskulude
taustal végagi tulemuslik. Riigikontroll ei ole seni avastanud iihtki tdeliselt ebaefektiivset ja
kulukat juhtimiskontrollsiisteemi ning tal ei ole olnud pdhjust kritiseerida juhtkonda just sellest
aspektist.

Juhtimiskontrollile vajalikud vahendid, oskused ja viljaope

Iga riigiasutus peab kindlustama, et juhtidel ja personalil oleksid vajalikud vahendid, oskused
Ja Oppeprogrammid, mis v8imaldaks juhtimiskontrolli sujuvalt l4bi viia. Kui juhtimiskontrollis
on puudu té6tajaist, voib see dratada tdhelepanu kdrgemalseisvas ametkonnas, kes vaib sellest
ette kanda ministeeriumile. Kui ministeerium on samuti arvamusel, et juhtimiskontrolli koosseis
peaks olema suurem, annab see aluse esitada taotlus jirgmise aasta eelarve suurendamiseks.
Oppeprogrammide taseme ja olukorra eest on samuti vastutav juhtkond. Paljud
voimuinstitutsioonid ja erafirmad subsideerivad valitsuse poolt pakutavaid viga mitmesuguseid
tohusaid riigiametnike koolitusprogramme.
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2. Saksamaa kontrollisiisteemid

Saksamaal on kaks peamist kontrolli tasandit koos erisuguste alltasanditega.
Halduskontroll

Aasta eelarvesse kalkuleeritu on seaduslik alus, millele toetudes juhtkond kasutab haldamiseks
vajalikke tulusid ja kulusid. Nii méd4ratakse eelarve kaudu juhtkonnale limiidid ja véimaldatakse
valitsusel, parlamendil ning Riigikontrollil kontrollida juhtkonna tegevust.

Juhtimiskontroll

Juhtkond on ise kohustatud teostama jarelevalvet oma tegevuse tulemuslikkuse iile ja seda
omaenda huvides. See on juhtimiskontrolli esmaseks ja iildiseks tunnuseks. Juhtimiskontrolli
peamiseks eesmirgiks on jirelevalve haldusjuhtimise korra- ja seaduslikkuse iile. See on
saavutatav:

- eelrevisjoniga, mis revideerib haldus- ja finantstehinguid enne, kui neid sooritatakse.
See tdhendab, et kdik voi teatud tehingud nduavad asutuse juhi v6i tema asetiitja
kaasallkirja;

- nfustava revisjoniga, mis kujutab endast tavalist juhtimiskontrolli, millega juhtkond
teostab ise jdrelevalvet. See sisaldab finantskontrolli (eelarvevahendite kasutamine),
samuti ka haldamist v6i juhtimist puududavate tunnuste kontrolli (ajagraafiku
jargimine);

- jarelkontrolliga, mis on kontroll pérast toimingut. See on peamiselt tulemuste,
saavutuste voi tagajdrgede kontroll. Juhtkonnal on didrmiselt tihtis teada, kas tulemused
saavutati esialgse v01 iimberplaneerimise kdigus, kas tuli tegevust kiisimuse lahendamise
kaigus muuta, kas saadi kogemusi, mida kasutada tulevikus.

Siserevisjon

Enamikus riikides on siserevisjon juhtimiskontrollsiisteemi osa, on juhtkonnale jérelevalve
instrument, et teha kindlaks, kas haldusjuhtimine funktsioneerib Gigesti. Saksamaal on
siserevisjon hoopis viliskontrolli osa. Kuigi siserevisjon moodustab asutuse lahutamatu osa,
Juhib tema tegevust nii professionaalses kui ka tehnilises mdttes Riigikontroll. Siserevisjoni
tootajad annavad oma tegevusest aru Riigikontrollile ja ei tohi endale v&tta muid kohustusi.
Selleparast kutsutakse siserevisjoni Saksamaal eelkontrolliks, mitte kiill eelkontrolli otseses
tahenduses, vaid sellepdrast, et ta kontrollib enne Riigikontrolli.

Maanteede ehitamise valdkonnas on siserevisjoni tegevus keskendatud finantskontrollile. Parast
seda, kui riigi keskkassa on maksnud kinni lepingutddde arved, kogutakse need kokku ja saade-
takse vastava asutuse siserevisjonile. Siserevisjon kontrollib arveid oma asutuses vdi s&idab
selleks vastavasse omavalitsuse ametisse; tavaliselt toimub see kord aastas.
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Siserevisjon voib avastada tdsiseld puudujadke asutuse t66s ning tema tegevus on seetdttu
juhtimise seisukohalt viga téhtis. Sellele vaatamata, nagu juba mainitud, ei soovi juhtkond, et
siserevisjoni kasutada juhtkonna kontrollimise eesmargil.

Viiliskontroll

Viliskontrolli viib ldbi Riigikontroll kui iseseisev valitsusasutus, kes vastutab valitsuse
juhtimistegevuse ja toimingute jilgimise eest, kannab ette avastatud puudustest ning annab
kontrollitulemuste pohjal vajalikke soovitusi tdidesaatva véimu liilidele. Riigiasutuste kulutuste
kogumaht, mille 6igsust kontrollis 480 (410 kontroléri ja 70 ametnikku) Riigikontrolli
teenistujat, ulatus 1995. aastal 500 miljardile margani.

Riigikontrolli kontrollimisi viivad 14bi, nagu eespool mainitud, ka siserevisjoni kontrolérid. Kuid
isegi nendel ei ole vdimalik kontrollida tehtud kulutusi tidies mahus.

Poliitiline kontroll

Riigieelarve tulusid ja kulusid arutatakse ja kiidetakse heaks igal aastal parlamendis. See
annabki parlamendile vGimaluse teostada valitsuse {ile poliitilist kontrolli. Parlament eraldab
raha, mis véimaldab valitsusel viia ellu kulutusi ndudvaid kavatsusi.

Poliitilise kontrolli teostamisel on oluline roll eelarvekomiteel. Riigikontroll osaleb eelarvekomi-
tee istungitel ja annab sellele téhtsale komiteele soovitusi, eelkdige muidugi kontrollimistel
kogetu alusel. Teist laadi poliitilist kontrolli teostab aruandluskomitee, mis on eelarvekomitee
allkomitee. Aruandluskomitees on Riigikontrollil digus kaasa rizkida ning komitee kasutab oma
tegevuses Riigikontrolli ettekandeid.

3. Juhtimiskontroll - siserevisjon

Siserevisjon segatakse iisna sageli &ra juhtimiskontrolliga. Siiski ei tohiks siserevisjoni
lihtlabaselt samastada riigiasutuste v6i muude asutuste juhtimiskontrolliga, milline hdlmab kogu
asutusesisese tegevuse ja juhtimise kontrolli. Juhtimiskontroll on kérgema astme juhtidele
tovahend ja vajalik abistaja, tagades kindlustunde, et asutuse juhtimine on digel teel.

Juhtimiskontroll, kui tdhus ta ka ei tundu, ei suuda asendada séltumatut ja pohjalikku
siserevisjoni. Neil on erinevad eesmirgid ja erinevad teed selle eesmirgi saavutamiseks.
Juhtimiskontroll on rohkem suunatud igapdevaste rutiinsete toimingute kontrollimisele ja
tegevuse tohususe ning tulemuslikkuse tagamisele. Saksa siisteemi puhul kontsentreerib
siserevisjon oma tdhelepanu sularaha tehingute ja raamatupidamise Sigsuse kontrollimisele.
Tdhususe ja tulemuslikkuse kontrollimine nduab teatud viiteaega, sest kumbki neist ei pea
avalduma kohe.
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4. Juhtimiskontrolli tihtsus vilisrevisjonile

Riigikontrollil on seaduslik alus foderaalsete rahaasjade kontrollimiseks, siin ei ole iihtki
kontrollivaba valdkonda. Tegelikult on aga vimatu teostada p&hjalikku kontrolli k&igis
riigiasutustes just selletottu, et riigieelarve kulutuste nimistu ning riigiasutuste arv on véga suur.
See on asja iiks kiilg. Teine probleem on, et Riigikontrolli teenistujate arv on viike ja seda isegi
siis, kui arvestada, et neid abistavad kdik siserevisjonide teenistujad.

Isegi siis, kui kontrollimist teostada {ihtse naitliku kava kohaselt, ei suuda Riigikontroll
nduetekohaselt tdita kdiki kontrollitingimusi. Sellepirast ei ole ka v&imalik langetada
kdikehSlmavat otsust foderaalsete finantstehingute korrektsuse kohta.

Seega on praegu paratamatu, et tuleb vihendada nii kontrollitavate asutuste kui ka kontrollimise
eesmérkide (teemade) arvu. Vastavalt riigieelarve seadusele voib Riigikontroll oma dranégemisel
vihendada kontrollimise mastaape ja hoiduda spetsiifilise aruandluse kontrollimisest.
Kontrollimiste vdhendamist ei tohi otsustada suvaliselt, vaid toetudes professionaalsetele
kogemustele.

Millise kontrollimise vdhendamine on lubatav? Millises valdkonnas vdib loobuda
kontrollimisest, et sellega ei kaasneks kahju riigile? Vastuste otsimine neile kiisimustele juhib
meid juhtimiskontrolli juurde. Riigikontroll v5ib vihendada kontrollimisi neis valdkondades, kus
ta on veendunud, et juhtimiskontroll funktsioneerib histi ning avastab ndutud tasemel
véimalikke vigu ja puudujdéike juhtkonna tegevuses. Riigikontrollile kui viliskontrolli teostajale
on kontrolli labiviimise otstarbekuse otsustamisel oluline, millise hinnangu ta annab konkreetsele
juhtimiskontrolli tegevusele, kuid see hinnang on tihtis ka juhtimiskontrollile oma
tulemuslikkuse parandamiseks.

Riigikontroll kasutab juhtimiskontrolli teeneid kahel teel. Esiteks kasutab Riigikontroll
juhtimiskontrolli m&ju, et teha kindlaks, kas kaik seadused ja eeskirjad, mis puudutavad avaliku
teenistuse t00d, sisaldavad asutuses rakendatuna juhtimiskontrolli tegevuseks vajalikke
tingimusi. See on vdimalik tédnu saksa siisteemile, mille kohaselt Riigikontrollil on digus enne
riigeelarve seaduse tditmisele asumist konsulteerida, kuidas on asutuses korraldatud juhtimine
ja kas seejuures on kulud eelarveseadusega vastavuses. Selline vdimalus on tihtis, lubades
Riigikontrollil: sekkuda juba varases staadiumis ja takistada sobimatute otsuste vdimalikku
heakskiitmist.

Teiseks on Riigikontrolli regulaarse kontrollimise liheks eesmirgiks teha kindlaks, kas
Juhtimiskontrolli eeskirju on tipselt tdidetud. Sellest selgub, kas juhtimiskontrolli kohta kehtivaid
ndudeid on tdidetud v&i on neid lihtsustatud.

5. Juhtimiskontroll teedeehituses

Teedeehituse juhtimise oiguslik alus

Enne kui asuda teedeehituse juhtimiskontrolli detailsete kiisimuste juurde, on vajalik selgitada
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saksa teedeehitusega seotud ametite diguslikku seisundit ja kogu teedeehituse majandamise
omapiéra.

Raakides teedest, mdtlen ma ainult magistraalteid, mida hooldab foderaalvalitsus. Riigi
magistraalteed on mdeldud riiki labiva liikluse tagamiseks. Kohalikud teed peavad peavad
kindlustama kohaliku liikluse ja nende hooldamise eest vastutab liidumaa. Riigi
magistraalteedega seotud kulutusi, viljaarvatud moned vihesed erandid, finantseerib
foderaalvalitsus (vt tabel 1). Ulejdznud teid finantseerivad liidumaad, linnad, kommuunid v&i
ikskdik milline vastutaja. Finantseerimise viisist sltub kontrollimise vajadus. Kuna
Riigikontrolli kohuseks on foderaalkulutuste kontrollimine, on tema kohustuseks ka riigi
magistraalteedele tehtavate kulutuste kontrollimine.

Kiisimus, kes maksis teede eest, on suhteliselt lihtne. Keerukam on kiisimus, kes ehitab ja
hooldab teid.

Saksamaa on liitriik, see tdhendab, konstitutsiooniline liit, kus nii riigil kui ka liidumaal on
riigiasutused. Kokku see moodustabki Saksamaa Liitvabariigi. P6hiseaduse kohaselt on riik
magistraalteede omanik ja ehitaja ning ta peab kavandama iilesanded riigi magistraalteede
olukorra parandamiseks ja uute teede ehitamiseks. See on sitestatud riigiteede seaduses, mis
esitab kdik diguslikud tingimused nagu klassifitseerimise, hooldamise, uuendamise ja viiksemate
teede liitmise magistraalideks. Seaduses on sitestatud ka vastutus ehitamise eest, teede
kasutamise tildised ja eritingimused, seaduse rakendamise juhendid ja finantseerimise kord.

Siiski on riigi magistraalteede planeerimise, ehitamise ja hooldamise eest vastutav ka liiddumaa.
Liidumaad toimivad riigi nimel ja on vastutavad haldamise eest. Nad moodustavad ameti v6i
ametkondade siisteemi, kes tegeleb maanteede ehitamise ja hooldusega. Selletdttu tuleb neil
kanda nende ametite halduskulusid, maksta palka jne. Neil tuleb kanda ka maanteede
planeerimise kulusid, mis on iisna suured. Riik tasub maanteede ehitamise tegelikud kulud,
milles on materjali maksumus, maa omandamise kulud, t66tasu, lisaks veel iildsummale 3%
planeerimisfaasis tehtud materjalikulude eest.

Liidumaa tdidab oma kohustusi iseseisvalt. Riik, antud juhul transpordiministeerium, annab
tildisi méérusi ja tiksikjuhtudel ka korraldusi. Juhtub siiski harva, et ministeerium teeb seda iiksi.
Tavaliselt koostatakse mésruse projekt liidumaade esindajatega koost66s. On komiteesid, mis
koosnevad riigi ekspertidest ja liildumaade esindajatest, nad arutavad teedeehitusega seotud
majanduskiisimusi ja leiavad iihiselt lahendi. Riigikontroll osaleb tavaliselt komiteede istungitel
ning saab sekkuda probleemi selle algstaadiumis, toetudes kontrollimistel avastatule.

Sellisel siisteemil on teatud eelised, kuid ka méned puudused. Liidumaal on suur ahvatlus
kasutada riigi raha niiteks mitte just viltimatult vajaliku silla v&i heli summutavate seinte
ehitamiseks. Viimased on Saksamaal viga moes ja neid vdiks liidumaa rajada ka oma raha eest.
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Tabel 1. Riigi magistraalteede ehitamise iilesanded ja vastutus

Teede klass Omanik ja finantskohustus ehituseks ja Haldamine
hoolduseks
Teeldigud maal Teeldigud linnas Teeldigud maal Teeldigud linnas

Riigi peateed - -

Féderaalvalitsus Liidumaa foderaalva-
Riigiteed <80000 elanikku - litsuse nimel <80000 elanikku -
foderaalvalitsus liidumaa
>80000 elanikku - >80000 elanikku -
kohalik omavalitsus kohalik omavalitsus

Stisteem, mille vahendusel liidumaa toimib foderaalvalitsuse nimel, on vastavuses Riigikontrolli
kohustustega. Kui foderaalvalitsus ei ole maksnud ehitusametile, siis ei kuulu selle ameti
juhtimise kontrollimine Riigikontrolli tilesannete hulka. Riigikontroll kritiseerib juhtkonda vaid
siis, kui selle tegevus on riigi kulutusi negatiivselt mdjutanud. Muude kontrollimiste eest
vastutab liidumaa kontrolliasutus. Viimase esmaseks huviks on, et hoitaks liidumaa kulutused
nii madalal kui v8malik. See aga ei tihenda, et kulutatakse véimalikult vihe riigi raha. Kui
Riigikontroll kontrollib teedeehituse asutuses juhimiskontrolli, tuleb tal lahendada teatud
keerukaid kiisimusi.

Planeerimine

Teedeehitamisel on planeerimine eriti téhtis ja seda mitte ainult tee, vaid ka sellega seotud
ehitiste - sildade ja tunnelite t5ttu. Planeerimise kdigus on kdige olulisem see, milliseks kujuneb
tee-chituse 18plik maksumus. Traditsiooniliselt on nii, et Riigikontrolli kontrollimist ootab ja
soosib teeameti juhtkond ise, kui kiib planeerimine.

Teede planeerimise protseduur kuulub juhtmiskontrolli siisteemi ja seda sellepirast, et
planeerimisspetsialistidele on kehtestatud limiidid. Uldiselt on nii, et liidumaa ehitusamet
vastutab ka riigiteede projekteerimise eest. Veel hiljuti tditis teedeameti juhtkond koos oma
personaliga selda tilesannet. Viimasel ajal, eriti uutes liidumaades, on vihe oskust ja joudu
selleks ning ametid s§lmivad planeerimislepingu insenerifirmaga. Valmis projekt, mille nad
saavad vilisekspertidelt, liilitatakse t66sse vordselt teiste plaanidokumentidega.

Asutustes, kus on limiitide siisteem, on kehtestatud ka topelt kontrollimise ja topelt
allakirjutamise kohustus. Ainult véga lihtsaid ja kulu mittendudvaid otsuseid vdib madalama
astme ametnik teha ise. Tavaliselt kontrollib otsuse iile ja kiidab selle heaks kdrgemal seisev
llemus vdi isegi asutuse juht.

Kuni teatud limiidini v6ib madalama astme juht teostada planeerimist6od oma volituste piires.
Kui ta selle limiidi tletab, kontrollib olukorda ja kiidab planeerimise heaks kérgema astme
tilemus, kuid seda jallegi teatud limiidini. Kui ka see limiit iiletatakse, peab kontrollima ja heaks
kiitma v8imu hierarhias veel kdrgemal asuv ilemus. Lopuks lahendab olukorra liidumaa
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minister. Jargmised limiidid on kehtestanud juba riigi transpordiministeerium ja kui need
liletatakse, tuleb lahenduse saamiseks p66rduda ministeeriumi poole. Tabel 2 niitab limiite, mille
liletamine nGuab korgema astme juhtide heakskiitu.

Tabel 2. Transpordiministeeriumi kehtestatud alglimiidid, mille iiletamine nguab kérgema
voimuastme kontrolli ja heakskiitu

Projekt Heakskiitmiseks
(kinnitamiseks)
Ehitamine, laiendamine ja parandamine - riigimaanteed, mille maksumus iiletab 20 min DM
Sillachitus (klass 60/30), mille iildine sillaava itletab 50 meetrit
Tunneliehitus, kui tunneli pikkus iletab 80 meetrit
Taiendavad inseneriehitised (nait teestivendid ja tugiseinad), mille maksumus iiletab 5 min DM
Teede remont, rekonstrueerimine ja pindkatte tugevdamine, mille maksumus iiletab 5 min DM
Olemasolevatele kahe vastassuunalise sdiduvédndiga magistraalteedele uute pealessitude iga kord
rajamine

Selline tavakohane juhtimiskontrolli siisteem kindlustab, et ei planeeritaks liigseid voi
mittevajalikke kulutusi ndudvaid ehitisi ja et maanteid ehitataks kdrge tooviljakuse ja viikeste
kulutustega. See on &dirmiselt tahtis just niiiid, mil riigieelarve v&imalused teede ehitusele
pingestuvad, vajalike teede nimekiri aga pikeneb. Samal ajal kasvab pidevalt keskkonnakaitsjate
vastuseis uute teede ehitamisele. Nad nduavad kulumahukate tunnelite v6i sama kulukate
Uimbersbiduteede rajamist, miiraneelavate seinte ehitamist, viimasel ajal aga iiha enam
spetsiaalsete tunnelite voi sildade rajamist teediiletavate metsloomade tarvis.

Riigikontroll on kontrollimistega avastanud juhtimiskontrolli siisteemis hulga nérkusi. Usna
sageli planeerivad madalama astme juhid projekte tegelikust hinnast mérgatavalt odavamana, et
Jéada nende kompetentsile lubatud limiidi piiresse. Kdrgema astme juhid kiill kontrollivad neid,
kuid ikka juhtub nii, et asja on juba hilja muuta.

Riigikontrolli seisukohalt ei arvesta kehtivad limiidid seda fakti, et viiksed projektid toovad
kaasa olulisi tdiendavaid kulutusi. Uhel juhul niiteks avastas ja kritiseeris Riigikontroll viikese
jalakéijate silla ehitust, mille kogumaksumus oli ligi 5 miljonit DM, kuigi sobiva silla ehituseks
oleks pidanud kuluma tiksnes 0,5 miljonit DM. Et ministeerium oli valinud maksumuse limiidist
allpool, siis ei ndutud ka iilekulude puhul hilisemat luba. Seda liiki probleeme v&ib viltida, kui
kehtestada absoluutsete limiitide asemele relatiivsed. Transpordiministeerium vib kalkuleerida
keskmise maksumuse eri tiilipi konstruktsioonidele ja nduda kulutustele pShjenduste esitamist
nende projektide puhul, mille maksumus iiletab teatud protsendi vérra keskmise. See ettepanek
on seni vaidluse all.

Sageli on Riigikontroll peale kontrollimist kritiseerinud transpordiministeeriumi, et see ei jérgi
alati t6hususe ja séstlikkuse printsiipi, kui kinnitab suuremaid v&i tahtsamaid projekte. Vahepeal
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on ministeerium tegelnud maksumuse korrastamise kiisimustega ja esitas hiljuti tutvumiseks uue
maksumuse reguleerimise siisteemi (vt skeem 1 ja tabel 3). Selle eesmiirgiks on iihtse kontroll-
stisteemi kehtestamine koikidele projektidele. See siisteem vdimaldab saavutada ministeeriumi-
siseselt parema iilevaate ja teadmise kulutustest, et viltida juba algstaadiumis kulumahukate
projektide t60sse votmist.

Tabel 3. Ulevaade transpordiministeeriumi maksumuskontrollimistest

Alajaotus 1 Uldreeglina toimub maksumuse kontrollimine planeerimise kaikidel etappidel. Igal etapil on
erinev kontrollimise aeg.

Alajotus 2 Kontrollikriteerium 1
Kriteeriumi number ja tiitip sdltuvad sellest, milline on kontrollitav planeerimine. Teostuse ja
maksumuse optimiseerimine saavutatakse viie-etapilise tegevuse tulemusena.

Alajaotus 3 Kontrollkiisimusi korratakse, kusjuures iga korraga muutub maksumuse vihendamine itha
olulisemaks.

Alajotus 4 Vorreldakse projekti tegelikku maksumust plaanis ndutavaga ja viimati kontrollitud projekti
maksumusega, arvestades seejuures ka ehitusmaksumuse iildist tdusu. Pdhjalik maksumuse
kontroll on ndutav iga kord kui maksumuse tdus iiletab teatud lubatava indeksi, eriti siis, kui
maksumuse iildine tdus on rohkem kui 5%.

Alajaotus 5 Kontrollikriteerium 11
Kontrollimine, tegeliku maksumuse ja kasulikkuse vahekorra kindlakstegemine, millega
arvestatakse maksumuse kasvu ja selle muutumist hilisemal kasutusel.

Alajaotus 6 Kontrollikriteerium 111

Projektid, mille maksumuse ja kasulikkuse vahekord on ebapiisav ja mille maksumust ei saa
vihendada iimberplaneerimise teel, nduavad tiiendavat tSestust, kas nad ikka vidrivad ehitamist.
Sellise otsuse tegemiseks on kehtestatud iiksikasjalikud ja tipsed kriteeriumid.

Alajaotus 7 Mitte ehitusvidrilisteks loetud projektide edasine saatus oleneb poliitilisest otsusest (vt: alaj. 6).

Alajaotus 8 Et projekteerimine jétkuks, peab ministeerium andma vastavale liidumaale loa.

Alajaotus 9 Nitab vdimalikke lahendeid pirast poliitilise otsuse alusel tehtud projekti kibivaatamist.

Alajaotus 10 | Ministeeriumi korraldus uuesti planeerimiseks, et vihendada projekti maksumust.

Selline maksumuse kontroll on kavandatud projektidele, mis nduavad ministeeriumi heakskiitu.
Riig: eelarveseaduse alajaotus 7 kohaselt peab tegema maksumuse ja kasulikkuse analiiiisi, et
kasutada riigi raha kdige sobivamal viisil. Transpordiministeerium rakendab seda printsiipi
kdikide teedeehituseprojektide puhul. Selgitatakse, kas planeeritud eesmirk saavutatakse
sddstlikult, tulemuslikult ja tShusalt, kas see nduab muudatuste tegemist ja kas projekteerimist
tuleb jdtkata. Ministeerium on teadlik, et juhtimiskontroll, mis on rajatud s#istlikkuse, tdhususe
ja tulemuslikkuse printsiipidele, on tédiilesannetega pidevalt koormatud.

Lepingute solminine

See on valdkond, kus heal juhtimiskontrollil on otsustav tdhtsus. Palju aastaid tagasi jéudis
Riigikontroll arusaamisele, et siisteem, kus riigiametnikel on hea palk ja viga tugev kindlustunne



109

oma karjddri suhtes, teeb iihiskonna suhteliselt immuunseks pettuste ja kuritegevuse suhtes.
Siiski ilmneb, eriti viimasel ajal, et see ei ole kahjuks nii. Minu kontrolliosakond alustas
koostood kartellide keskliidu ning mitmete kuritegusid uurivate ametitega, et iihendada meie
kogemused ja oskused. Riigikontrollil ei ole digust kontrollida erafirmasid, kellega on otsustatud
s6lmida leping. Firma olukorda v&ib kontrollida ainult nende andmete alusel, mis on kohalikus
ehitusametis. Need on aga sageli ebapiisavad, et avastada pettust. Kuritegevust uurivatel ametitel
on digus kdrvutada firmade andmeid, kuid neil on raske libi viia uurimusi ehitusametis. Selle-
pérast ongi koosto6 vastastikku kasulik.

Kuritegevus nditab siisteemi puudulikkust, meie avastused juhivad aga tiiendustele
juhtimiskontrolli siisteemis. Meie koostame ettekandeid, mis sisaldavad vaatlusmaterjali ja
ettepanekuid juhtimiskontrolli tdiustamiseks. Mo6dub vaid aasta ja me poordume samasse
ametisse teise kontrolli asjus ning siis on véimalus veenduda, kas amet on tegelikult parandanud
oma siisteemi.

Meie kontrollikogemus lubab jireldada, et teedeehituse valdkonnas on kolm pdhilist liiki
mahhinatsioone, mis nduavad kindla juhtimiskontrolli olemasolu:

- hindade fikseerimine;
- muutused konkureerivate firmade pakkumisotsuses;
- kokkuming.

Hindade fikseerimine

Sobiva riikliku projekti saamiseks otsitakse avalikul konkursil kdige madalama hinnaga ké1blik
teede ehitamise vdi rekonstrueerimise projekt. Kui aga pakkujad otsustavad omavahel, kes teeb
madalaima pakkumise ja kui kérge peab olema siis teiste pakkumishind, pole tegemist ausa
konkurentsiga ning lepingu s6lmimise otsus on rajatud pettusele. Kogemused kinnitavad, et
hindade fikseerimisega tostetakse projekti maksumust kuni 40 protsenti kérgemale turuhinnast.
Saksa seaduse kohaselt on konkureerivates hindades kokkuleppimine keelatud, sellise illegaalse
tegevuse harrastajaile esitatakse siitidistus ja neid karistatakse.

On aga peaaegu vOimatu avastada, kas pakkujad on hinnad varem kokku leppinud, sest
turuhinnad kdiguvad ning pakkujad jouavad madalaima hinnaga pakkumiseni justkui juhuslikult.
See avastatakse tavaliselt iiksnes informatsiooni lbiimbumise t&ttu,nditeks kui ilmneb tosvotjate
rahulolematus firmaga. Selliselt avastati hiljuti rahadega priiskav kartell, kes toodab
6hukonditsioneere. Kartellide keskorganisatsioon leidis selles firmast teenimatult saadud 50
miljonit DM.

Juhid, kes otsustavad lepingu sdlmimise, saavad kokkulepitust hindades viltida, hoidudes
viikeste pakkujate arvuga konkursside korraldamisest. Avalik p6srdumine pakkuja poole on
ainus tShus abindu, mis lubab igal firmal saada soodsa pakkumise lepingu s6lmimiseks. Veelgi
enam, pakkumist tegev fiilisiline isik on kindlustatud, et teised pakkujad ei saa omavahel kontakti
ei pakkumise tegemisel ega spetsiifilise tihistoote kaudu.
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Minu amet revideeris hiljuti tleriigilist lepingute sdlmimise praktikat liiklusmérkide hankimisel,
teemdrgistamisel ja kaitse tokkepuude paigaldamisel. Sel eesmirgil kulutab riik igal aastal
rohkem kui 400 miljonit DM. Meile sai selgeks, et vaid kolmandik tellimustest vormistatakse
avaliku konkursiga ning nimetatud turul domineerib viike arv firmasid. P66rdusime tungiva
palvega liidumaade poole, et nad parandaksid mérgatavalt senist lepingu s8lmimise praktikat.
See tdhendab aga juhtimiskontrolli véltimatut tugevdamist ametiasutustes.

Esiteks eeldab see lepingute s6lmimise siisteemi tdiustamist ja komplitseeritumaks muutmist, et
lepinguid ei sdlmitaks ilma tugeva konkursita. See peaks viima selleni, et ndutav heakskiit "
lepingu s6lmimiseks tuleks kdrgemalseisvalt véi teiselt isikult; alternatiiv oleks, et lepingu
solmimise kiidab heaks spetsiaalne selleks loodud komitee. Kui kdik lepingud labiksid sellise
jarelevalve, siis avastataks mittekohane praktika hdlpsasti ning edasised rikkumised oleksid
vilditavad. o

Teiseks voiks 1sikud, kellest sdltub lepingute sGlmimine, viia teatud aja jirel teise ametisse voi
muude kohuste tditjaks sama ameti sees. Paljudel juhtudel on kuritegelik side ametlike
lepingusdlmijate ning pakkujate vahel kujunenud paljude aastate jooksul. Korraline rotatsioon
aitaks viltida selliste sidemete kujunemist.

Parast meie ettekande ilmumist on niha esimesi mérke olukorra paranemist. Sellel aastal
teostame kontrollimisi, et hinnata tulemusi, mida meie ettekanne juhtimiskontrolli osas on
andnud. Me loodame leida selliseid muudatusi juhtimiskontrollis, mis viivad tiiendusteni
lepingute s6lmimise praktikas.

Muutused voistlevate pakkujate otsustes

Kui konkursipinge on m6ddas ja kuid lepingu séImimist ei ole veel otsustatud, piitiavad méned
osalejad tipris sageli veel muuta oma pakkumist. Pakkuja, kes ei ndustu madalaimaks osutunud
pakkumisega, piitiab niiiid oma pakkumishinda alandada, et saavutada lepingu s6lmimine. Teisest
kiiljest aga pakkuja, kes saavutas madalaima tulemi, v5ib piiiida muuta oma pakkumist sellega,
et tdstab pakkumist nii, et saavutab peaaegu sama taseme teise madalaima pakkumisega.
Kumbagi tegutsemisviisi ei lubata. Nad on kdlvatud, pikas perspektiivis isegi riigivaenulikud.
Sellega tegelejaid voib siitidistada pettuses ja dokumentide vGltsimises.

Saksamaal on viga detailsed hankelepingute eeskirjad, mis selgitavad, kuidas lepingupartneri iile
otsustada. Hanketehingu menetlus ulatub pakkumiste kogumi moodustumisest kuni kdige
edukama pakkuja véljaselgitamiseni, kellega sdlmitakse leping. Eeskirjades on k&ik kindlaks
madratud, naiteks milliseid iiksikasju peab pakkumine sisaldama, kuidas tuleb toimida suletud
imbrikuga, milles on andmed pakkuja kohta, kuidas toimub iimbriku avamine, kuidas on
kontrollitud pakkuja andmeid ja neid aktsepteeritud.

Eeskirjade tditmine annab kogu menetluse viltel hulga t66d ka juhtimiskontrollile. On véimalus
jarelkontrolliks, mis selgitab, kuidas vastab tegelik lepingu sdlmimise kiik seadusega ettendhtud
nduetele. Mdnel liidumaal on iiks osa lepingu sdlmimise menetlusega seotud vastutusest
delegeeritud spetsiaalsele osakonnale, kes korraldab konkursse vastavalt kehtestatud reeglitele.
Kontroll-leht on kasutusel kui juhtimiskontrolli td6vahend, mis sisaldab kiisimusi protseduuri
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korrektsuse kontrollimiseks.

Riigikontroll viis hiljuti juhusliku valiku alusel ldbi kontrollimise, et selgitada, kas soodne
lepingupartner leiti ausalt. Avastati rida puudusi nii protseduurides kui ka ametisisese juhti-
miskontrolli t66s.

Kontrollimine niitas, et kuni 40 protsenti pakkumistest on ebakorrektsed, mis tunduvalt
suurendab ohtu, et eiratakse lubamatult konkursi printsiipe. Niiteks ménedele pakkumistele on
lisatud teenuse kirjelduse asemel blankett, teistel aga tithi paber. Ménel juhul ei ole pakkuja
tditnud hinnalahtrit, nii vdib aga hinna kirjutada hiljem. Sageli hoitakse pakkumise andmeid ilma
valveta ja lukustamata ametiruumis, mistdttu andmete juurde véib paiseda vddras isik ja
kirjutada midagi juurde véi teha endale vajalikke markmeid. Vahel padsevad vddrad isikud
maérgistusaparaadi juurde, mis mirgistab pakkumise kuupieva, ja mirgistada kuupievaga
mingeid teisi dokumente. Sageli teevad pakkujad tdiendusi ja mirgivad selle salaiimbrikusse,
kuigi tdiendusi ei ole ette néhtud ei mainitud enampakkumise dokumentides ega protokollis.

Need korrarikkumised vdivad paista mitteoluliste ja tithistena, kuid ometi viia tSsiste negatiivsete
tagajdrgedeni finantssuhetes. Me leiame, et juhtkond ei ole tavaliselt piisavalt teadlik, kui tihtis
on juhtimiskontroll nimetatud kiisimuste puhul. Ainult pidev juhtimiskontroll on v&imeline
tagama tépsete pakkumisprintsiipide rakendatuse ning nende reeglite jargimine on k&ige tShusam
meetod mahhinatsioonide véltimiseks.

Et viltida pettusi, on Riigikontroll kohustanud juhtkonda hoidma pakkumisandmeid suletuna
kuni lepingupartner on otsustatud, ning teostama tdhusat jirelevalvet ametnike kohustuste tiit-
mise iile. Peale selle on Riigikontroll pakkunud vilja printsiipid, kuidas teha kindlaks muutused,
mis on toimunud pakkujate jérjestuses konkursile esitamise ja otsuse langetamise pieva vahel.
Kontrollitulemuste p&hjal koostatud ettekannetele loodab Riigikontroll positiivset reaktsiooni
ja tegelikku tulemuste paranemist.

Kokkumdng

Kokkuming téhendab seda, et vastutav ametnik teeb lepingupartneri otsustamise kiigus salajast
koost66d tihe pakkujaga, andes talle otsustamise tulemusena eelise. Niiteks voib konkursi kohan-

dada teatud firmale, leppides teadlikult kokku pakutavad kogused véi jittes vilja teatud
spetsifikatsioonid. Kuna sellest on teadlik vaid iiks firma, v5ib ta alandada maksumust ja esitada
madalama pakkumise kui konkurendid. Uhel juhul oli niiteks toru libimdst konkursi
dokumentides erinev sellest, mida tegelikult kavatseti osta. Sellest teadlik pakkuja vdis esitada
vdga madala hinna, sest sellist tingimust polnudki vaja tiita.

Saksamaal on sellist liiki ebaseaduslik koostéo konkursi korraldajate ja pakkujate vahel viimastel
aastatel sagenenud, sest ehitusalane planeerimine on muutunud keerukamaks ning sellel puudub
vajalikul tasemel jérelevalve. Sellist pettust vdivad avastada spetsialistid, kes ekspertiisiks
kasutavad korgetasemelist tehnikat. Isegi kui need, kes tegelevad pettuse avastamisega, on
midagi leidnud, jasvad nad hétta juhtunu tSestamisega.
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Juhtimiskontroll ebaseadusliku tegevuse viltimiseks omandab iiha suuremat tihtsust. Vastutus
chitusprojekti erietappidel - planeerimine, pakkujate otsimine, lepingu s6lmimine ja t66
teostamine - tuleks jaotada mitme ametniku vahel. Igal sammul peaks kinnitust leidma - selleks
ka kontrolllehti kasutades - kas hankelepingu protseduuridest on rangelt kinni peetud. Kuritegelik
kokkuméng muutub nii raskemini teostatavaks ja suureneb oht vahele jadda.

Kui juhtimiskontrolli kasutamisega tShustatakse seaduste ja eeskirjade tédpset tditmist ja
kindlustatakse jdrelevalve, muutub ebaseaduslikku koostood harrastavate ametnike tegutsemine
vdimatuks. Teadmine olla tabatud suurenevast riskist ja sellega seotud negatiivsetest
tagajdrjedest hoiab dra paljude ametnike seadusevastase tegevuse.

Finantside juhtimine

Teine otsustav valdkond, mis mdjutab oluliselt finantstegevust, on miiiigiarvete maksmise
korraldamine. Arveid, milles on suurel hulgal iiksikasjalisi kalkulatsioone, peab hoolikalt
kontrollima ja tasuma. Et muuta vigade ja pettuste tegemist vdimalikult raskeks, on Saksamaal
loodud juhtimiskontrollisiisteeme, mille pSdhimétted on kasutatavad nii teedeehituses kui ka
muudes valdkondades.

Kui saabub miiiigiarve, peab vastutav ametnik seda p&hjalikult kontrollima. Uldiselt on esmaseks
kontrollijaks kohapealne inspektor, kes vrdleb arvete vastavust ametlikult registeerituga, mida
sédilitatakse kogu ehitusprotsessi viltel. Ta vdrdleb ka miitigiarvetes esitatud hindu lepingus
maérgitud hindadega. Tema iilemus kontrollib omakorda arvet oma kompetentsist ja kehtestatud
limiidist lahtuvalt. Pérast vigade parandust ja vajadusel ka summa muutmist kirjutab selleks
volitatud isik alla miitigiarvele, mis kinnitab dokumendi digsust. See on kuludesse kandmise
eeltingimuseks.

Parast arve Oigsuse kinnitamist saadetakse see teedeehituse ameti finantsosakonda.
Finantsosakonna direktor vastutab eelarve dige tditmise eest. Tema koos oma personaliga,
vastavalt kompetensile kehtestatud limiidile, kontrollib arvet omakorda. Arve peab olema nii
faktiliselt kui ka tehniliselt korrektne ja kinnitatud selleks volitatud isiku poolt. Kulude kandmine
toimub lubatud summa limiitide piires. Kui kdik need tingimused on tdidetud, kinnitab
finantsjuhataja oma allkirjaga arve finantsilist ja aritmeetilist digsust.

Alles siis saab arve saata riigikassale kulude kandmiseks. Kassiir peab kindlaks tegema, et
dokumendil on vastutavate isikute allkirjad vastavuses nende volitustega. Selleks on tal leht
nende isikute vastutuse kirjelduse ja allkirja ndidistega.

Peamine pdhimdte on vastutuse lahusus. Kaasatud peab olema vihemalt kaks, tavaliselt rohkem

isikut, igaiiks isesuguse, kuid konkreetse vastutusega. On vdimatu, et iiks ametnik saaks votta
maksekohustuse enda peale, kaasamata teisi vastutavaid ametnikke.

6. Jareldus

Kirjutatu néitab sobiva juhtimiskontrolli tdhtsust nii teedeehituses kui ka teistes valdkondades.
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Kuigi Saksamaa teedechituse ametitel on véga hea ja kdikehdlmav juhtimiskontrollisiisteem, on
pidev jédrelevalve tagamaks seaduste ranget tditmist otsustava tihtsusega. See on esmane
juhtkonna kohustus. Samuti on see juhtkonna huvides, sest range siisteem korrektselt elluviiduna
on ainus voimalik garantii juhtimise tGrgeteta toimimiseks.

Saksamaal iildjuhul sisekontroll ei ihti juhtimiskontrolliga. Sellepirast peab viliskontroll
p6orama tdhelepanu nende siisteemide tShususele ja votma need oma kontrollimise alla. See
kiisimus on tavaliste kontrollimiste kdigus jasnud tdhelepanuta mitte huvi puudusel, vaid piiratud
aja ja kontrollimisiilesannete hulga tttu. Riigikontroll on uurinud suurte kulutuste pdhjusi,
samuti tehnilisi, juriidilisi ja keskkonnakaitsega seotud probleeme, mis kerkivad esile
teedeehitusel. Kontrolorid peavad méistma juhtimiskontrolli tahtsust ja otsustama, kas on vaja
14bi viia eraldi kontrollimisi véi lilitada need regulaarsetesse viliskontrollimistesse.
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POLLUMAJANDUSE JUHTIMISE KOGEMUSI
(Taani)
Rolf Elm-Larsen!®

Kokkuvdjte

Kiesolev artikkel toob vélja juhtimiskontrolli kaks aspekti, mis naitavad Taani valitsuse kulutusi
pOllumajandusele. Esiteks kirjeldatakse juhtimiskontrolli kui vahendit, mis reguleerib teatud
huvigruppide taotlusi pdllumajanduspoliitika elluviimisel. Kirjeldatakse puudulikku juhtimis-
kontrolli Euroopa Liidu programmi alusel pullide ja noorloomade kasvatajatele toetuse
maksmisel, kus jaotamine delegeeriti valitsusele. Teiseks aga ndidatakse probleeme, mis
avalduvad siis, kui juhtimissiisteemil on mitu tasandit nagu Euroopa Liidu psllumajnduspoliitka
omavalitsuste tasand ja riigi tasand. Seda kiisimust on veelkord illustreeritud juba kirjeldatud
pullide ja noorloomade kasvatuse toetamise nditega ja Taani siseturgu ning laomajandusse
sekkumise juhtumi kirjeldusega.

Taani juhtimiskontroll on viga paindlik siisteem, mis v&imaldab juhtimiskontrolli vastutuse
delegeerimist iihele teatud valitsusasutusele. Taani p8llumajanduse juhtimisel on kolm tasandit.
Esimeseks on poliitiline tasand, see tihendab minister ja ministeerium. Teiseks on
haldusjuhtimise tasand, millel on neli tdidesaatva vdimu ametit. Kolmas on pdllumajanduse
uurimisasutuste tasand. Taani pdllumajandussiisteemi iseloomulikuks jooneks on tema tihe side
maamajanduse huvigruppidega.

Taani pdllumajandusjuhid on Euroopa Liidu turumajanduslike tingimuste ja rahvusliku
majandusstruktuuri korraldajad. Ménede kiisimuste lahendamine on delegeeritud maaelu
korraldavatelevatele huvigruppidele. Riigikontrolli ettekannete pdhjal on igas juhtimisvald-
konnas puudulikult té6tavaid voi vahese tulemuslikkusega juhtimiskontrolli siisteeme.

Kui programmid on seaduslikult kehtivad rohkem kui iihele juhtimistasandile (niiteks EL ja
rahvuslik tasand), vdivad eesmirgid ja probleemid kahe tasandi vahel erineda ja sellepirast ei
pea ka juhtimismiskontrollile pandud lootused kokku langema. Juhtimiskontroll peaks olema
kavandatud nii, et ta ei looks konflikte juhtimistasandite vahel. Samas peaks ta aga té6tama nii,
et vildiks tiksikute huvigruppide liigse mdju avalik-Giguslikule haldusjuhtimisele.

PAutor omab 20-aastast riikliku audiitori staazi ja tootab Taani Riigikontrolli
osakonnajuhatajana. On audiitori t66 problemaatika lektor Kopenhaageni Arikoolis ja Taani
Haldusjuhtimiskoolis. Siin avaldatu ei viljenda nende institutsioonide seisukohti, kus autor
tootab.
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1. Sissejuhatus

Kéesoleva artikli eesmérgiks on ndidata Taani kogemuste pdhjal, mida &petlikku pakub
juhtimiskontroll pdllumajanduse juhtimisel, et levitada parimaid tavasid nimetatud majandusharu
juhtimisse.

Artiklis on kasutatud juhtimiskontrolli sama kontseptsiooni, mida soovitatakse INTOSAI
sisekontrolli standardites ja mida hiljem on edasi arendatud EL! kontrollialase koost56 raames.
EL kontrolliinstitutsioonid on vilja tSotanud rakendusjuhised nimetatud standardite
kasutuselevStuks Euroopas. Sellega loodetakse teha INTOSAI juhtimiskontrolli standardid
koheselt kasutatavaks.

Kdesolev artikkel niitab Taani Riigikontrolli kontrollimiste pohjal neid puudusi, mis esinevad
pollumajanduse juhtimiskontrolli siisteemis. Samuti osutatakse riskile, mis tuleneb sellest, kui
juhtimiskontroll on ndrk v&i puudub. Niidetes kirjeldatakse juhtimiskontrolli erilist tihtsust
paljude huvigruppide méju reguleerimisel vdi piiritlemisel, kui viiakse ellu p6llumajanduspolii-
tikat. Teiseks selgitatakse ndidetega juhtimiskontrolli tihtsust mitmetasandilistes juhtimis-
stisteemides, eriti kui sellesse on kaasatud nii EL kui ka rahvuslikud struktuurid.

Taani pdllumajanduse juhtimisstruktuuri moningaid aspekte on liihidalt selgitatud selleks, et
esitada nditeid nende konkreetses juhtimisalases kontekstis. Taani pdllumajanduspoliitika toetub
kahele "sambale", EL turule ja strukturiaalsele iileschitusele. Taani siisteemi isedrasus on see, et
juhtimine delegeeritakse erinevatele huvigruppidele.

2. Juhtimiskontrolli struktuur Taanis
Seadusandlik alus juhtimiskontrolli tegutsemiseks ja arenguks

Véttes aluseks valitsuse aruandlusseaduse, milles esitatakse iiksikasjaline tegevuskava
raamatupidamise korraldamiseks ja arenguks ning standardite viljatéotamiseks erinevates
instantsides, volitas parlament rahandusministrit koostama valitsuse aruandluseks vastavad
ceskirjad. Sellepérast ongi rahandusministri vastutusel valitsuse aruandlusphimétete
elluviimine, sealhulgas ka juhtimiskontroll. Rahandusminister on vilja andnud juhendmaterjalid
ministeeriumidele ja riigiametitele, kuidas need peaksid korraldama aruandlust oma asutustes,
sealhulgas ka juhtimiskontrolli. Nende iildiste pShimétete alusel peab iga minister vi riigiameti
Juht vélja td6tama oma eeskirjad aruandluse ja juhtimiskontrolli tarvis ning on kohustatud neid
ka ellu viima.

Aruandlusseadus ja rahandusministri eeskirjad on triikitud Taani Riigi Teatajas. Eeskirjad, mille
alusel korraldatakse juhtimist ministeeriumides ja valitsuse all-asutustes, on kaigile kittesaada-
vad ja siilitatakse Taani informatsioonivabaduse seaduse alusel.

Printsiip, mille alusel tuleb Taani riigisektoris korraldada aruandlust ja juhtimiskontrolli, on
véga paindlikud. Paindlikkus on vajalik, sest eeskirju peavad jargima viga eripalgeliste
majanduslike eesmirkide ja struktuurideaga institutsioonid, nii need, kus on tuhandeid
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riigiteenistujaid, naiteks kaitseministeerium, kui ka need riigiasutused, kus on lihtne struktuur,
vaid moned tootajad ja viiksed kulutused.

Uhest kiiljest on muidugi ohtlik anda ministritele suuri volitusi aruandluse reeglite
kehtestamiseks®. Teisest kiiljest aga ei ole Riigikontrollil kogemuslikke juhtumeid, kus selles
osas oleks esinenud kuritarvitusi. Tegelikult piiiiavad ministrid ja riigiametid jérgida pigem
aruandluse iildisi reegleid kui neid ise kehtestada.

Tésisemad pettused seonduvad iiksnes EL pdllumajanduspoliitikaga, millele on nitiid psératud
ka juhtimiskontrolli eriline tdhelepanu. Selleks on Euroopa juhtimiskontrolli (vaata kiesoleva
peatiiki sissejuhatus) ildsoovitustesse lisatud tdiendavad standardid, mis nievad ette kontrollida
korralagedusi, millega seostuvad pettused. Et viltida korralagedust ja pettust, on vajalik
tohustada juhtimiskontrolli nii EL kui ka rahvuslikul tasandil.

Keskasutuste kohustus

Valitsusasutuste ettekanded Rahandusministeeriumile annavad pildi suure osa riigisektori
aruandlusest. Rahandusministeerium ei teosta jéirelevalvet riikliku aruandluse ja juhtimiskontrolli
tditmise iile. Iga minister vastutab vajaliku juhtimiskontrolli loomise ja tema tegevuse tdhususe
eest ise.

Riigikontroll hindab oma kontrollimistega juhtimiskontrolli siisteemi tShusust. Tahtsamad
avastused juhtimiskontrolli moodalaskmistes v6i tulemusetuses kantakse ette riiklikule
aruandluskomiteele. Kriitika, mida sisaldavad kontrollimiste ettekanded, lubab eeldada, et on
vOimalikud paremad lahendid. Sel eesmérgil lastakse valitussektoris laialt ringlemisse koik need
Riigikontrolli ettekanded, mis olid suunatud riiklikule aruandluskomiteele. Tanaseni ei ole
paremat praktikat selles osas suutnud vélja pakkuda ei Rahandusministeerium ega Riigikontroll.

Vordlemine INTOSAI soovitustega

INTOSAI soovitustes (I, p 4 ja 5) esitatud iildised ja tiksikasjalised juhtimiskontrolli standardid
el ole veel Taanis viidud seadusandluse kaudu valitsuse tegevusse. Siiski v6ib enamiku
nimetatud elemente leida juba praegu nii riigi aruandlust puudutavast seadusest kui ka
eeskirjadest. Uksikstandardid (dokumentatsioon, siilitamine, sanktsioonid) on osa valitsuse
aruandluse seadusest ja valitsusasutuste sisereeglitest ning aruandlustoimingutest.

INTOSAI uldstandardid puudutavad ka juhtkonna enda suhtumist juhtimiskontrolli (toetav
suhtumine, ausus, kompetentsus). Selleparast on standardid juba oma olemuselt mdneti ebatéipsed
ning neid on raske teha vordvéirseks valitsuse aruandluse seaduse siitetega. Praktikas kasutab
neid standardeid riigikontrolér, kui ta teostab kontrolli Taani valitsusasutuste juhtimiskontrolli
iile.

Juhtimiskontrolli jirelevalve ja hindamine

Taani valitsuses ei ole spetsiaalset allilksust, kelle iilesandeks oleks anda hinnangut
juhtimiskontrollile. Juhtkond ise vastutab juhtimiskontrolli tulemuslikkuse eest ning hindab teda
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siserevisjoni kaasabil. Selline kohustus on selgesti kindlaks médratud riigikontroldri ja ministri
kui valitsuse esindaja vahel sdlmitud sisekontrolli alases kokkuleppes.

Juhtimiskontrolli hindamine ja jarelevalve on Riigikontrolli iiks t6616ik, kui ta teostab riigi
aruandluse finantskontrolli.

Taani pdllumajanduse juhtimiskontrolli hindab nii EL komisjon kui ka Euroopa kontrollikoda.
Juhtmiskontrolli teostamiseks vajalikud ressursid, oskused ja ope

Taanis ei ole tldriiklikku siisteemi, kes kindlustaks tShusalt tegutseva juhtimiskontrolli
vajadusteks koik ressursid ja personali viljadppe. Spetsiaalse koolituskorralduse asemel on
suurtes valitsusasutustes loodud kindla suunitlusega dppebaasid. Peetakse parimaks lahendiks,
et iga riigisektor omab soviva dppekeskuse. Detsentraliseeritud koolituse eelisargumendid on
samuti paindlikkus ja vdike maksumus.

3. Taani péllumajanduse juhtimine

Taani pdlluamajanduspoliitikat viiakse ellu tiheda koosts kaudu kahel tasandil - iihelt poolt
koostod EL ja rahvusliku talumajanduse vahel, teiselt aga Pdllumajandusministeeriumi (ja tema
erinevad ametid - vaata allpool) ja talunike huvigruppide vahel.

Pollumajandusministeerium

Pollumajandusministeeriumi peamine eesmérk on edendada tulunduslikku tootmist ja kaivet
pollumajandussektoris, samuti kindlustada, et talumajanduse probleemid leiaks koha riiklikes
programmides. Ministeeriumi iilesandeks on tiita nimetatud valdkonna haldusjuhi ja kontrolli
funktsioone. Lisaks sellele vastutab ministeerium rahvusvaheliste tingimuste tditmise,
dritegevuse edendamise, uurimistoode ldbiviimise ja katsetddde teostamise eest.

Ministeerium on jaotatud kolmeks juhtimistasandiks. Esimene neist on poliitiline tasand, kuhu
kuuluvad minister ja viiksekoosseisuline personal. Teine on haldamis- ja juhtimistasand,
eesmdrkidega, mida viivad ellu struktuuripoliitikaamet, veterinaaramet, regulatsiooniamet ja
taimekasvatusamet. Kolmas tasand koosneb ministeeriumi teadusasutustest ja diagnostika
labaratooriumidest. PGllumajandusministeeriumi struktuur on niidatud skeemil 1.

Struktuuripoliitikaameti peamine eesmirk on subsiidiumide jaotamine ning p&llunduse
seadusandlik reguleerimine, et tdsta tootlikkust, parandada toodete kvaliteeti, arendada uusi
tooteid ja juurutada uusi tootmisvotteid. Samuti edendab ta riigisest tegevust keskkonna- ja
loodustingimuste  parandamiseks ja ergutab piirkondi kohanema ning vajalikele
struktuurimuutustele kaasa aitama.

Taimekasvatusameti peamine eesméark on kontrolli abil, tagada et seemnete ja terade kvaliteet
rahuldaks, et taime- ja loomakasvatussaaduste tootmine oleks tulutoov ning toodang sobiv
ekspordiks, et liha vastaks tarbija ndudmistele. Osa ameti kuludest katavad farmid ja firmad, kes
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kasutavad ameti kontrolliteenuseid.

Veterinaaramet on kohustatud tagama tervete loomade kasvatamise, loomatoidu siilitamise
kaitstuna ja tervistavana kuni realiseerimiseni, kindlustama vajaliku kontrolli ekspordiks
minevate elusloomade ning loomakasvatussaaduste iile. Lihatootmise ja elusloomade miitigiga

seotud kulud tasuvad suurel mééral tapamajad ja tootjad.

Nii taimekasvatusametil kui ka veterinaarametil on palju teadusasutusi ja laboratooriume.

Skeem 1. Taani Pollumajandusministeeriumi struktuur

P&llumajandus- ja

Kalandusministeerium
Ministeeriumi
personal
]
i ! | )
Struktuuripoliiti- Taimekasvatus- Veterinaaramet Regulatsiooni-
kaamet amet amet

I

Teadusasutused Laboratooriumid Teadusasutused Laboratooriumid

Taanis on EL péllumajandustoodete turukorralduse juhtimine tehtud iilesandeks
regulatsiooniametile, kes arvestab ja maksab vilja Euroopa Pollumajandusfondi (FEOGA)
subsiidiume. Tema hallata on ka restitutsiooni kujul garantiid ning tururegulatsiooni meetmed,
sealhulgas premeerimise korraldamine ning toodete ja tootjate subsideerimise organiseerimine.
Lisaks sellele ostab, varub ja miiiib regulatsiooniamet tooteid EL programmide raames turu-
regulatsiooni eesmirgil.

Regulatsiooniamet on ka kdrgem vastutaja juhtimiskontrolli planeerimise ja koordineerimise eest

vastavuses EL turukorraldustingimustega. Tegelikku téitmist teostavad peamiselt taimekasvatus-
amet ja veterinaaramet ning seda koostss tolli- ja maksuametiga.

Erihuvidega organisatsioonid

Taani po6llumajanduses on kolm talunike organisatsiooni, mis on iihinenud
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pdllumajandusndukoguks. Viimatinimetatu iiheks iilesandeks on pdllumajanduse huvide
tdstatamine parlamendis, valitsuses ja teistes keskasutustes. Erihuvidega organisatsioonidel on
Taanis traditsiooniliselt suur mdju riigi pdllumajanduspoliitika kujundamisel ning nad on
omandanud aktiivse tegutseja rolli juhtorganites. Eriprobleemide lahendamiseks delegeeritakse
kogu juhtimine talunike huvigruppidele nende pShimdtete alusel, mis on kokku lepitud
p6llumajandusministeeriumiga (vaata punkt 6).

Talunike huvigruppide mgjuvéimu kindlustab see, et keskmise suurusega talud, mis arvuliselt
domineerivad, on tihedalt seotud liberaalide parteiga, euroopalikus kisitluses liberaalse
majanduspoliitilise suunitlusega parteiga. Viiketalunike ithendus on traditsiooniliselt seotud
radikaal-liberaalse parteiga, mis paljude aastate viltel kindlustas poliitilise tasakaalu Taani
parlamendis, sest see partei paiknes oma sotsiaal-liberaalsete ideedega Taani poliitilise vaitluse
tsentris.

Teoreetilises kisitluses tundub siisteem sellisena, milles huvid ja valitsemine on kaks isoleeritud
tasandit. Reaalsuses omab see siisteem siiski palju aspekte, mis on kdrvutatavad korporatiivse
demokraatiaga, kus poliitika kujundamisse ja elluviimisse kaasatakse palju huvigruppe. See on
téhtis tugi juhtimiskontrollile, {ihenduses dotatsioonide, toetuste ja muude p&llumajandusse
suunatud vahendite jaotamisega.

4. Juhtimiskontroll tururegulatsioonis

Taani pdllumajanduspoliitika on liili EL p&llumajanduspoliitikast, millel on tdita oma osa
pdllumajandustoodete turu stabiliseerimises (EEC Treaty, Art.39). Et eesmirki saavutada, ongi
kehtestatud Euroopa pdllumajandustoodete turu iihtne kord, milles on sellised tingimused nagu
hindade reguleerimine, toetus teatud kaupade tootmiseka ja realiseerimiseks, varumise ja
maksmise korraldamine, samuti tthised ettevStmised impordi ja ekspordi stabiliseerimisel (EEC
Treaty, Art.40).

Jirgnevad kaks néidet illustreerivad juhtimiskontrolli keerukust EL turukorralduse juhtimisel
Taanis’. Skeem 2 nditab EL p&llumajanduskulutuste kontrollsiisteemi.
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Skeem 2. EL péllumajanduse regulatsiooni kontroll

Europarlament Noukogu Taani parlament
1
! ¢ ]
Euroopa Kont- Euro- Riiklik aruandlus-
rollikoda komisjon komitee
e e e » |[Regulat- |, .| Riigikontrolédér
siooniamet
i
A 4
Eraette- Vannutatud
vote 'w..| revident-
raamatupidaija
i |

————— ettekanne
..... kontroll
===== seadused ja fondide kasutusjuhendid

Puudulik juhtimiskontroll pulli- ja nuumloomakasvatajate premeerimisel (subsideerimisel)

EL pollumajandussaaduste turukorraldus on kavandatud selliselt, et kindlustada tootjate tuludele
kindel toetusmair. Selleks on kasutusel regulatsioonimehhanism, mille alusel litkmesriigid
vétavad endile kohustuse toetada oste, kui turuhinnad liikkmesriigis langevad allapoole etteantud
regulatsioonihinna taset.

1987.aastal muudeti loomaliha turustamise tingimusi nii, et v3idi alustada ostukorraldusega,
mitte kiill regulatsioonihinna tasemel, vaid siis, kui turuhind langes teatud summa vérra alla-
poole regulatsioonihinda. Tootjate tululanguse tasakaalustamiseks rakendati ajutist lisatasu
maksmist loomakasvatajatele, kes pidasid pullvasikat kuni teatud vanuse v&i kehakaaluni.
Litkmesriikidele oli antud vdimalus valida kahe arvutusmudeli ja subsiidiumide jaotusvariandi
vahel. Riigid v&isid maksta lisatasu eluslooma eest, kes oli vihemalt 9 kuud vana (talumudel)
v0i looma eest tapakaatuga 200 kg (tapamaja mudel). Lisatasuks (preemiaks) oli kehtestatud 25
ECU-d iga isaslooma eest (pull v6i nuumhirg). Taani valis talumudeli. Lisatasu maksti
loomakasvatajale, kelle loom oli lisatasu taotluse ajal vihemalt 6 kuud vana ning loomakasvataja
kohustus looma pidama veel kolm kuud. Tingimuseks oli seatud, et vajadusel saaks kontrollida,
kas loom tegelikult ikka on olemas. Taani regulatsiooniamet juhtis programmi ning digsust
tdendavaid kontrollimisi viis 14bi veterinaaramet.
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1987.ja 1988. aastal sai Taani regulatsiooniamet umbes 33 000 lisatasu taotlust, millest 31 800
taotlust, kokku 266 000 looma eest, rahuldati. Veterinaaramet tegi 1743 kontrollvisiiti ja avas-
tas 564 kokkuleppe rikkumist. Enamik rikkumisi oli seotud k&rvamargistuse puudumisega, mis
tdendaks looma individuaalseid tunnuseid. Selletdttu esines loomade mitiiki enne kokkulepitud
aega V01 isegi enne lisatasu taotluse esitamist. Seega iga kolmas taotlus liikkati kontrolli
tulemusena tagasi. Taotluste kontrollimine niitas, et umbes 20 miljonit DKK oli vilja makstud
hoolimata kokkuleppe rikkumisest. EL reeglite kohaselt tuleks selliste avastuste tulemusena
tithistada kogu lisatasude maksmine ja keelduda EL kompensatsiooni maksmisest, kuna seadust
ei rakendatud korrektselt.

Riigikontroll viis 1dbi kontrollimisi juhtimiskontrolli siisteemis ja leidis, et Pollumajandus-
ministeerium peab tugevdama kontrolli ja teostama diguslikke sanktsioone, selleks et ergutada
taotluste lahendites Giglust. Peale selle avastas Riigikontroll, et ministeerium, kui ta valis
talumudeli, ei olnud piisavalt hinnanud juhtimise tihtsust, sealhulgas ka sisekontrolli
korraldamist. Riiklik aruandluskomitee juhtis tihelepanu puudustele kontrolli ja sanktsioonide
osas, mis toimuvad juhtimises, ja kritiseeris ministeeriumi juhtkonda, kes riskis kaotada EEC
subsiidiumid.*

Alates 1989. aastast laks Taani {ile tapamaja mudelile. Lisatasu maksab tapamaja nende loomade
eest, kelle kehakaal vastab kokkulepitud nduetele. See vilistab talumudeli puudused, mis v&i-
maldasid maksta mitu korda iihe looma eest. Kdrvamirgistuse alusel informeerib tapamaja
register igast tootjast ja saadab andmed regulatsiooniametile tapetud loomade ning Siguse kohta
saada subsiidiumi. Sellest ajast kui tapamaja mudel omaks v&eti, kontrollib veterinaaramet vaid
seda, kas individuaaltootjate] on vGimalusi nuumata Taani siseturu vajadustele ja EL
kokkuleppele vastav arv loomi. Sellise korralduse juures puudub individuaaltootjatel vdimalus
kokku leppida, kui palju loomi nad soovivad vastavuses lisatasu tingimustele kasvatada.’

Veebruaris 1989 kiisis eurokomisjon Pdllumajandusministeeriumilt aru, kuidas mdjus
Riigikontrolli ettekanne, mis kasitles lisatasude maksmist loomakasvatajatele. See oli seotud
FEOGA garantiitdhtaja 16ppemisega 1987. aasta taotlustele. Peale selle kiisis komisjon Taanilt
selgitusi, miks lisatasude maksmiseks kontrollvisiitide arvu 1987.aruandeaastal ei suurendatud,
kuigi seniste kontrollitulemuste pdhjal oleks see olnud vajalik. Taani ametliku vastuse jére] teatas
eurokomisjon 1989. aastal, et subsiiidumide maht kehtestatakse nende arvutuste alusel, mis tehti
1987.ja 1988. aastaks. Pirast jargnenud labirdskimisi teatas eurokomisjon oma otsusest
vihendada subsiidiume, Taani aga ei kaevanud asja EL kohtusse.®

Taani otsustas mitte nduda lisatasude saajailt tagasimaksmist toetuste eksliku véljamaksmise
tottu; see oleks osutunud ka vdimatuks juba nditeks maksetingimuste ja muu sellega seotu
véljaselgitamisraskuste tottu. Tulemuseks oli, et pdllumajandusministeerium pidi paluma
parlamendilt kulutuste katteks eraldi finantseerimist.

Selgitus

Pdllumajanduse erihuvigrupid on loomulikult huvitatud sellisest kontrolli mehhanismist, mis
annaks suurimat majanduslikku tulu ja seda nii paljudele grupi liikmetele kui vihegi vGimalik
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ning nii kiiresti kui vgimalik. Selle saavutamiseks on pdllumajandus kui majandusharu meeleldi
valmis kasutama oma m&jujdudu nii poliitika kui ka tditevvéimu kaudu. Ja kuigi programm oli
peamiselt suunatud loomaliha tootjaile, on Taani omapira téttu otsustav sona neil talunikel, kelle
majanduslik huvi on seotud piimatootmisega. Taanis on levinud dzérsi piimakari ja selle iiheks
iseloomulikuks jooneks on see, et isasloomal kulub suhteliselt palju aega 200 kg kehakaaluni
joudmiseks. Seega, valides talumudeli v&isid pdllumajandusorganisatsioonid taotleda suuri
subsiidiume kdigile oma liikmetele. Selliselt oli aga vdimatu kehtestada kindlat alust kontrolliks,
samas puudus majanduslik risk toetuse saamiseks.

Pollumajandusministeerium oli selles kiisimuses lojaalne: ta vastutas p&llumajanduse
subsiidiumide tGhusa ja seadusele vastava kasutamise eest, teisest kiiljest aga oli méjutatud
nendest huvigruppidest, kes soovisid saada EL fonde niipalju kui véimalik. Tdensoliselt tunnetas
ministeerium, et EL ei kiida heaks kdiki arvestusi, kuni EL kontrolli regulatsiooniga ei ole
kindlaks maéératud kontrollimiste vajalikku sagedust. Juhtimiskontrolli siisteemi nérkus
talumudeli puhul jéttis jéljed tildsuse arusaamadesse, et pdllumajandusorganisatsioonidel on suur
mdju p6llumajandusministeeriumile mudeli valikul. Samal ajal on ministeeriumi roll kahene:

thest kiiljest kui tiitev- ja kontrollvdim, teisest kiiljest aga kui p&llumajandusliku tootmise
toetaja. Sellinekaksikroll ei soodusta tShusa juhtimiskontrolli siisteemi loomist.

Juhtimiskontroll regulatsiooni korraldamisel kaubaladudes

EL turureguleerimisprogrammi peamine eesmirk on liikmesriikide poolt tehtud kulutuste
tagasimaksmise kindlustamine jargmiselt:

- pollumajandussaaduste ostuga seotud kulud;
- kaubaladudes ladustamisega kaasnevad kulud;
- ladustatud kaupade miitigikulud.

Ostetud pdllumajandussaadused on kantud regulatsiooniameti inventariraamatusse visrtusega,
mida alandatakse vastavalt hoidmisega kaasnevale kvaliteedi langusele. Ostuhinna ja raamatusse
kantud esmase hinna vahe tagastab EL.

Koik ladustamisega (séilitamisega) seotud kulud (pealelaadimine, transport, mahalaadimine,
ladustamine, iimberlaadimine, viljasaatmine) korvab eurokomisjon tiiendava finantseerimisega.
Liikmesriikide intressikaod kogu investeeritud rahasumma pealt selle aja eest, mil tooteid silitati
kaubaladudes kompenseerib samuti eurokomisjon.

Lopuks, kui tooted on kaubaladudest &ra miilidud, viiakse miitigihind vastavusse
regulatsiooniameti zurnaalis fikseeritud hinnaga. Kui miiligiga kaasnes kahjum, katab
eurokomisjon sellegi, kui aga kasum, siis kantakse see eurokomisjoni tuludesse.

Riigikontrolli ettekandes riiklikule aruandluskomiteele tuuakse #ra regulatsiooniameti
kaubaladude kontrollimise tulemused ning hinnang kaubaladude juhtkonna t66le EL programmi
taitmisel Taanis.” See ettekanne sisaldab ka hinnangu EL turukorralduse juhtimise sisekontrollile
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Taanis. Uks 181k on aga pithendatud teravilja- ja loomalihatootmise regulatsioonile.

Kokkuvdttes hindas Riigikontroll Taani regulatsiooniameti t66 saamatuks, osalt sellepirast, et
ta kasutab vdga vihe ressursse kontrolliks, ning osalt viivituse pirast elektroonilise
andmetdotluse kasutuselevotmisel. See tdhelepanek kinnitab Taani regulatsiooniameti poolt
esitatud selgitust, et ta téitis ettearvamatute takistuste ilmumisel oma t66kohustusi puudulikuit.

Taimekasvatussektor ei andnud tegelikult iihtki soovitust, kuidas konkreetsel juhul toimida, mis
ongi juhtimiskontrolli puudumise kujukas niide. Muude puuduste hulgas tihendab see seda, et
Taani regulatsiooniamet oli heaks kiitnud ja ostnud kokku teravilja oluliselt suuremas koguses
kui algselt pakkujatega kokku lepiti. Taani regulatsiooniametil ei olnud vastupidise kinnituseks
nimetada tihtki tootjat, kellelt varutu maksimaalne limiit ei oleks olnud iiletatud. Lisaks sellele
puudus tédpne informatsioon, kust mingi vili on varutud, kuna ei olnud olnud piisavat
juhtimiskontrolli vilja transportimise kulutuste kohta. Iimesid ka topeltmaksmised, mis avastati
vilja liikumisega kaubalattu ja vilja seotud kulutuste kontrollimisel, samas kui varumiskulutuste
eest tuleks maksta alles pérast kaubalaost viljaviimise tdhtaja méddumist.

Mis puudutab killmutusruumide kasutamise kulutusi loomaliha siilitamiseks, siis siingi olid
hinnaerinevused suured, mida ei saa pdhjendada ladude siilitamistingimuste erinevustega.
Puudus ka individuaalsete hinnakokkulepete alus varutud loomaliha siilitamiseks kiilmhoones.
Laokaardid, mida regulatsiooniamet tdidab kasitsi, ei olnud siilitatud kasutamiskdlblikena ning
loomaliha varude kontrollimine tuli 14bi viia kiilmhoone oma varumislehe alusel. Uurimused
nditasid, et koikide kaubaladude juhtidel ei olnud esitada nduetekohast aruandlust, ja ka esitatud
aruandeid ei olnud v&imalik vorrelda regulatsiooniameti varumislehtedega. Seega t3i teravilja
Jaloomaliha varude kontrollimine pievavalgele rea puudusi.

Uldised mdcrkused

Soltuvalt sellest, kas on tegemist Euroopa vdi rahvusliku institutsiooniga, on vaja liheneda
erinevalt, et kontrollida juhtimistegevust ja regulatsiooniks vajalike vahendite kasutamist.

Rahvusliku riigikontrolli poolt teostatavad juhtimiskontrolli kontrollimised on eeskiitt selleks,
et selgitada, kas rahvusliku regulatsiooniameti iilalpidamine end digustab ja tema tegutsemine
on kiillalt t8hus ning tulemuseks minimaalsed kulutused riigieelarves.

Eurokomisjoni ja Euroopa Kontrollikoja ndudmiste tditmine eeldab p&hjalikumat tegelemist
tksikkiisimustega ning vajadust seada juhtimiskontrollile selged eesmirgid. Need kaks Euroopa
institutsiooni kriipsutavad alla juhtimiskontrolli tahtsust just seoses EL regulatsioonivajadusega.?
Ulalesitatud juhtumid naitavad juhtimiskontrolli siisteemi loomise ja elluviimise tdhtsust. See
on ainus tee, et kindlustada juhtimissiisteemi usaldusviirsus.

5. Juhtimiskontroll struktuurimuutusteks vajalike toetuste jaotamisel

Uks EEC lepingu (Art.39) eesmirke on suurendada pdllumajanduse tootlust tehnilise progressi
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edendamise ning pdllumajanduse arendamise kaudu, kasutades tootmistegureid, eriti tédjoudu,
optimaalselt, et kindlustada péllumajandustootjatele ja teenistujatele vastuvdetav elatustase. Selle
eesmérgi saavutamiseks sOlmitigi tihisleping pdllumajandustoodete turustamiseks (EEC Treaty,
Art.40.2). Lepingu toetamiseks voib fondide iildises struktuuris moodustada eraldi fondi. Kérvuti
sellega vdivad ka litkmesmaad teatud piires eraldada riiklikke subsiidiume pdllumajanduse
toetuseks.

Tootlikkus ja efektiivsus

Juhtimiskontroll peaks aitama kindlustada, et kontrollitud asutuste &ritegevus oleks sidstlik,
tulemuslik ja t6hus. See garanteerib, et viidaks ellu kavandatud poliitikat.

Jargnev niide Riigikontrolli 1994 aasta uurimusest késitleb struktuuripoliitikaameti tegevuse
tohusust ja tulemuslikkust seoses kahe sarnase programmi juhtimisega: esimene on EL
subsideerimisprogramm aitamaks kohandada Taani pdllumajandusstruktuuri EL tingimustele;
teine on rahvuslikud toetuskorraldused tootmise arendamiseks toiduainete tehnoloogia
valdkonnas pdllumajanduses ning uurimis- ja arenguprogrammid.’

Riigikontroll jalgis kahe toetuskorralduse tShusust pikema aja wviltel. Selleks vérdles
Riigikontroll subsideerimismenetluste arvu nende korraldamise juhtimiseks vajalike kulutustega.
Kolmeaastase uurimise tulemusena jéreldati, et esimesel aastal tShusus langes, seejdrel aga
toimus tdus. Kuid see uuring ei selgitanud toimunud muutuste pdhjusi.

Tulemuslikkuse analiilisiga  hinnati organisatsiooni vdimet toimida kiiresti, lihtsalt,
usaldusvéirselt.

Toimimise kiirust v&ib liksikjuhtudel otsustada tegevuse liigi ja kestuse vahekorra kaudu.
Riigikontrolli uurimus néitas, et teatud juhtudel kestab tegevus kauem, kui see on sellise tegevuse
puhul pdhjendatav.

Lihtsus voiks tdhendada, et tiksikjuhtumi puhul iseloomustab seda liigse ametlikkuse puudumine.
Sellest aspektist nditas uurimus, et enne otsustamist pidi subsideerimistaotlust mitu korda uuesti
labivaatama, sest mélema uuritud programmi puhul nduti taotluse rahuldamiseks mitmel korral
taiendavaid materjale.

Usaldusvésrsust defineeriti kui organisatsiooni vdimet tdendada, piiritleda ja selgitada juhtumit
nii, et otsustamine oleks korrektne. Seejuures oli jéllegi méirgitud, et pdllumajandusndukogu ei
jérginud ndudeid, mida temalt oodati.

Riigikontrolli uuringu alusel teatas riigi aruandluskomitee, et pdllumajandusndukogu tuleb
karmilt kritiseerida ja paluda Riigikontrolli 14bi viia iiksikasjaline uurimus.

Riigikontroll tundis muret, kas struktuuripoliitikaameti juhtimiskontroll tegutseb tulemuslikult,
et kontrollitud valdkonnas ei oleks suuri vajakajdamisi sadstlikkuse, tShususe ja tulemuslikkuse
osas. Pérast siisteemi uurimist ja ameti juhtimiskontrollis pShjalike lisauuringute tegemist
jdreldati, et ameti poolt teostatav juhtimine ei vasta korrektse avaliku teenistuse normidele.
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6. Juhtimiskontroll delegeeritud véimu puhul péllumajanduses

Taanil on pikaajaline tava delegeerida pdllumajanduspoliitika elluviimine sellest huvitatud vai
teistele valitsusvilistele organisatsioonidele. '

Alates 1950. aastatest on véikseid makse sisse ndutud ekspordilt ja pSllumajandustoodete
miiligilt. Aasta tulu anti pdllumajandusorganisatsioonidele iile fondisiisteemi kaudu kavandatu
katteks. Mdned fondid said raha talunikelt lackunud omandimaksust. Teisi finantseeriti osaliselt
valitsuse subsiidiumide kaudu. 1989.aastal oli halduskorralduse alusel psllumajandusorganisat-
sioonide kasutada ca 1,2 miljardit DKK ehk 0,2 miljardit USD.

Selline fondisiisteem oli rajatud poliitilistele kokkulepetele, mis sdlmiti aastate jooksul talunike
organisatsioonide ja pdllumajandusministeeriumi vahel. Need kokkulepped ratifitseeriti parla-
mendis seaduste v3i eelarve otsuste kaudu. Erihuvidega organisatsioonide ja
pdllumajandusministeeriumi vahel ei paistnud olevat mingeid konflikte fondide kasutamise
suhtes.

Christensen (vt: p.10) kritiseeris delegeeritud juhtimissiisteemis jargmisi asjaolusid:
- eesmérgi muutmine;
- ebaselge aruandlus ja selguse puudumine finantstegevuses;
- pollumajandusndukogu juhtimise tdiendav delegeerimine teistele organisatsioonidele;
- riigikontrolli juurdepétsu tokestamine all-lepingu tditjate arvepidamisele.

Pdllumajanduspoliitika elluviimine nende poolt, kellele see delegeeriti, niib olevat teostamatu
nende protseduuride ja meetmete vahendusel, mis kindlustavad korrakohase, sddstliku, tdhusa
jatulemusliku haldamise. Ei pea dokumentaalselt tdestama, et delegeeritud juhtimise puhul siilib
risk, mis tuleb raiskamisest, valest juhtimisest, vigadest ja muust ebakorrektsusest vai et peetaks
hoolikalt kinni seadustest ja eeskirjadest (I,p.3). Juhtimiskontrolli puudumine t3i kaasa
Riigikontrolli ja riigi aruandluskomitee kriitika.!!

Kriitika t5ttu oli valitsus sunnitud méa4rama eksperdi uurima pdllumajandusministeeriumi
vastutust kohustuste delegeerimisel. Taheti selgitada, milline oli asjaosaliste juriidiline vastutus
fondide haldamisel. Pérast uuringuid ei voetud aga midagi ette kiisimuste lahendamiseks v&i asja
parandamiseks. Hiljem p&llumajan-dusministeerium reorganiseeriti ja siis parandati ka
juhtimiskontrolli.

7. Juhtimiskontroll kui poliitiline ja sotsiaalne nihtus
Eespool kirjeldatud juhtumite pShjal on v&imalik iildistada juhtimiskontrolli tihtsusega seotud

asjaolusid, et viltida erihuvigruppide ainumdju saavutamist pdllumajanduspoliitika elluviimisel
jakinnitada juhtimiskontrolli véltimatut vajadust juhtimissiisteemi eri tasanditel. Juhtimiskontroll
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erl huvigruppide moju reguleerijana.

Esitatud juhtumid toovad vélja kogemuse, kui tahtis on asutuses juhtimiskontroll, et saavutada
kaitstus eri huvigruppide omakasupiiidliku méju vastu.

Demokraatlikus riigis on juhtimisele iseloomulik see, et otsustes ei domineeri ebaobjektiivsed
kaalutlused, sealhulgas spetsiaalne orienteeritus teatud huvigrupile. Uldiselt viljendades -
juhtimiskontroll ei ole vahend, mis kindlustab {iksnes korrektse finantsaruande, vaid ka juhtimise
seaduslikkuse ja tulemuslikkuse.

Taani kogemusest v3ib niha, et vajadus sobiva juhtimiskontrolli siisteemi jirele on eriti suur
siis, kui huvigrupid omavad méju ja j6udu poliitika algsel méazramisel vai kui nad osalevad selle
poliitika elluviimisel.

Kui haldusjuhtidel on sobiv juhtimiskontrolli siisteem, on ka risk minimaalne, et eelistatakse v&i
torjutakse teatud huve. Nii tSuseb kordkorralt ka juhtkonna finantsaruannete usaldusvisrsus.

Neil pdhjustel voib juhtimiskontrolli pidada kaasaegse demokraatliku valitsemise nurgakiviks.
Juhtimiskontroll mitmetasandilistes siisteemides

Enamik eespool kirjeldatud juhtumitest puudutavad mitmetasandilist juhtimissiisteemi, mille
korgem tasand (EL v&i rahvuslik) planeerib, reguleerib ja teostab jirelevalvet juhtimissiisteemi
pohifunktsioonides; teise tasandi iilesandeks on kdige selle tegelik elluviimine (rahvuslikul v&i
grupihuvide tasandil).

Esimene tasand loodab, et teine tasand toimib vastavalt juhtimissiisteemi eesmirkidele ja
eeskirjadele nagu seda planeeriti. Teine tasand tahab eesmirkide elluviimisel kindlustada
juhtimissiisteemi usaldusvéirsuse ja loob selle nimel juhtimiskontrolli.

Kui kumbki tasand tegutseb maksimaalselt oma majanduslike huvide nimel, olukord muutub.
Siis tekib juhtimiskontrolli eri tasanditel oht huvide konfliktiks. Teine tasand piiiiab
maksimeerida majanduslikke tulusid ja vihendada kulutusi juhtimiskontrollile. Alles siis, kui
kerkib rahaliste tulude vihenemise oht, v&ib teisel tasandil tekkida huvi soosida tShusat
juhtimiskontrolli.

Esimene juhtimistasand omab vahem informatsiooni ja on sellepérast kehvemal positsioonil
hindamaks teise taseme juhtimiskontrolli siisteemi tulemuslikkust. Teisalt aga valitseb esimene
tasand kompensatsioonistruktuuri ja v&ib kavandada meetmeid, sealhulgas stiimuleid ja
sanktsioone, mis parandavad tegevust ja tugevdavad teise tasandi juhtimiskontrolli.'?

Lopuks, kui EL on esimene tasand ja rahvuslik valitsus teine tasand, huvitub kdrgem
kontrollorgan nendevaheliste huvide diinaamikast. Euroopa Kontrollikoja tegevus on piiritletud
EL eesmirkide ja poliitika toetamisega, kuid sdltub tugevasti rahvusliku riigikontrolli t6ost.
Kdrgem kontrollorgan peab kontrollima, et EL seadusandlus oleks eltu viidud liikmesmaades
isegi siis, kui rahvuslikul valitsusel on majanduslik huvitatus t5lgendada seadusi, seades oma
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riigi eelistatud olukorda. Minu arvates on rahvuslik riigikontroll kohustatud kdituma kooskdlas
kutsealaste standarditega, isegi kui see liihiajaliselt v5ib mdjuda ebasoodsalt oma riigi huvidele.
Kaugemas perspektiivis loob selline kiitumine parema lihtepunkti liikmesmaade
labiradkimisteks EL-s; hésti toimiva juhtimise ja korgprofessionaalse kontrolli

demonstreerimisega loob riik usaldusviirse positsiooni ldbirddkimisteks.
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SISEREVISJONI OSA VALITSUSASUTUSTE
SIEKONTROLLI SUSTEEMIDES: USA LAHENEMISVIIS

Harry S. Havens'®
Kokkuvite

USA valitsus' on juhtimiskontrolli kiisimustes harjunud olema ebakorrapérane, - jarjekindel ja
stisteemitu. Seda vdib lugeda, vihemalt osaliselt, USA valitsusstruktuuris véimude lahususe
tagajdrjeks. Mdningates valitsemisalades on kontrollimenetlused kehtestatud seadusega.
Enamasti on juhtimiskontrolli arendamine jdetud siiski valitsusasutuste? vdimkonda.
Keskvalitsusasutused (keskasutused)’ on ajalooliselt saavutanud selles osas méningase edumaa.
Teised, iseenda hooleks jdetud valitsusasutused, on pdéranud sellele vihe tihelepanu.

Praegused tendentsid lubavad oletada, et niisugune ebaiihtlane késitlusviis vdib muutuda. 1982.
aastal esitas Kongress ndudmise, et valitsusasutused hakkaksid igal aastal hindama nende
juhtimiskontrollis rakendatud menetlusi. Seda vdimendati veelgi hilisema ndudmisega, mille
kohaselt alates 1996. aastast peavad 24 suurimat valitsemisasutust avaldama auditeeritud
finantsaruande koos audiitoraruandega, mis sisaldab ka hinnangu jirelevalve menetluste kohta.
Kdige viimasena avaldas tiidesaatev vdim 1995 aastal uue eeskirja, mis on vastavuses INTOSAI
sisekontrolli standardite koostamise juhendiga (INTOSAI Guidelines for Internal Control
Standards) ning mis veelkordselt rohutas efektiivse juhtimiskontrolli tdhtsust.

Need tendentsid peegeldavad positiivseid muudatusi juhtimises ja suhtumises juhtimiskontrolli,
kuid oleks siiski ennatlik uskuda nende pikaajalisse toimesse. Veelgi enam, ka koige paremaid
juhtimiskontrolli menetlusi on v&imalik piirata. Juhid, kelle suhtes need peaksid toimima,
voilvad need tithistada v6i neid ignoreerida. Seepdrast tuleb regulaarselt kontrollida, kas
rakendatavad menetlused on kiillalt tShusad pidevalt muutuvas tegevuskeskkonnas.

Siserevisjon on juhtimiskontrolli struktuuri tdhtis element. USA riiklikud sisekontrolrid
teenindavad tavapdraselt valitsusasutuste juhtkonda. Viliskontrolorid nagu niditeks USA
Riigikontroll (General Accounting Office / GAO) kontrolorid aga, teenindavad valitsusasutuse
korgemalseisvaid tiksusi, eeskitt Kongressi.

Riikliku kontrolli USA-s teevad keeruliseks programmid, mille kaudu valitsus hiivitab teiste

'Harry S. Havens oli aastatel 1980-1993 kuni pensionile minekuni USA Riigikontrollis
riigikontrolori abi (Assistant Comptroller General). Enne seda oli ta aastatel 1964-1974 t66tanud
USA Juhtimis- ja Eelarveametis (U.S. Office of Management and Budget) ja 1974-1980 USA
Riigikontrolli Programmianaliiiisi iiksuse direktorina. Kiesolevas materjalis esitatud seisukohad
on vaid autori omad ja neid ei tohiks vaadata kui USA Riigikontrolli omi.
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organisatsioonide kulutusi valitsusele teenuste ja kaupade tarnimiseks v&i kellelegi soodustuste
osutamiseks valitsuse eest. See nbuab kontroldridelt nii valitsuse tarnijate ja agentide
juhtimiskontrolli toimivuse kui ka valitsusasutuse enda kontrollistruktuuri hindamist. Viimasel
ajal annavad kontrollimised tunnistust jatkuvatest tdsistest puudustest nende asutustes, kellega
valitsus on drisuhetes.

1978 aastal muutis Kongress sisekontrolli struktuuri. Enamikus valitsusasutustes loodi
peainspektorite (Inspectors General/IG) ametikohad. IG-del on ménevérra problemaatiline
positsioon: asutuse struktuuriiiksusena, on nad samal ajal kiillalt iseseisvad ning neil on
véljapoole esitatava aruandluse kohustus. Neilt eeldatatakse asutuse tegevuse kontrollimist
sisekontrollile omasel viisil, kuid oma tulemustest annavad nad aru nii Kongressile kui ka
asutuse juhtkonnale. Ka ndutakse 1G-delt asutuse finantsaruande kontrollimist nii nagu teeb seda
véliskontrolor.

Sellise lahenemisviisiga kaasnevad mitmed raskused. Vilised kohustused on hakanud
domineerima sisekontrolori traditsiooniliste iilesannete ees. Nii on iiksikute vidrndhtuste
esiletoomine, mis on Kongressi erilise tihelepanu all, saanud mérksa suurema rdhuasetuse kui
juhtimiskontrolli tugevdamine, mis aitaks neid ebakohti viltida.

Kokkuvottes on USA ldhenemisviisis juhtimiskontrollile arvukalt nérku kohti. Praegused katsed
kontrollimenetluste tugevdamiseks niivad paljutdotavad, kuid nende Snnestumine eeldab
pikaajalist seotust kohustustega,mida aga on USA valitsussiisteemis raske tagada.
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1. Juhtimiskontrolli korraldus USA-s

Kuna juhtimiskontrolli iseloomustamiseks ei ole tihist joont, on {iildistusi praktika p&hjal raske
teha. Tegelikkuses esineb palju viise nii juhtimiskontrolli tilesehituses ja korralduses kui ka
selle 1dbiviimise pohjalikkuses ja ranguses.

Volitus juhtimiskontrolli teostamiseks

Volitus juhtimiskontrolli loomiseks, selle ndudmiseks v&i {iksksik milliseks muuks
administratiivmenetluseks tuleneb Ameerika Uhendriikide pshiseadusest, mis annab Kongressile
seadusandliku  vdimu. Ukski ametnik ei v8i toimida muul moel kui ainult kooskélas
pShiseadusega vai Kongressi poolt kehtestatud seadustega. Seadusandlikul vdimul on siiski
mdningad piirangud tulenevalt seadusega presidendile antud vetodigusest seaduseelndudele ning
kohtule antud Sigusest otsustada, kas seadused on vastavuses pShiseadusega. Seega, on
Kongress, tegutsedes vastavuses pohiseadusega ja arvestades piiranguid, peamiseks
juhtimiskontrolli menetluste volitajaks. Siiski delegeerib Kongress kiillaltki sageli oma volitusi
tdidesaatvatele voimudele, vottes vastu seadusi, mis annavad neile tipselt méadratletud voi
tdieliku véimu.

Juhtimiskontrolli arendamine ja kogemuste levitamine

USA liinklik lahenemine juhtimiskontrolli menetlustele viljendub nende menetluste kehtestamise
viiside paljususes. Juba pdhiseadus sisaldab mdningaid pdhilisi juhtimiskontrolli menetlusi,
ehkki ainult vdhesed ameeriklased mdistaksid neid pShimétteid iithtemoodi. Niiteks iitleb
pOhiseadus, et makse ei tohi kehtestada ja riigi raha kulutada teisiti kui vastavuses Kongressi
kehtestatud seadustega. See sitestab ka iga-aastase aruandluse valitsuse tulude ja kulude iile.

Muud juhtimiskontrolli menetlused on Kongressi kehtestanud omaette seadustega. Niiteks
seadus USA Riigikontrolli kui kdrgeima majanduskontrolli institutsiooni ja Personaliameti
(Office of Personnel Management /OPM) kui valitsusaparaadi personali tegevuse reguleerija
loomise kohta. Ulejdsnud seadused on kehtestatud tagamaks finantskontrolli ja iga-aastase
juhtimiskontrolli olukorra hindamist. Siin v3ib niitena tuua valitsuse lepingute sdlmimise
protseduuri reguleeriva seaduse.

Presidendil, tdidesaatva véimu juhina ja presidendi nimel tegutsevatel juhtivatel ametkondadel,
on kindlad juhtimiskontrolli kohustused. Nende hulka kuuluvad néiteks kdrgemate riigiametnike
kohalenimetamine ja riikliku sektori raamatupidamise korraldamine.

Loppkokkuvéttes on iga riigiasutus, kui see ei ole teisiti sdtestatud, ise vastutav mitmesuguste
juhtimisjdrelevalve struktuurielementide juurutamise eest. Enamikul asutustest on
mérkimisvédrne otsustusdigus oma organisatsioonilise struktuuri, ametnike alluvusvahekordade
kriteeriumide kehtestamisel ja nende kohustuste médramisel, ametikohtade tditmisel ning
sisemise todjaotuse korraldamisel.
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Keskasutuste osa

Teoreetiliselt peaksid USA keskasutused efektiivse juhtimiskontrolli menetluste arendamisel
etendama mérksa suuremat osa kui vastavad asutused teistes maades. Juhtiv kaader (tiitipiliselt
organisatsiooni kolm v6i neli juhtimistasandit) on tavaliselt poliitilisel kuuluvuse jargi ametisse
nimetatud. Neil ametnikel on lihike nimetamisperiood (keskmiselt pisut rohkem kui kaks aastat)
ja nad on valitud, ldhtudes eeskitt nende poliitilistest tdekspidamistest. Sageli, eriti just
valitsusasutustes, neil puudub v61 on vihene eelnev juhtimiskogemus.

Sellises tegutsemiskeskkonnas nduab tShusatete juhtimiskontrolli menetluste loomine tugevat
suunamist véljastpoolt. Eriti on vaja, et oma kohustuste jargimist tiidaksid keskasutused, millele
USA presidendid on delegeerinud péhilised téitevvdimu juhtimiskohustused. Kuni viimase ajani
puudus selline kohustuste jargimine ning ka Kongressi toetus efektiivsete juhtimiskontrolli
menetluste loomiseks. Naiteks on finantsaruandluse standardid olemas juba hulk aastaid, kuid
need olid kavandatud, silmas pidades iga-aastast eelarveprotsessi ja rahandusministeeriumi poolt
ndutavat valitsusasutuse aastaaruannet raha kasutamise kohta, mitte aga asutuse juhtkonna jaoks
usaldusvéirsete kuluandmete tagamiseks. Alles viimasel kiimnendil on hakatud kavandama
selliseid raamatupidamise pShielemente nagu valitsusasutuste pearaamatu standardid.

Rohkem kui sajandi véltel on intensiivselt kujundatud ka valitsusasutuste personalit66d. Algne
kavatsus oli isoleerida riigiteenistujad ebasoovitavast poliitilisest mdjutusest ja tagada, et
personali puudutavad otsused tugineksid vdistlevate kandidaatide vdimete objektiivsele
hinnangule. Enamik juhte on siiski juba pikemat aega seisukohal, et see siisteem on réhutanud
enam vormi kui sisu ning raskendanud alluvate] olla vastutav oma tegevuse eest. Selle probleemi
lahendamiseks on kdesoleval ajal tehtud mdningaid katseid.

Juhtimis- ja Eelarveamet (Office of Management and Budget /OMB) on aastate jooksul korduvalt
pddranud tihelepanu juhtimiskontrolli tugevdamise vajadusele. Nende péérdumistega pole siiski
kaasnenud vastavat tegutsemist ega vajalikul méésral ressursside eraldamist. Tahaks loota, et
OMB uuel initsiatiivil selles osas on mérksa piisivam tulemus.

USA keskasutuste ndrk tegevus efektiivse juhtimiskontrolli arendamisel seleltub asjaoluga, et
nende asutuste juhtiv kaader on esmajérjekorras valitud poliitilise usaldatavuse, mitte aga
Jjuhtimisoskuste ega kogemuste alusel. Oluline on ka see, et juhid vahetuvad viga kiiresti. Lisaks
kaitseb Kongress energiliselt oma vdimu tiitevvdimu teostavate asutuste iile ja tegutseb tihti
nende eristamiseks sellest, mis tema (ja ka asutuste) seisukohast on kui kesksete riigiasutuste
"sekkumine". Selles kontekstis nihakse keskasutusi (eriti OMB-d) sageli kui presidendi
tegevuskavade esindajaid, mitte kui poliitiliselt neutraalsete hésti pshjendatud
juhtimisettepanekute tegijaid. Tegelikkuses on keskasutustel loomulikult nii poliitilised kui ka
juhtimiskohustused ja tihti on raske siilitada tasakaalu nende kahe rolli vahel.

Vordlus INTOSAI soovitustega (INTOSAI Guidelines for Internal Control Standards)

USA valitsus defineerib juhtimiskontrolli kui asutuste poolt kasutatavat tookorraldust,
tegevuskava ja protseduuride kogumit tagamaks, et:
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- saavutatakse programmides kavandatud tulemused;

- ressursside kasutamine on vastavuses asutuse iilesandega;

- programmid ja ressursid on kaitstud raiskamise, pettuse ja halva asjaajamise eest;
- tdidetakse seadusi ja eeskirju;

- hangitakse, siilitatakse ja antakse edasi usalduviirset ja digeaegset informatsiooni ning
kasutatakse seda otsuste tegemiseks®.

See definitsioon ja sellega kaasnev juhend vastavad tiielikult INTOSAI poolt soovitatule. USA
valitsus (ja eriti majanduskontrolliga tegelev ametkond USA riigihalduses) toetas INTOSAI
soovituste véljatodtamist ja on heaks kiitnud avaldatud tulemuse. Kahjuks on siiski nii, et ka
kdige siiram usk juhtimiskontrolli téhtsusesse ei taga veel tGhusat kontrollsiisteemide loomist.
Veelgi enam, erinevus kdneldu ja tehtu vahel pole arvatavasti ainuomane USA-le.

Juhtimiskontrolli siisteemide kontrollimine ja hindamine

Seniajani oli asutuse juhtimiskontrolli hindamine peamiselt asutuse enda kohustus, mida
tdiendasid Riigikontrolli poolt l4biviidavad juhuslikud kontrollimised. 1982.a kehtestas Kongress
foderaalsektori juhtide finantsaususe seaduse (Federal Managers Financial Integrity
Act/FMFIA)’, mis kohustab iga riigiasutuse juhti koostama juhtimiskontrolli igaastase hinnangu,
esitama presidendile ja Kongressile aruande selle hinnangu tulemuste kohta ning koostama
tegevusplaani kdigi avastatud oluliste puuduste kdrvaldamiseks. Seda seadust tugevdati
kdrgeimate finantsametnike seadusega (Chief Financial Officers Act /FOA)®, mis nduab igaa-
astase finantskontrolli labiviimist 24 suuremas riigiametis koos kontrolliaruandega, millele on
lisatud juhtimiskontrolli hinnang.

Ressursid, oskused ja juhtimiskontrolli siisteemide alane koolitus

Juhtimiskontrolli eri aspektidega tegelevate inimeste koolitusest ja vastavast ettevalmistusest
oleneb nende tegevuse tShusus. Asutuste juhtkonna tiitipiliselt liihike ametisoleku aeg ja sellest
tulenev kogenematus tdhendab tavalisel seda, et tal on vihe soovi vdi vdimalust oluliselt kaasa
aidata asutuse juhtimissiisteemi parandamisele. Mdistes seda, andis Kongress vilja seadused, mis
kehtestasid suuremas osas asutustes uued ametikohad - peainspektorite (Inspectors General) ja
peafinantsistide (Chief Financial Officers) ametikohad, millel on juhtimiskontrolli seisukohast
oluline tdhtsus, ning mddratlesid kvalifikat-siooninduded nendele ametikohtadele
kandideerijatele. Niib, et sellega on kaasnenud positiivne efekt. Sellekohased standardid ei ole
aga siiski kuigi tiksikasjalised, mille tSttu poliitilistel kaalutlustel on ikkagi kiillalt suur kaal
nende ametnike valimisel. Veelgi enam, riigipalgad vastutuse sellisel tasemel ei ole
vOistlusv@imelised erasektori palkadega ning see tekitab raskusi soovitud tasemega inimeste
leidmisel.

Tehnilised oskused, mis on vajalikud t66ks juhtimiskontrolli siisteemidega on valdavas osa
Opetatavad, kuid valitsuse investeeringud sellealasesse koolitusse on olnud ebakorrapirased.
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Riigikontroll on nditeks teinud kiillalt suuri investeeringuid enda kontrol6ride ametialaseks
koolituseks ning on aidanud ka teisi riikliku sektori kontrolore koolitada. Vastav koolitus on
kéttesaadav ka mitmesuguste riiklike ja iilikooliprogrammide n#ol. Otsustusdigus niisugustes
programmides osalemiseks on jdetud asutustele, kes peavad osavdtukulud katma oma
elarvevahenditest. Reeglina on asutused oma eelistustes niisugust koolitust hinnanud madalalt.
Seetdttu tuleb enamikus asutustes omandada vajalikud kogemused t66 kiigus.

Otsustusdigus juhtimiskontrolli tdiustamiseks suunatavate ressursside mahu iile on valdavalt
asutuse juhtkonnal. Ainult tksikutel juhtudel nagu peainspektori iiksuste tegevuse
finantseerimine, on raha eraldatud otseselt juhtimiskontrolli tarbeks.

2. Sisekontroll USA valitsemissiisteemis

Uldine seisukoht USA-s on, et sisekontrolli iilesandeks on olla nii juhtimiskontrolli osa kui ka
abindu , millega juhtkond saab kindlustada, et muud juhtimiskontrolli menetlused toimiksid
tohusalt.

Sisekontrolli ja viliskontrolli suhe

Sisekontroll erineb oluliselt véliskontrollist, ehkki need kaks peaksid tegema koostood kaikjal,
kus see on véimalik. Viliskontrolori esmane iilesanne on teenindada organisatsioonist véljaspool
asuvaid instantse, kes on seaduse jargi kohustatud huvituma selle organisatsiooni tegevuse vastu.
Erasektoris néiteks on viliskontrolli (audiitori) esmaseks kohustuseks anda piisav kinnitus, et
avaldatud aruanded ettevétte finantstegevuse ja -tingimuste kohta on usaldusvéirsed.

Valitsusstisteemis on valiskontrolori kohustused reeglina mirksa laiemad. Niiteks Ameerika
Uhendriikides vastutab Riigikontroll mitte iiksnes riigiasutuse finantsaruandluse usaldusvézirsuse
hindamise eest, vaid annab ka Kongressi nimel hinnangu nende- samade asutuste tegevuse
sadstlikkuse, tohususe ja efektiivsuse ning seadustele vastavuse kohta. Riigikontrolli iilesanne
on kontrollida riigiasutuste tegevust, arvestades Kongressi poolt piistitatud eesmirke. Need
eesmérgid v3ivad viga palju erineda nendest, millest on huvitatud asutuse juhtkond.

Sisekontroléris nahakse eeskitt asutuse juhtkonna huvides tegutsevat kontrolori. Sisekontroloride
Instituut (The Institut of Internal Auditors) defineerib sisekontrolli kui:

... 1seseisvat asutusesisese td6korralduse jaoks loodud hindamistegevust. Sisekontroll on
kontroll, mis toimib teiste kontrollimenetluste mddtmise ja hindamise kaudu’.

Sisekontrolli tekkimine ja areng

Vajadus sisekontrolli jérele kerkis esmalt iiles erasektoris kui suurte ettevdtete juhid mdistsid,
et vélisaudiitorite poolt ldbiviidavad iga-aastased kontrollid ei taga neile operatiivsete otsuste
tegemiseks vajaliku igapdevase finantsinformatsiooni piisavat digsust ega aita neil viltida vigu
vOi kaitsta ettevotet tootajate varguste vastu. Need juhid maistsid, et ettevdtte tippjuhtkonna
vajaduste rahuldamiseks tuleb kontrolli suunata rohkem ressursse. Nii siindis kontseptsioon
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sisekontrolli organisatsioonist, mis on sltumatu ettevdtte operatiivsest ja finantstegevusest ning
aruandekohustuslik ettevdtte tippjuhtide ja juhatuse ees.

Algusaastatel oli tiitipiline, et sisekontrolorid keskendusid peaaegu eranditult finantskontrolli
menetluste testimisele ja sisemiste finantsaruannete digsuse tagamisele. Aja jooksul said
sisekontrolorid siiski vastutavaks kdigi juhtimiskontrolli puudutavate menetluste eest. Juhid
teevad oma otsuseid, tuginedes mitut liiki andmetele. Tegevusaruanded vdivad sisaldada olulist
teave inventuuridest, ajagraafikutest ja nendest korvalekaldumisest, toodangu kvaliteedist jne.
Nende aruannete puhul on oluline, et nad oleksid digeaegsed ja usaldusviidrsed. Aruannete ja
nende aluseks olevate infosiisteemide usaldusvidrsuse hindamine on saanud sisekontroléride
kohustuseks. Aegamddda on nende kohustused laienenud asutuse tegevuse vastavuse
vordlemisele tema strateegiaga ja tegevuskavade ning protseduuride efektiivsuse hindamisele.

Riikliku sektori sisekontroll

Sisekontrolli  areng valitsusasutustes jdrgis samasugust mudelit. Esmalt keskendusid
sisekontrolérid peaaegu eranditult raamatupidamissiisteemide finantskontrolli menetluste
testimisele ning finantsaruannete usaldusvairsuse kindlustamisele. Sammhaaval laienesid nende
lesanded katmaks ka muid riigiasutuse juhti ja kdrgemaid ametnikke huvitavaid valdkondi,
kaasa arvatud sisemiste tegevusaruannete usaldusvédrsus ja tegeviiksuste tegevuse vastavus
juhtkonna kavadega. USA valitsemise keeruline struktuur ja mitmekesised funktsioonid on
toonud kaasa niisugused sisekontrolli menetlused, mis nii mdneski osas erinevad erasektori
vastavatest menetlustest.

3. Sisekontrolli seadusandlik alus

Sisekontrolli iiksused on riigiasutustes olemas juba palju aastaid. Enamik neist loodi, tuginedes
asutuse juhi digusele kujundada oma asutuse struktuur. Tihti oli niisuguste iiksuste loomise
ajendiks kas mingi oluline sisemine juhtimisprobleem nagu pettuse, vea vdi korruptsiooni
avastamine vOi jarelevalve - asutuste (Riigikontroll, OMB) surve. Kuni 1970. aastani olid
sisekontrolli iiksused allutatud tegevjuhile (chief administrative officer), kes oli ka vastutav
asutuse eelarveasjade ja finantsaruandluse eest. Sisekontrolli iiksuse juht oli tiilipiliselt
karjddriteenistuja, kes tihti vérvati Riigikontrollist ja kellel oli tavaliselt mitmeaastane
kontrollikogemus.

Peainspektori ameti loomine

1978. aastal vottis Kongress vastu peainspektori seaduse, mis muutis sisekontrolli korraldust
riigiasutustes®. Peaaegu kdikides riigi keskasutustes loodi peainspektori (PI) ametikoht. 30
suuremas asutuses nimetatab PI riigi president ja kinnitab Senat. Neid vdib ametist vabastada
ainult president, kes peab oma otsuse pdhjustest informeerima Kongressi. Ulejaanud 30-s
enamasti viiksemas asutuses nimetatakse PI asutuse juht , kellel on ka ametist vabastamise igus,
kuid samuti kohustus pShjendada oma otsust kirjalikult Kongressile.

Seadus néeb ette, et PI valiku aluseks ei ole tema poliitiline kuuluvus, vaid iiksnes ausus ja
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lilesndidatud vdimed raamatupidamises, kontrollimises, finantsanaliiiisis, seadusandluse
tundmises, juhtimistegevuse analiiiisis, riigihaldamises v&i uurimistegevuses. Suuremates
asutustes on nad positsioonilt vordsed tippjuhi asetiitjaga. PI-l peab alati vahetu kontakti
vbimalus asutuse juhiga. Asutuse juhil on PI suhtes ainult iildine juhtimisvéim ning ta ei tohi
takistada  iihegi Pl arvates vajaliku kontrollimise v&i uurimise labiviimist. Niisuguse
korraldusega taheti tagada, et PI oleks oma iilesannete tditmisel sOltumatu asutuse tegevusest.
Seda s6ltumatust on hiljem tugevdatud nudega, et PI eelarve tuleb hoida lahus iilejaznud asutuse
omast.

PI kohustused

PI-1 on kaks p&hilist kohustust. Uks neist on sisekontroll, mida juhib PI asetditja kontrolli alal
(Assistant Inspector General for Audits). Teine on halva juhtimise ja muude rikkumiste kohta
esitatud véidete uurimine, mida juhib PI asetiitja uurimise alal(Assistant Inspector General for
Investigations). Niisugused iiksused olid algselt olemas enamikus asutustest, kuid iildiselt
sisekontroléridest lahus.

Peainspektori seadus muutis ka ettekandmise korda. Enne selle vastuvotmist andsid
sisekontroldrid oma tegevusest aru ainult asutusesiseselt. Tavaliselt esitati aruanded (ettekanded)
peaadministraatorile, kes andis téhtsamad kontrollileiud edasi asutuse juhile. Kontroléridel oli
siiski digus vajaduse korral poorduda otse asutuse juhi poole. Niiteks kui ettekanne sisaldas
midagi juhi asetiitja vastu. Harilikult informeerisid sisekontrolérid mitteametlikult oma t66
tulemustest ka Riigikontrolli. Selle eesmirgiks oli véimalikult vihendada kontrollimisel
dubleerimist.

Vastavalt peainspektori seadusele peab PI esitama kdik ettekanded otse asutuse juhile ning
tihtlasi pidama Kongressi tiielikult ja jooksvalt kursis oma t66ga. PI peab kaks korda aastas
esitama asutuse juhile aruande kontrolli- ja jérelevalvet5s kohta. Asutuse juht peab selle aruande
koos omapoolsete kommentaaridega edastama 30 pieva jooksul Kongressile. Kui PI avastab
“eriti olulisi vdi silmatorkavaid puudusi”, tuleb need teatavaks teha vahetult asutuse juhile.
Viimane peab ettekande Kongressile edasi saatma seitsme pdeva jooksul. Asutuse juhil ei ole
lubatud muuta PI ettekande sisu.

Ebaselged rollid

Sellise kahekordse ettekandmise korralduse eesméirk oli kaitsta PI sdltumatust. Uhtlasi taheti
tagada, et informatsioon PI avastatud tihtsamate probleemide kohta ei jaiks ainult asutuse
raamidesse, vaid oleks laiemalt avalikustatud, et probleemid saaksid kiiresti lahendatud.
Kongressile ettekandmise ndue muutis sisekontrolli iiksuse (ka uurimisiiksuse) asutuse
tippjuhtkonda teenindavast iiksusest laiemat auditooriumi teenindavaks iiksuseks. See on
oluliselt muutnud nii asutuse juhtkonna kui ka muude asjasthuvitatute, eriti Kongressi
arusaamasid sisekontroloride iilesannetest. Kongressile ettekandmise néue tdstatab kiisimuse,
kas sisekontrolorid suudavad veel korralikult téita "asutuse teenindaja" iilesannet nagu néieb seda
siekontrol6ride ametiorganisatsioon.

Kongressi tahtsuse kasvu sisekontrolli ja PI tegevuses nditab PI-de esinemiste rohkus Kongressi
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komisjonide ees. Nii nditeks kiis 1995. aasta esimesel poolel neljal korral Kongressi ees
suhteliselt véikese, kuid  kauaaegsete juhtimisprobleemidega asutuse - Elamu- ja
Linnamajanduse Arengu Ameti (Department of Housing and Urban Development /HUD) PI, kes
esitas oma seisukohad asutuse probleemide kohta.

Juhtimiskontrolli tihtsuse kasy

Lisaks peainspektori seadusega kehtestatud kohustusele on hilisem seadusandlus tidiendanud PI
tilesandeid. FMFIA nouab, et asutuse juht peab igal aastal hindama juhtimiskontrolli menetluste
vastavust eesmargile ja efektiivsust ning esitama Kongressile aruande hinnangu tulemustest. Kui
see toob esile olulisi puudusi, peab aruanne sisaldama juba kasutusele vdetud v&i kavandatavaid
abindusid olukorra parandamiseks. Aruanne peab ka selgitama, kas asutuse ﬁnantskorralduse
siisteem vastab OMB kehtestatud nduetele.

FMFIA-s ndutud hinnangu andmine on asutuse juhtkonna kohustus, mitte kontroléride oma. Iga
juht peab andma hinnangu juhtimiskontrolli kohta kdikides tema vastutusel olevates t6615ikudes.
Sellega peab kaasnema vastav sisekontroloride antud soovitus ja hinnang tulemustele. Sellega
taheti kindlustada, et juhid mdistaksid nende vastutusel olevate kontrollimenetluste siisteemide
efektiivsuse siilitamise tahtsust. Kuigi sisekontrolorid ei ole kohustatud seda hinnangut andma,
on neil oluline roll mérkamata jainud probleemide esiletoomises ja soovituste andmises
menetluste tugevdamiseks.

Iga-aastane finantskontroll

USA riigivalitsemises puudub auditeeritud finantsaruannete avaldamise tava nagu seda ndutakse
suuremates erakompaniides. Erandiks on riigiomandis olevad korporatsioonid. Arvuliselt on neid
vihem kui enamikus muudes maades, kuid neilt on ndutud 1940-te aastate Idpust alates
auditeeritud finantsaruannete avaldamist. Varem kontrollis riiklikke korporatsioone
Riigikontroll, praegu steevad seda eraraamatupidamisfirmad. Nende t66 kvaliteeti testib
pisteliselt Riigikontroll.

CFOA oma praeguses redaktsioonis nduab, et alates 1996.a 15pust peavad 24 suuremat
riigiasutust avaldama auditeeritud finantsaruande. Samuti nSutakse, et alates 1997. aastast peab
Rahandusministeeerium esitama nende asutuste kohta kaasaruanded. Riigikontroll peab
kontrollima neid kaasaruandeid ja v&ib oma kontrollimisele vétta iiksk&dik millise nendest
asutustest. Kui Riigikontroll otsustab ménd riigiasutust mitte kontrollida, peab seda tegema
peainspektor.

Riigiasutuste kontrollimise korraldus areneb veelgi. Kuna Riigikontrollil ei piisa inimressursse
kdikide kontrollimiste labiviimiseks, kavatsetakse keskenduda kaasaruannete ja mdnede
suuremate asutuste nagu Rahandusministeeriumi ja Kaitseministeeriumi votmeiilesannete
kontrollimisele. Mdningate asutuste puhul eeldatakse, et tiieliku kontrollimise viib libi
peainspektor. Teiste osas sdlmib peainspektor lepingu eraraamatupidamisfirmaga voi lepib
nendega kokku kontrolliiilesannete jagamises.

Peainspektorite ekstensiivne osalemine iga-aastaste finantskontrollimiste labiviimisel
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iseloomustab veelgi nende kahesugust rolli. Asutuse avaliku finantsaruande auditeerimist on
tavaliselt peetud sdltumatu audiitori kohustuseks. See on viliskontroléri, mitte sisekontroléri
tilesanne. Riigikontroll on vdtnud seisukoha, et peainspektor, kelle on nimetanud president ning
kes on aruandekohustuslik Kongressi ees, on piisavalt iseseisev tiitmaks oma iilesandeid. Sellele
vaatamata v3ib peainspektoritele tekitada raskusi niisuguse poolvilise kontrollikohustuse
tasakaalustamise sisekontrolli tavapérase kohustusega.

4. Sisekontrolli tegevusjuhised
Véoimude lahususe pohimdtte moju

Fnantsjuhtimise standardite véljat6tamise on muutnud keerukaks vdimude lahususe pshimétte
jargimine USA riigivalitsemises. GAO, mis on valitsuse suhtes viliskontrollija, asub
valitsemissiisteemi seadusandlikus harus ja on volitatud vilja andma raamatupidamise ja
kontrollistandardeid foderaalvalitsuse jaoks. Kuid tal ei ole volitusi nduda nende standardite
téitmist mingil muul viisil kui vastavate instantside informeerimise teel juhul, kui standardeid
ei tdideta. Tdidesaatva haru kérgemad ametnikud on tihti asunud seisukohale, et Riigikontrolli
standardeid tuleks vdtta kui soovituslikke, mitte kui kohustuslikke. Riigikontrolli standardid
riikkliku sektori'® kontrollimiseks on aktsepteerinud mitte ainult foderaalvalitsus, vaid ka
Ameerika Uhendriikide osariikide kontrolorid ja teiste riikide riikliku sektori majanduskontrolli
organisatsioonid.

Peainspektorid asuvad aga tdidesaatva vdimu harus, mis ei tunnista Riigikontrolli volitusi
standardite kehtestamiseks. Peainspektorite seadus nduab siiski, et peainspektorid peavad omaks
votma Riigikontrolli kontrollistandardid, mida ka tdidesaatev haru ei ole vaidlustanud. Teatud
olukordades, nagu niteks osariigi ja kohalikele omavalitsustele eraldatud abiraha kontrollimisel,
toetavad tdidesaatva haru instruktsioonid loomulikult nduet, et kontrolorid tugineksid
Riigikontrolli standarditele. Vottes aga aluseks ithes muus kiisimuses tehtud kohtuotsuse'’,
tundub, et kui peainspektorite seaduse selle ndude vaidlustamisel vétaks kohus tenzoliselt vastu
otsuse, et see on pShiseadusele mittevastav véimude lahususe pshimdtte rikkumine.

Muud standardite tiiustamise voimalused

Muudes kiisimustes on lahenemine standardite tiiustamisele olnud ménevérra teistsugune.
Tdidesaatev haru on eriti seisnudvastu Riigikontrolli volitustele anda vilja riikliku siisteemi jaoks
raamatupidamisstandardeid. Oli aeg, kus OMB tegi teatavaks oma kavatsuse anda vilja omaenda
raamatupidamisstandardid, hoolimata Riigikontrolli véljaantuist, ning nduda riigiasutustelt vaid
nende jérgimist. Lihtudes soovist jéuda vastastikku rahuldavale kompromissile, leppisid
Riigikontroll ja OMB kokku eraldi organisatsiooni, Féderaalse Raamatupidamisstandardite
Noukogu (Federal Accounting Standars Advisory Board /FASAB) loomises, milles oleksid
esindatud OMB, Riigikontroll, Rahandusministeerium, mitmed suured riigiasutused ja eksperdid
véljastpoolt riiklikku siisteemi, eesmérgiga to6tada vilja ettepanek uuteks standraditeks riikliku
sektori jaoks. Vastvdtmise korral kinnitab need ja annab vilja OMB.

Juhtimiskontroll standardite osas véetud lihenemisviis on veel iiks sama mudeli variatsioon. On
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kaheldav, kas saab teha kohustuslikeks Riigikontrolli vilja antu standardeid.Ka OMB on andnud
vilja oma juhendid juhtimiskontrolli kohta riigiasutustes (vt méarkus 4). Kuigi need juhendid
on vélja andnud OMB, on neis eriliselt réhutatud, et need on suures osas koostatud Riigikontrolli
standardite alusel. Vottes arvesse koik asjaolud, tundub raamatupidamisstandardite puhul
katsetatud konsensusele ehitatud mudel (juhul kui see osutub edukaks) olevat parem v&imalus
standardite tdiustamisel, hoolimata ajast, mida niisugune otsuste vastuvdtmine nduab.

5. Sisekontrolli kohustuste ulatus
Rahandussuhete kompleks

USA riikliku sektori sisekontroléri kohustused on paljuski tingitud valitsuse ja muude osapoolte
vahel valitsevate finantssuhete eripdrast ja mitmekesisusest. PShimétteliselt on sisekontrolli
tiksus kohustatud kontrollima kd&iki asutuse tegevuse aspekte, kaasa arvatud talle usaldatud
ressurssid. ’

Valitsuse poolt. tellitavatest kaupadest ja teenustest toodavad vdi osutavad vaid viike osa
riigitéotajaid. Nii néiteks finantseerib valitsus mérkimisvédrset osa tervishoiuteenustest, kuid
vaid viike osa sellest osutavad foderaaltt6tajad. Enamik inimesi saab oma teenused séltumatutelt
tervishoiutdotajatelt. Nende tootajate to6tasu foderaalosa makstakse vahendajate kaudu.
Nendeks v6ivad olla erakindlustuskompaniid. V&is siis osariigi valitsus, kes kasutab
kindlustuskompaniid oma esindajana tervishoiuteenuste osutajatega suhtlemisel.

Niisamuti on enamasti kdik riigitGtajate poolt kasutuses olevad t66ruumid ja sisseseade
valmistanud lepingute alusel erasektori ettevstted. Riigiasutuste hooned niiteks on ehitanud
(ning tihti ka hooldavad neid) erat6ovotjad. Veelgi olulisem - kaitsejdudude relvad ja kogu
Rahvusliku Aeronautika ja Kosmose Administratsiooni (NASA) kasutatava kosmoseuurimise
varustuse on lepingute alusel valmistanud eraettevotted.

Juhtimiskontrolli menetluste kontrollimine tervishoiusiisteemis

Selle siisteemi mitmekesised finantssuhted laiendavad tohutult asutuse sisekontroléri kohustusi,
sest pShimétteliselt peab kontrolor kontrollima foderaalraha liikumist kuni 16pliku vastuvétjani.
Medicare'i programmi, mille kaudu finantseeritaks vanurite tervishoiukulutusi, juhivad niiteks
Tervishoiu Finantseerimise Administratsioon (Health Care Financing Administration\HCFA)
ning Tervishoiu- ja Humanitaarteenuste Ministeerium (Department of the Health and Human
Services \HHC). HHC kontrolor, kes piiliab hinnata juhtimiskontrolli menetlusi selles
programmis, on alles hindamisprotsessi algusjirgus, kui ta vaatleb kontrollimenetlusi HCFA-s.
Ka peab ta kontrollima juhtimiskontrolli menetlusi vahendajatena tegutsevates kindlustus-
kompaniides, milliseid on iiks igas osariigis.

Kontrolli eesmdrgid

Vahendusorganisatsioonides peab kontrolér hindama  sdltumatute tervishoiuteenuste osutajate
védralt taotletud kompensatsioone (tasu patsientidele mitteosutatud v&i mittevajalike teenuste
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eest, ettendhtud limiite iiletavad tasud vdi tasud, iihele patsiendile osutatud teenuste eest on
tasustamiseks esitatud teisele patsiendile) vilistavate kaitsemehhanismide usaldusvisirsust. Kui
leitakse, et need kaitsemehhanismid ei ole piisavad, siis teoreetiliselt peaks kontrolor tiieliku
kontrolli labiviimiseks ile vaatama kontrollimenetlused vahetute tervishoiuteenuste osutajate
juures. Neid aga on tuhandeid. .

Kontrolli strateegia

Piiratud ressurssid médravad kontrollimiste raamid. HHC-1 on vaid ménedsajad sisekontrolérid,
kelle tilesandeks on 14bi vaadata sadade miljardite dollarite ulatuses tehtud kulutusi. Medicare
on vaid tiks paljudest programmidest, mida nad kontrollivad, ning juhtimiskontrolli menetluste
hindamine on vaid iiks paljudest tervishoiu finantseerimise eest vastutava personali iilesannetest.
Medicare'i programmi kontrollimine peab muutuma mérksa tipsemini méiratletuks.

Tuginedes varasemale kogemusele, programmi kavandatusele ja selle kaudu tekkinud
finantshuvidele, alustab kontrolér eeldusest, et kui eksisteerib mingi ndrk koht, siis kdige
téendolisemalt peitub see vahendusorganisatsioonide ja tervishoiuteenuste osutajate kontrolli-
menetlustes. Seetdttu voib ta teha otsuse vaadelda HCFA-s vaid ménda iiksikut, niiteks arvete
koostamise ja viljamaksete siisteemis kasutatavat kontrollimenetlust. Lisaks sellele vestleb ta ka
HCFA juhtidega nende mitteametliku hinnagu saamiseks kontrollimenetluste kohta
vahendusorganisatsioonides ja mdnedes tihtsamates meditsiiniteenuseid osutavas asutuses,
nditeks suuremates haiglates. Seejdrel valib kontrolor kontrollimenetluste  suhteliselt
detailsemaks uurimiseks umbes viis vahendusorganisatsiooni 80-st v3i enamast to6vdtjast, kes
vastutavad Medicare teenuste osutamise korralduse, maksmise ja jirelevalve eest.

Toendusmaterjalide kogumine

Kui kontroldr leiab vahendajate juhtimiskontrollimenetlustes ndrku kohti, niitab see vaid seda,
et foderaalvahendeid on voidud kulutada valesti, ilma et see oleks toestatud. Veenmaks oma
ettekande lugejaid, et probleem on tegelikult olemas ja vajab kisitlemist, peab kontroléril olema
téendusmaterjal tegeliku rikkumise voi raha raiskamise kohta. Téendusmaterjali hankimiseks
peab ta kontrollima tervishoiuteenuste osutajate (arstid, haiglad, apteeegid jne.) tegevust ja
td6tasu, mis neile vahendajate kaudu makstakse.

Kontrolér vaatab 14bi monede teenuste osutajate arved, uurides mitmesuguseid v&imalusi
(tuginedes varasemale kogemusele), mille kaudu tema arvates on voimalik foderaalrahade
ebadige kasutamine. Paljud Medicare'i hiivitused pohinevad arstide diagnoosidel. Nii v&iks
kontrolor otsida juhtumeid, kus on pandud mirksa t&sisemaid diagnoose (kaasneb kérgem
hiivitus), kui see oli pdhjendatud seda puudutava informatsiooni jérgi ja erandjuhtumitel
kontrollida haigla protseduure, veendumaks diagnooside korrektsuses. Kontrolér otsib ka
téendusmaterjali niisuguste rikkumiste kohta nagu tasu vdtmine mitteosutatud teenuste eest voi
selliste patsientide eest, keda pole olnudki.

Lahenduste pakkumine

Olles kogunud téendusmaterjali norkade kontrollimenetluste kohta ja kui voimalik, siis ka
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tekkinud kahju kohta, eeldatakse, et kontroldr teeb ettepaneku probleemi lahendamiseks.
Ménikord v3ib selleks olla suhteliselt lihtne protseduuriline muudatus. Néiteks vahendajad, kes
kisitsevad Medicare'i makseid, kasutavad viga suurte vdimalustega arvuteid andmete
salvestamiseks automatiseeritud siisteemides. Nad saavad 14bi viia mitmesuguseid teste, mis
voivad anda mérku véimalikest ebadigetest maksetest. Kasutades statistilisi teste vdivad nad
tuvastada arste, kelle patsientide arv on vastavatest teenindamise normnditajatest ja pandud
diagnooside raskusastme poolest oluliselt erinevad. Niisugused anomaaliad eeldavad v&imalikke
kuritarvitusi. Selline ldhenemisviis lubab piiratud ressursside tingimuses viia libi teenuste
osutajate detailset kontrollimist juhtumite puhul, kus kuritarvituste vai vigade leidmine on kaige
toendolisem.

Juhtimiskontroll ja programmi kavandamine

Ménikord on probleem liiga pohjapanev, et seda lihtsalt protseduuriliste muudatustega
lahendada. USA tervishoiusiisteem, milles terve miiriaad s6ltumatuid tervishoiuteenuste
osutajaid saavad oma sissetuleku osutatud teenuste eest pohiliselt palkade niol, mis makstakse
mitte otseselt patsientide, vaid paljude kolmandate osapoolte kaudu (peamiselt
kindlustuskompaniid), on seet6ttu aldis kuritarvitustele. Sama kehtib ka Medicare'i programmi
kohta. Statistilised testid vdimaldavad aidata avastada silmatorkavamaid rikkumisi, kuid need
ei tuvasta usaldusvédrselt arste, kes vahetevahel tidiendavad oma sissetulekuid, véttes tasu
olematutelt patsientidelt vdi raskendades diagnoose.

Niisuguste juhtimiskontrolli menetluste rakendamine, mis tdielikult tagaksid seda laadi
rikkumiste avastamise, maksab tdendoliselt rohkem kui rikkumine, mille tdkestamiseks need
menetlused on kavandatud. Lisaks vdivad menetlused olla nii pealetiikkivad, et segavad
meditsiinilist personali tditmast oma iilesandeid.

Kontrollimenetluste piiratus

Sellega el viideta, et juhtimiskontrolli menetlused oleksid tiiesti kasutud sellise programmi
puhul nagu Medicare, vaid et nad on piiratud. Mdnel juhul tuleb loota enamiku siisteemis
osalevate inimeste aususele voi karistustega dhvardamisele nende puhul, kes on rikkumistes
stitidi olnud, ja mitmesugustele juhtimiskontroll menetlustele (kaasa arvatud statistilised testid
Ja meditsiiniteenuste osutajate to6dokumentide ootamatu kontroll), mis annavad piisava
kindlustunde, et kéige tdsisemad rikkumised avastatakse. Sellistes tingimustes pole kahtlust, et
rikkumised kiill jatkuvad, kuid neid vihendatakse "vastuvdetavale" tasemele.

Praegune olukord

Medicare programm on praegu kaugel "vastuvdetavast" tasemest. Riigikontrolli vérskes
aruandes on esitatud jargmised mirkused:

1992.a. me teatasime, et Medicare'i programm on iiks paljudest valitsuse programmidest,
mis on viga aldis raiskamistele, vigadele, rikkumistele ja halvale juhtimisele. Meie
nigime probleemi Medicare'i teenuste ebapiisavas finantseerimises, mis ei vdimalda
toovatjatel kasutada kontrollimenetlusi vigade ja rikkumiste viltimiseks, puudusi
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Medicare'i t66vGtjate HCFA - poolses juhtimises, puudulikku maksete korraldust ja
ndrka kontroll arvete koostamise iile. Pracguseks on HCFA teinud mitmesuguseid
korraldavaid ja administratiivseid muudatusi. Sellele vaaatamata pole need parandused
ikkagi olnud kiillaldased kaitsmaks Medicare jitkuvate kadude eest'>.

Ettekandes mérgitakse, et "praegu maksab Medicare kinni vihekontrollitud teenuseid rohkem
kui kunagi varem viimase viie aasta jooksul", ja et " ebapiisav finantseerimine on seisatanud
kontrollimenetluste tdiustamise Medicare'i hiivitusdollarite kaitseks". On ilmne, et Medicare -
programm, mille peale foderaalvalitsus kulutas 1994.a 162 miljardit dollarit, on veel kaugel
taiuslikust juhtimiskontrollist.

Medicare esindab iihte kdige raskemat olukorda, millega sisekontrolor vdib silmitsi sattuda.
Selles on palju osalejaid, nad on mitmekesistes finantssuhetes ja nende finantsstiimulid ei ole
niisugused, mis ajendaksid neid vabatahtlikult looma tShusaid kontrollimenetlusi. Kahjuks on
samasuguseid situatsioone avastatud enamikus foderaalvalitsuse sotsiaalprogrammides.

Juhtimiskontrolli menetluste kontrollimine riigikaitsealastes lepingutes
Rahalised lepingud

Mitmesuguste t3siste probleemidega pdrkuvad kontrolorid, kes tegelevad riiklike hangete
programmidega. See on eeskitt Kaitseministeeriumi (Department of Defense/DOD) puudutav
kiisimus. Nagu juba eespool mirgitud, ostetakse peaaegu kogu relvastus lepingute alusel
eraettevotetelt. Enamasti rédgitakse need lepingud 14bi vihesese konkurentsi véi selle tiieliku
puudumise tingimustes. Tiitipiliselt nidhakse lepinguga ette, et toovotjale makstav tasu
médratakse ihel viisil kahest: kas lepitakse hind kokku t66vdtja poolt esitatava toodangu
maksumuse kalkulatsiooni alusel v5i otseselt kauba tootmiseks tehtud tegelike kulutuste alusel.
(Katsed minna iile relvastuse ostmisele v3istlevate pakkumiste ja fikseeritud hindade alusel on
valdavalt 1abi kukkunud.)

Soltuvus toovotjate antud infost

Nimetatud lepingulised korraldused muudavad valitsuse soltuvaks ettevdtte antavast
informatsioonist, kui on vaja otsustada, kui palju ettevéttele maksta. On loomulik, et ettevdtte
pakutav hind (vdi kalkuleeritud hind) on sellisel juhul korrektselt esitatud. Kuid iildjuhul on
ettevote stiski huvitatud véljapakutavate v&i tegelike maksumuste suurendamisest. Seega nii nagu
Medicare'i programmigi puhul, on kontroléri kahtlus ettevétte esitatud andmete suhtes
digustatud.

Kaitseministeerium on nimetatud probleemiga rinnnutsi palju aastaid. Ta on loonud selle jaoks
eraldi organisatsiooni - Kaitselepingute Kontrolli Ameti (Defence Contract Audit
Agency/DCAA) (t66tajate koguarvuga umbes 4000 inimest), kelle iilesandeks on kontrollida
kaitsealaseid lepinguid tublisti iile 100 miljardi dollari eest aastas'.



142

Hinnakalkulatsioonide kontrollimine

Vaatamata lugupidamisele kalkuleeritud hindade alusel tehtud lepingu vastu, uurib DCAA siiski
ettevotte hinnakalkulatsiooni &igsust. Nii néiteks on ebatSenZoline, et ettevdttel on lepingu
labiradkimiste ajal kehtestatud 16plik hind teistelt firmadelt (alltoovatjatelt) ostetavatele
toodangule. See hind mairatakse kindlaks kahe ettevdtte omavaheliste labirdakimiste kiigus
pérast esmase lepingu kinnitamist. Tulevane peato6vétja véib oma kalkulatsioonides tugineda
eelnevatele sama toodangu ostuhindade v3i planeeritava allté6votja avaldatud hinnakirjale. Kuid
peatdovotja on ka véimeline kauplema endale alltéovotja hinnakirjaga vérreldes olulise
hinnaalanduse, suurendades sellega tunduvalt véimalikku kasumit, vdrreldes alglepingus
kavandatatuga.

Kui DCAA kontrol6rid kontrollivad neid lepinguid, peavad nad otsustama, kas peatsvétja poolt
esitatud hinnakalkulatsioonid, kui alus lepingu slmimnisel, olid "mdistlikud". Kui t66vétjal on
tdendoliselt teada alltodvotjalt saadav hinnaalandus, kuid ta ei avalda seda lepingu sdlmimise
ajal, siis v0ib lepinguga sdlmitud hind olla vale ning valitsusel on digus madalamale hinnale.

Lepinguté kontrollimine hindade &igsuse seisukohast on vajalik ainult kuritarvituse tdestamiseks
ja see on viga t6omahukas protseduur. Parem ldhenemisviis on veendumine, et t66vdtja on
hindade kalkuleerimisel kasutanud vastuvGetavat meetodit. Enamikul valitsuse peamistest
t6ovotjatest on olemas hinnakalkuleerimise stisteemid, mille puhul vdib DCAA oma ressursse
sobivalt kasutada selgitamaks, kas need sisaldavad usaldusvéirseid kalkulatsioonimeetodeid ja
kontrollimenetlusi, et tokestada vigase hinnakujundusega kaasnevat hinnatéusu. Hinnatakse ka
tdendosust, et alltoovotja on ndus hind oluliselt vorreldes hinnakirjaga oluliselt alandama.

DCAA on niisuguste hinnakalkuleerimise siisteemide hindamisele kulutanud palju raha ning
tahab neid siisteeme tdiustada. Vastavate katsete tulemused on olnud julgustavad, kuid
ebaiihtlased. 1995.a mérkis Riigikontroll oma ettekandes:

Oleme kéesoleval ajal vaadanud iile 30 DOD t56vdtjat, kellel DCAA hinnangu jérgi on
korge riskiastmega hinnakalkuleerimissiisteemid. Vastavalt DCAA-le on nende
toovotjate kalkuleerimissiisteemides kokku 117 puudust. Leidsime, et t66votjad on
suhtunud puuduste kdrvaldamisse mitut moodi. 19 t66vétjat 30-st olid parandanud... kdik
oma olulised puudused, iilejddnud 11 t66vatjal olid olulised puududsed kdrvaldamata
juba keskmiselt 3,8 aastat. Nende puuduste digeaegne kdrvaldamata jitmine on tekitanud
Kaitseministeeriumile mitmesuguseid probleeme, kaasa arvatud liialt kdrged hinnad ja
hilinemised lepingute eest tasumisel'*.

Tegelike hindade kontrollimine

Lepingud, mille alusel valitsus hiivitab to6vdtjale tegelikult tehtud kulutuste jéargi, toovad esile
terve rea juhtimiskontrolli- ja iildse kontrolliteemasid. Siingi on valitsus taas sdltuv t66votjast
ja tema hinnaarvestuse siisteemist, millest saadavad andmed on aluseks lepingujirgsetele

véljamaksetele.

Summad, mis on kajastatud to6votja kulude aruandes, peavad sisaldama vaid lepinguga
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fikseeritud hindu. Koige sagedamini esineb siin kahte tiitipi vigu. Uks neist on DOD
projektidesse niisuguste hindade liilitamine, mis algselt olid mdeldud teiseks otstarbeks. Niiteks
voivad tootajate aja- ja tiikitdd palgad t66 tditmisega mitteseotud aja eest olla liilitatud projekti
maksumusse. Niisuguste vigade viltimiseks, kontrollivad DCAA kontrolérid tavaliselt ettevtte
kulude arvestamise siisteemi ja eriti just juhtimiskontrolli menetlusi, mis peavad tagama, et kdik
kulud oleksid kantud digetele projektidele.

Teine tihti esinev viga kuluaruannetes on hiivitmisele mittekuuluva raha arvestamine. Enamik
rahalisi lepinguid lubavad t66vétjal nduda hiivitust mitte ainult otsekulude, vaid ka osa iildkulude
eest. See on olnud probleemiks, kuna mitte k&ik tildkulud ei kuulu hiivitamisele.

Foderaalseadused ja -eeskirjad keelavad nimelt teatud liiki kulutuste, nagu lobbytegevus ja
kiilaliste vastvudtt lillitamise riiklikes projektides hiivitatavate iildkulude hulka. Vilja v5ib jatta
ka muid iildkulusid kui need ei ole &ri seisukohast vajalikud. Féderaaleeskirjad ndevad ette, et
valitsuse tellimusi téitvad t66vGtjad peavad looma korra, mis v&imaldab kindlals teha ja
hiivitatavate tildkulude hulgast vilja jitta mitteaktsepteeritavad kulud. Kuid t66votjate huvides
on neid eeskirju mitte eriti usinasti tdita. Sellise olukorra tagajirjel on esitatud Riigikontrolli
viimases ettekandes:

Kahjuks need siisteemid ei t66ta nii hésti nagu nad peaksid. Aastaid oleme meie ja
DCAA kiisinud, kas miljardite dollariteni oulatuvate kulude liilitamine t66votjale
kompenseeritavate iildkulude hulka, on &igustatud .

Meie t66 on ndidanud, et lubamatute kulude liilitamine t66votjale hiivitatavate iildkulude
hulka on tingitud suurest hulgast protseduurilistest puudustest mittelubatavate kulutuste
viljasSelumisel'®.

Eeltoodu néitab, et riikliku sektori sisekontrolori kohustused ei 16pe tingimata tema té6kohaks
oleva asutuse uste taga. Kui raha tema asutusest voolab teisele osapoolele, niiteks t66votjale voi
mingile teisele valitsemistasandile, ning maksmine toimub teise osapoole esitatud
tegevusaruande alusel, vdib sisekontroldril tekkida kohustus kontrollida ka teist osapoolt. Kaitse
kuritarvituse, raiskamise ja vigade eest vdib kaugelt enam soltuda teise osapoole poolt
rakendatavatest kontrollimenetlustest kui nendest, mida rakendatakse riigiasutuses endas.

6. Juhtimiskontrollimenetluste ja sisekontrolli piiratus
Olemuslik piiratus

Juhtimiskontrolli menetlused toimivad asutuses iihelt poolt kui kaitsemehhanismid raiskamise,
kuritarvituste ja vigade vastu ja teisel tpoolt kui vahendid, mis kindlustavad, et juhtkonna
pustitatud tegevusstrateegiad viidaks digesti ellu. Sisekontroll on oluline nii kontrollimenetluste
efektiivsuse hindamisel kui ka nende kohtade leidmisel, kus menetlusi on ignoreeritud, olgu siis
tahtlikult v&i juhuslikult. Kuid sellele vaatamata tuleb séilitada pidev valvelolek, kuna jarjest
muutuv olukord v6ib muuta ka kdige parema kontrollimenetluste siisteemi ebaefektiivseks.
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On olemas ka muid asjaolusid, mis piiravad juhtimiskontrolli menetluste efektiivsust. Nagu
Medicare'i ndide tdestas, on niisuguse keerulise programmi jaoks, mis sisaldab iga aasta
miljoneid drioperatsioone, véimatu vilja tootada kulusid m&jutavaid juhtmiskontrollimenetlusi
ja kontrolliprotseduure, mis usaldusvaérselt takistaksid voi avastaksid suhteliselt viikeseid
juhuslikke rikkumisi. Veelgi enam, isegi histi kavandatud juhtimiskontrolli menetlused tididavad
oma eesmdrki vaid siis kui personal nendest juhindub ja juhtkond reageerib ettekantud
puudustele.

Hiljutises Baringi panga Singapuri harukontori juhtumi aruandes toodi vilja, et juhtkond ei
rakendanud mingisuguseid abindusid, hoolimata iihe maakleri kohta tehtud ettekannetest, mille
kohaselt too opereerivat mérksa suuremate summadega, kui seda lubavad panga eeskirjad.
Suhteliselt liihikese aja jooksul pShjustasid selle maakleri tekitatud kahjud panga tdieliku
maksujduetuse. Kui juhtimiskontrolli menetlusi ja nende poolt antavat informatsiooni
ignoreeritakse voib tekkida petlik turvatunne, mis on hullem menetluste mittetoimimisest. Kuid
on veel iiks, isegi olulisem piirang, mis mo&jutab juhtimiskontrolli menetluste suutlikkust
takistada kuritarvitusi.

Tippjuhtkonna kuritarvitused

Juhtimiskontrolli menetluste eesmérk on anda organisatsiooni tippjuhtkonnale kindlustunne, et
organisatsiooni alliiksused jédrgivad juhtkonna strateegiat ja peavad organisatsiooni
finantshuvidest kinn. Need lubavad tippjuhtkonnal hoida organisatsiooni oma kontrolli all aga
ei kontrolli tippjuhtkonda ennast.

Kontrollimenetlusi saavad juhid kahjuks kergesti eirata. Erasektoris on olnud palju juhtumeid,
kus tippjuhid, eirates firma juhtimiskontrolli siisteeme, kdrvaldasid voi kasutasid véiralt suurtes
summades kompanii vahendeid. USA hoiustamis- ja laenusiisteemi kokkuvarisemine t&i
ilmsisks palju niisuguseid kontrollialaseid rikkumisi'’.

7. HUD skandaal

On kahetsusviirne, et juhtimiskontrolli voimetus tokestada tippjuhtide vairkditumist on leidnud
aset ka riiklikus sektoris. HUD skandaal on pdhiliselt lugu poliitilistest ametnikest kes,
ignoreerides asutuse igapdevaseid protseduure ja juhtkonnakontrolli siisteeme, kasutasid asutuse
véheseid ressursse endi poliitiliselt m&jukate sGprade heaks.

Taust

Elamu- ja Linnamajanduse Arendamise Ministeerium (Department of Housing and Urban
Development/HUD) on 1965.a loodud suhteliselt vidike asutus, eesmirgiga viia elle
mitmesuguseid elamuehitust edendavaid programme. See oli mdeldud eeskitt tagasihoidliku
sissetulekuga peredele ja linnadele finantstoetuse andmiseks. Ministeeriumi iseloomustasid ndrk
juhtimine ja sagedased korruptsioonijuhtumid. Algusaastatel olid korruptsiooniga seotud HUD
kohalike kontorite t66tajad (voi eratoovotjad, kes tegutsesid kui HUD esindajad), kes riigi arvelt
teenimise eesmargil tegutsesid sobingus HUD aripartneritega. 1980-tel aastatel aga jGudis
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korruptsioon HUD juhtimise kdrgeimale tasemele.
Lihtne pettus

HUD skandaal sisaldas endas mitut laadi rikkumisi, mis avastati 1980-te aastate 15pus ja mida
voeti kui téendit HUD juhtkonnna ebakompetentsusest ja korruptiivsusest. Naiteks iiks juhtum,
mis el olnud seotud poliitilise korruptsiooniga, puudutas kinnisvara agenti, kellel oli volitus
miiia HUD-le kuuluvat vara. Selle asemel, et tagastada HUD-le miitigist saadud tulud, jattis ta
need enda kdsutusse. Koige algelisemadki juhtimiskontrolli menetlused peaksid niisuguse
rikkumise kohe avastama. Selle asemel jitkusid vargused monda aega ja moodustades 15puks
mitu milljonit dollareid.

Poliitiline taust

Iseenesest oleks seda voinud vdib-olla vaadata kui veel iihte ebaausat tegu nende poolt, kellega
HUD oli drisuhetes. Kuid umbes samal ajal kaasnes sellega paljastus HUD tippjuhtide poliitiliselt
motiveeritud korruptsiuoonist. 1980-tel aastatel domineeris HUD juhtkonnas rithm isikuid, kes
olikohale valitud oma poliitiliste veendumuste tdttu, mitte aga juhtimisoskuste v6i HUD
programmid tundmise pérast. Kahtlemata sai osast selliselt valitud inimestest oma to6le
pihendunud suurepérased juhid. Teistest aga mitte, ja need keskendusid oma viljaspool
riigivalitsemist seisvate poliitiliste liitlaste finantshuvide teenimisele.

Poliitilist manipuleerimist HUD programmidega soodustasid kaks asjaolu. Esiteks, ministeeriumi
juhid ja loomulikult ka tegevjuhtkond tervikuna olid hilestatud ministeeriumi programmide
vastu. Mitmed nende ettepanekud HUD programmide 16petamiseks likkkas Kongress tagasi.
Vihenes tegevjuhtkonna huvi programmide efektiivse juhtimise vastu.

Teine tegur seisnes HUD programmide kavandamises. Mitmete programmide puhul oli HUD
korgeimal tegevjuhil (Secretary) tiielik tegevusvabadus projektide valikul. Teatud ringkondades
oli saanud ildtuntud tdsisasjaks, et see juht to6tades koos oma asetiitjaga vai selle maju all, oli
ette valmistatud eraldama programmi vahendeid poliitiliste teenetena. Investorid, kes soovisid
saada HUD-s heakskiidetud projekti, said selgeks, et vahend &nnestumiseks on palgata
"konsultandiks" inimene, kelle poliitilised sidemed vdimaldavad talle juurdepézisu kdrgeimale
tegevjuhile v4i tema asetditjale. "Konsultandi" palvel need juhid kas kinnitasid projekti voi
instrueerisid teisi HUD ametnikke seda tegema'®.

Peainspektori roll

On ebareaalne mdoelda, et juhtimikontrolli menetlused véiksid olla efektiivseks kaitseks
tippjuhtkonna korrumpteerumise vastu, eriti kui programm on oma loomuselt haavatav vigase
kavandatuse t&ttu. Sellest hoolimata on &petlik vaadata HUD peainspektori tegevust sel
perioodil, eesktt tema iseseisvust, mida eeldab peainspektori seadus.

Peainspektor oli vastutav korruptsiooni esmase paljastamise eest 1989.a. kevadel’®. Kuid tema
ettekanne réhutas madalama taseme ametniku (kdrgeima tippjuhi asetditja) poliitilisi
manipulatsioone projektide heakskiitmisel, mitte aga korruptsiooni tipus. Veelgi enam, ettekanne
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avaldati alles pdrast vastutava tippjuhi asetditja ametist lahkumist ning praegu on teada, et
probleemid algasid tegelikult juba 1984.a.

Pole selge, miks peainspektoril ebadnnestus selle kiisimuse kontrollimine varem. Poliitika
arvestamine projektide heakskiitmisel oli HUD sel perioodil ilmselt iildiselt teada. Ei ole
tdendeid, et peainspektor oleks olnud asjaga seotud, tema poolaasta aruanded on tiis viiteid, mis
niitasid, et ta tundis muret HUD kontrollimenetluste ndrkuse ja programmide haavatavuse pirast.
Sellele vaatamata on koos iga juhtumi puhul viljendatud murega esitatud ka rahustus HUD-s
tehakse katset asja parandada. Millegipérast ei saatnud neid katseid aga edu.

Uheks voimalikuks seletuseks peainspektori kaheméttelise kiitumise kohta juhtimiskontrolli
probleemidest ettekandmisel (ja vdib-olla ka ebadnnestumisele projektide heakskiitmise
poliitilise manipulatsiooni probleemi uurimisel) oli tema tdsine veendumus, et HUD juhtkond
ol ootsustanud tugevdada protseduure ja kontrollimenetlusi ning et iga viga nihti kui
normaalsest kdrvalekaldumise iiksikjuhtu, mitte kui ndidet halvast juhtimisest. Sellele seletusele
to6tab vastu aga fakt, et rahustamised jatkusid aastast aastasse, selle asemel, et teatada oma
ebadnnestumisest lubatud paranduste elluviimisel.

Jagunenud lojaalsus ja kohustused

Téendosem on seletus,et s pdhjuseks on peainspektori seadusega sitestatud jagunenud lojaalsus.
Kas peainspektor kui sisekontrolér peaks olema ennekdike lojaalne oma asutuse suhtes? Kui nii,
siis peaks peainspektor olema oma asutuse siseselt ndudlik, r&hutades eriti
juhtimiskontrollimenetluste téhtsust, kuid ettevaatlik oma avalikes viljaiitlemistes. V&i peaks
peainspektor olema lojaalne presidendile, kes nimetab ta ametisse ja v3ib teda pdevapealt
vallandada? Ka see eeldab ettevaatlikkust avalikkuse suhtes, eriti seni kuni president pole
ilmutanud huvi juhtimiskiisimuste vastu, samas aga tugevat lojaalsust oma poliitiliste sdprade
suhtes. V61 peaks peainspektor olema lojaalne Kongressile, kellele ta annab aru ja kes otsustab
tema eelarve? See eeldaks juba mérksa radikaalsemat avalikku hoiakut, eriti just iiksikute
vadrndhtuste suhtes, mille jarele Kongress eriti januneb.

Selgus, et peainspektor lritas rajada oma teed nende lojaalsuste vahel, piiiides neist mitte iihtegi
solvata. Uksikute vasrnihtuste juhtumitest kandis ta ette Kongressile, kuid viltis kriitikat HUD
juhtkonna suhtes, hoidudes sellega tdidesaatva véimu poliitilisi liidreid &rritamast. On ilmne,
et peainspektor piitidis kdrgeimat tippjuhti veenda tugevamate kontrollimenetluste vajalikkuses,
kuid nihes tippjuhi vastuseisu, taganes oma tungivast ndudmisest. Vaevalt, et seda saab lugeda
kontrolori jaoks sobivaks lahenduseks, kuid tdele au andes tuleb réhutada, et lahtudes
peainspektrori seadusega tekitatud lojaalsuste vastuolust, oleks teistmoodi talitamine néudnud
ebatavaliselt tugevat isiksust.

8. Peainspektorite siisteemi tugevused ja norkused
Rohkem kui 15 aastat on moddunud peainspektori seaduse vastuvotmisest. On aeg, et

hakkaksime kriitiliselt hindama selles seaduses sisalduvat tarkust. Paljud vaatlejad on tulnud
jareldusele, et ehkki peainspektori seadus oli hésti motiveeritud ja peainspektorid on saavutanud
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nii mondagi olulist, on seaduses ja selle aluse loodud organisatsioonide tegevuses suuri vigu.

Peainspektori seaduse kasuks vdib delda, et see suurendas uurijate ja sisekontroléride iseseisvust,
andes neile aruandluskohustuse viljapoole. See tdi neile mérgatavalt suurenenud avalikustatuse,
mis koos sdltumatu eelarvega lubas peainspektoritel edukalt vdistelda personali
komplekteerimisel. Sellele vaatamata on nende soltumatus kaugel tiiuslikkusest. Presidendil on
endiselt peainspektorite vallandamise Gigus, nagu seda massiliselt kasutas president Reagan
1981. aastal. Seega seisavad peainspektorid vastastikku konfliktse lojaalsusega, mis v6ib asjad
muuta viga keeruliseks.

Vigade ja kuritarvituste avastamine

Moéningateeriumide jirgi on peanspektorite ressursse kasutatud efektiivselt. Peainspektorid (nii
kontrolorid kui ka uurijad) on leidnud ja vilja toonud hulga valitsusasutuste téotajate ja
lepingupartnerite poolt kordasaadetud rikkumisi. Paljudel juhtudel, isegi kui rikkumises on olnud
kriminaalsuse, on siiski rakendatud vaid administratiivseid karistusi. Osaliselt peegeldub selles
stitidim3istmiseks vajalike tendite kogumise raskus, kuid see peegeldab ka stitidistajate soovi
vOtta menetlusse vaid ilmselgeid rikkumise juhtumeid, tingituna ressursside vihesusest ning
kohtute ja vanglate piiratud vdimalustest.

Kontrollimenetluste tdiustamine

Teiselt poolt on edasiminek rikkumisi tSestavate kontrollimenetluste tiiustamisel olnud viga
aeglane. Probleemide kestvus HUD-s, Medicare-is ja kaitsealaste hangete puhul kinnigtab seda.
Praegu ei ole veel selge, kuivord rakendatud abindudest (FMFIA ja CFOA poolt) seda
tdiustamisprotsessi kiirendavad. Peainspektorite sellealase tegevuse suhtelise ebaedu p&hjuseks
on siin ilmselt olnud kahekordse ettekandmise (aruandluse) kohustuses.

Kongressi huvitatus

Et peainspektorid leidsid end {iha suuremal méral teenindavat Kongressi, taipasid nad, et USA
seadusandjad peavad poliitiliselt mérksa kasulikumaks (pidades silmas véljavaateid nende
tagasivalimiseks) paljastada valitsuse programmides esinevaid kuritarvituste iiksikjuhtumeid kui
tugevdada juhtimiskontrolli menetlusi, mis vdiksid t8kestada neid kuritarvitusi. Seadusagndajad
julgustavad peainspektoreid tulema nende juurde rikkumiste tiksikjuhtumitega, kuid pééravad
vihe vdi ei péora lildse mitte tdhelepanu ndrku kontrollimenetlusi kisitlevatele ettekannetele?.
Naib olevat selge, et kas siis sellel v3i mingil muul pdhjusel, on peainspektorite rShuasetus
tiksikute rikkumisjuhtude otsimiseks toimunud juhtimiskontrolli menetluste tugevdamiseks
tehtava t66 arvel.

Viljavaated muutusteks

Niiid, mil peainspektorid on saanud, vihemalt osaliselt vastutavateks Kongressi ees, on
ebatdendoline, et rohuasetus tiksikjuhtumitel mujale nihkus. Ei ole ka tdengoline, et peainspektori
institutsiooni struktuur muutuks oluliselt ldhemas tulevikus. Peainspektorid on loonud endale
oigluse valvuri maine, mis teeb raskeks ettepanekute tegemise muudatuste vajalikkuse kohta.
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Veelgi enam, Kongress jitkab poliitilise profiidi 1dikamist tulenevalt praegustest réhuasetustest
ega oleks huvitatud peainspektori eelistuste muutmisest.

Kg&ige tdendosem vdimalus tugevama réhu asetamiseks juhtimiskontrolli menetlustele oleks
surve FMFIA ja CFOA poolt, tihendatuna tiidesaatva vdimu survega tdsise juhtimisreformi
labiviimiseks. Selline kombinatsioon v&iks viia peainspektori eelistuste {imberorienteerimisele
v0i, selle ebaGnnestumisel, tdiustatud juhtimisele tuginevatele uute iiksuste loomine, kaasa
arvatud tugevenud kontrollimenetluste loomisele.

Clintoni administratsioon on véljendanud selget soov tdsta juhtimise efektiivsust. See, kas
administratsioonil jdtkub poliitilist joudu teise partei poolt kontrollitavale Kongressile antud
lubaduse jargimiseks, selgub edaspidi. Lisaks v&imalikule poliitilisele opositsioonile on
juhtimisreformil, sealhulgas tugevamatel juhtimiskontrolli menetlustel veel iiks takistus.
Menetlused nduavad raha, vihemalt mdne aja jooksul ja raha on praegusest eclarvest raske leida.
Liihinégelikult suhtudes v&ib ju nii ollagi, kiusatus vihendada juhtimise tdiustamise raha on
samasugune kui kdige muugi puhul. Kdesoleval ajal on viljavaade, et USA valitsus osutaks
juhtimiskontrolli menetlustele vajalikku tihelepanu, parimal juhul kahtlane.

9. Lopetuseks

Efektiivsed juhtimiskontrolli menetlused on véiltimatud igas edukas organisatsioonis.
Siserevisjon on eluliselt tahtis tohusa juhtimiskontrolli siisteemi komponent, osaliselt oma vime
tottu avastada ja t6kestada rikkumisi, kuid mirksa enam v8ime t6ttu hinnata kontrollisiisteemi
teiste elementide efektiivsust. Nagu USA kogemus nditab, on efektiivse juhtimiskontrolli
menetluste struktuun iilesehitamine raske. Veelgi keerulisem on valitsuse suhete struktuur teiste
osapooltega riigi majanduses, veelgi komplitseeritumad ja laiaulatuslikumad on vajalikud
juhtimiskontrolli menetlused ja seda raskemaks muutub sisekontroléril otsustamine selle iile,
kuidas kdige paremini kasutada piiratud kontrolliressursse. Kahjuks vib ka histi kavatsetud
seadusandlus omada vastupidist efekti. Peainspektori seadus, mis oli kavandatud tugevdamaks
siserevisjoni ja uurimist, tehes nad aruandekohustuslikeks presidendi ja Kongressi ees, on selle
asemel loonud jagatud ja potentsiaalselt konfliktse lojaalsuse.

Lopetuseks. Nii eluliselt tihtsad kui juhtimiskontrolli siisteemid- kaasa arvatud tugev
siserevisjoni organisatsioon- ka ei ole, ei suuda nad kunagi luua absoluutset kaitset. Ft olla
efektiivsed, peavad juhtimiskontrolli menetlused olema kehtestatud rangetena ja
eesmdrgipérastena, isegi siis kui aeg kiirustab tagant ja eeldab teisiti tegutsemist. Neid tuleb
pidevalt tdiustada, tagamaks efektiivsuse muutuvas tegutsemiskeskkonnas. Lopuks on - kik
juhtimiskontrolli siisteemid, kaasa arvatud siserevisjoni iiksus, eiratavad tippjuhtkonna poolt,
kelle teenimiseks need on méeldud. Juhtimiskontrolli siisteem v&ib ainult teenida juhte; see ei
suuda asendada nende kompetentsust ega ausust.
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VALISKONTROLORI OSA RIIKLIKU SEKTORI SISEKONTROLLI
SUSTEEMIDES: INGLISMAA LAHENEMISVIIS

Dudley Lashmar!’

Kokkuvdte

Riigikontroll (National Audit Office (NAQ)), juhituna riigikontrolori (Comptroller and Auditor
General) poolt, on Inglismaa kdrgeim kontrolliinstitutsioon ning tal on vilise kontrolli kohustus
keskvalitsuse poolt tehtavate kulutuste iile.

Rahandusministeeerium (Treasury) on vastutav juhtimiskontrolli siisteemide arendamise ja
levitamise eest valitsemissiisteemis.

NAO on téielikult sdltumatu tdidesaatvast voimust, nagu see on esindatud Rahandusministeriumi
voi valitsuse kui terviku poolt. Riigikontrolér, kes on nimetstud parlamendi poolt vastutab NAO
kaadriga komplekteerimise ning aruannete esitamise eest parlamendile. Aruanded esitatakse
kdigi poliitiliste parteide esindajaist koosneva parlamendi Eelarvekomisjoni (Public Account
Committee) kaudu. NAO kdige esmaseks kohustuseks on ministeeriumide finantsaruannete
kinnitamise ja tulemuslikkuse selgitamise teel tagada parlamendile riiklike vahendite
eesmdrgipérase ja efektiivse moodustamise ja kulutamise ning ressursside kasutamise aruandluse
usaldusviirsus.

Uksikasjalisi juhtimiskontrolli siisteeme ei kehtestata seadusega, vaid antakse vilja
Rahandusministeeriumi poolt. Rahandusminis- teeriumi juhend, Riiklik raamatupidamine, on
pOhimdtteliseks aluseks, mille pohjal ministeeriumid on t66tanud vilja juhtimiskontrolli
stisteemid ldhtudes keskse juhtimise ja nende endi operatiivsetest vajadustest.

Riiklik raamatupidamine, médrab &ra ka korgeima arveametniku (4dccounting Officer (A0))
kohustused. AO on ministeeriumi juhtimiskontrolli menetluste eesmérgipirase toimivuse eest
vastutav ministeriumi vanim riigiteenistuja. AO vdidakse kutsuda Eelarvekomisjoni ette

andamks aru ministeeriumi kisutuses olnud ressursside séistliku, efektiivse ja téhusa kasutamise
kohta.

Histi korraldatud juhtimiskontrolli siisteemid Inglismaa riigiasutustes on heas vastavuses
INTOSALI Sisekontrolli standardite koostamise pohisuundadega (INTOSAI Guidelines for
Internal Control Standards). NAO funktsioonid on pdhisuundadega pShimdottelises vastavuses

7p4rast vannutatud audiitori kutse omandamist, td6tas autor palju aastaid todstuses sisekontroldrina. 1987.a
siirdus ta t6le Inglismaa Riigikontrolli, kus tstab kontrolli juhina (Audit Manager).
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ministeeriumi juhtimiskontrolli menetluste adekvaatsuse osas ja praktilises vastavuses nende
efektiivsuse osas.

Juhtimisalaste kirjadega ministeeriumidele ja tulemuslikkuse kontrolli ning muude aruannetega
parlamendile toob NAO esile juhtimiskontrolli siisteemide ebaeesmirgipdrsusi ja ndrkusi.

NAO-1 on juhtimiskontrolli menetlustele hinnangu andmisel siistemaatiline ja konstruktiivne
lahenemine, millega kaasnevad iiksikasjalikud kavandamismeetmed, igakiilgsed testimis-
protseduurid ning hésti viljatéstatud ettekandmise kord. Niisugune lihenemine v&imaldab
tugevate juhtimiskontrolli menetlustega, kaasa arvatud efektiivne siserevisjon, luua usalduse
ministeeriumide suhtes. See lubab NAO-1 viia ldbi mérksa t6husamaid ja maksumuse seisukohast
efektiivsemaid viliseid kontrollimisi.
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1. Raamistik juhtimiskontrolli mentlustele Inglismaal

Kidesolev sissejuhatus annab kokkuvétliku iilevaate Inglismaa jutimiskontrolli siisteemide
pdhilistest iseloomulikest joontest. Neid kirjeldatakse allpool mitmesuguste pealkirjade all.

Volitus juhtimiskontrolli teostamiseks

Kulude parlamentaarse kontrollimise seadusandlikuks aluseks on Riigikassa ja Kontrolli-
ministeeriumi seadused (Exchequer and Audit Department Acts) aastatest 1866 ja 1921.
Uksikasjalised juhtimiskontrolli menetlused ei ole seadusandlusega sétestatud, kuid see loob
aluse aastate viltel arendatud ja tdiustatud siisteemidele.

Keskasutuste osa

Peamised juhtimiskontrolli stisteemide eest hoolt kandavad organisatsioonid Inglismaa
valitsemissiisteemis on Rahandusministeerium, NAO ja Eelarvekomisjon.

Rahandusministeerium vastutab riigi tulude lackumise korralduse eest ja tema esmaseks
tilesandeks on kehtestada riigi kulude kontrollimise kord.

NAO-1, keda juhib riigikontrolor ning olles maa kdrgeim kontrolliinstitutsioon, on kohustus
viliskontrolorina kontrollida valitsuse poolt tehtavaid kulutusi.

Eelarvekomisjon koosneb parlamendiliikmetest. Selle koosseis viljendab Parlamendi valitava
koja, Alamkoja, poliitiliste parteide struktuuri. Komisjon on Parlamendi nimel kohustatud
pidama jdrelvalvet, et riigi rahade kulutamise iile on sisse seatud sobiv kontroll.

Riigikontrol6r on valitsusest taielikult sdltumatu. Ta nimetatakse kui Alamkoja ametnik
Peaministri ettepanekul, mis on eelnevalt koosk®dlastatud Eelarvekomisjoni esimehega ning on
traditsiooniliselt peamise opositsioonipartei esindaja. Riigikontrolor annab labi Eelarvekomisjoni
aru Parlamendile; ei riigkontrolor ega ka tema personal ei ole aruandekohustulikud ministritele.
Riigikontrolér nimetab NAO td6tajad ja mézrab nende arvu, kvalifikatsiooninduded, to6tasu ja
muud teenistustingimused. PGhiosa tema 750-st toGtajast on kas kvalifitseeritud raamatupidajad
v01 muu ametialaselt aktsepteeritava raamatupidamisalase ettevalmistusega tootajad.

NAO tegevuas finantseeritakse Parlamendi poolt. Tiielikult parlamendiliikmetest koosnev
komisjon vaatab liabi NAO finantsplaanid ja esitab heakskiidetud eelarve kinnitamiseks
Parlamendile. Komisjon nimetab samuti sltumatu erasektori audiitori NAO arvepidamise
kontrollimiseks ja NAO tegevuse tulemuslikkust puudutava uurimise ldbiviimiseks.

Juhtimiskontrolli menetluste tiiustamine ja juurutamine

Juhtimiskontrolli siisteemide standardite tdiustamine ja juurutamine valitsusasutuster on
Rahandusministeeriumi ilesanne. Peamiseks vahendiks, millega see on savutatud, on olnud
juhendmaterjal Riikliku raamatupidamine, mis on kui raamatupidamise ja kontrolliprotseduuride
eeskiri valitsusasutustele.



153

Juhend kehtestab juhtimiskontrolli siisteemide pdhimétted kogu valitsemistegevusele ning annab
iiksikasjalise informatsiooni, kuidas valitsemisasutused peavad l4bi viima oma raamatupidamist.
Uhtlasi mairab see dra AO kohustused, kaasa arvatud tema kohustused juhtimiskontrolli alal, kes
on ministeeriumi voi riigiasutuse kdrgeim teenistuja, kes tegutseb ministri kohustes.

AO rolli olemuseks on isiklik vastutus tema hoole all olevate riigi rahade kasutamise digsuse ja
seaduslikkuse, arvepidamise digsuse, aruka ja sidstliku té6korralduse, raiskamise ja liialduste
ning k&ikide muude ressursside t6husa ja efektiivse kasutamise eest.

AO voidakse kutsuda Eelarvekomisjoni ette andmaks aru ministeeriumi funktsioonide tiitmiseks
kasutada olnud ressursside sédstliku, tGhusa ja efektiivse kasutamise kohta.

Vastavalt juhendile annab Rahandusministeerium igale AO-le meelespea, mis kirjeldab neid ja
muid kohustusi. Juhend annab AO abistamiseks ka iiksikasjalised juhtnéérid meelespeas toodud
kohustuste tditmiseks.

Juhtimiskontrolli seisukohast olulisena méérab juhend 4ra protseduuri, mida tuleb jirgida kui
minister keeldub arvestamast AO nduannet kas digsuse voi seaduslikkuse v6i muude AQ
tildistema sdastlikkust, tohusust ja efektiivsust puudutavate kohustuste osas. Asjasse puutuvad
paberid tuleb saata riigikontrolérile, kes v&ib omakorda teha sellekohase -ettekande
Eelarvekomisjonile.

Juhend kohustab samuti AO-d looma siserevisjoni iiksuse.
Juhtimiskontrolli siisteemide jirelvalve ja hindamine

Nii nagu juhtimiskontrolli standardite juurutamine, on Rahandusministeeriumi iilesandeks jélgida
ka nende téitmist ning levitada parimaid menetlusi. Seda aga ei tehta detailselt sellest ajast kui
Rahandusministeeeriumi juhendi tditmine on suures osas jdetud ministeeriumide ja asutuste
hooleks. Sellele vaatamata nduab Rahandusministeerium siiski, et eelarveliste kulutuste
liletamise ja pettuste juhtumid ning suuremate projektide kulud enne kinnitamist oleksid tema
poolt sanktsioneeritud.

Juhtimiskontrolli siisteemide elluviimiseks vajalikud ressurssid, oskused ja koolitus

Ministeeriumide personalile rakendatakse Riigiteenistujate totasustamise, tingimuste ja
teenistuse koodeksit (Civil Service Pay and Conditions and Service Code). See mairatlebb
liksikasjalikult k&ik riigiteenistujate t66levotmise tihtajad ja tingimused, kaasa arvatud nii
kohustused, ametikdrgendus ja vallandamine kui ka vajadused koolituseks.

AO kohustuste meelespea mazrab ka, et "AO peab tdillesannete madramisega tagama hea
tookorralduse ja, et ta tugineks vajaliku arvu ja teadmiste tasemega personalile. Viimane nduab
personali hoolikat valikut ja tdiendamist ning tdsist hoolt spetsiaalsete oskuste ja teenuste
kujundamisel.
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Vérdlus INTOSAI Juhendiga

Inglismaal on olemas valitsusasutuste juhtimiskontrolli histi viljatootatud standardid ning need
on vastavuses INTOSAI Juhendiga. Alljargnevad osad kirjeldavad tdpsemalt:

- NAO roll valitsusasutuste juhtimiskontrolli siisteemide kvaliteedi hindamisel ja nende
kasutamise edendamisel;

- NAO, Rahandusministeeriumi ja Eelarvekomisjoni todjaotusest juhtimiskontrolli
paremaks rakendamiseks, kaasa arvatud standardite viljaté6tamine ja toimivuse
hindamine; :

- juhtimiskontrolli siisteemide kontrollimise meetodid;

- juhtimiskontrolli stisteemide tdhtsus NAO, Eelarvekomisjoni ja Rahandusministeeriumi
jaoks.

2. NAO roll

Kéesolevas 16igus vaadeldakse NAO osa juhtimiskontrolli siisteemide kvaliteedi hindamisel ja
nende kasutamise edendamisel.

NAO asutati 1983.a. Rahvusliku kontrolliseaduse (National Audit Act) alusel. Sellele vaatamata
on riikliku sektori kontrollimisel Inglismaal pikk ajalugu. Esimene Riigikassa peakontrolér
(Comptroller General of the Exchequer) nimetati ametisse 1314.a. ning 1886.a. asutati NAO
eelkéija, Rahandus- ja Kontrolliministeeriumi valitsemisalas olnud Riigikontroldri amet.

Kéesoleval ajal on NAO eelkdige vastutav Parlamendi ees riigi rahaliste vahendite
moodustumise ja kulutamise ning ressursside kasutamise Gigsuse ja tShususe eest. See toimub
arve arvelt Parlamendile kindlustunde loomise teel, et raha on kulutatud vastavalt Parlamendi
poolt kavandatud eesmaérkidele ja aruandlus selle kohta on Sige. NAO teeb ka Parlamendile
valikuliselt ettekandeid selle raha kasutamise tulemuslikkuse kohta.

Kontrolltegevuse ldbiviimisel ndeb NAO oma iilesannetena aidata ministeeriume finantskontrolli
taiustamisel ja tulemuslikkuse parandamisel.

NAO ressurssid on vordselt jaotatud finantskontrolli ja tulemuslikkuse kontrolli'® vahel.
Moélemad tegevusliigid sisaldavad juhtkonnakontrolli siisteemide hindamist ja kaasaaitamist
nende tdiustamisele.

18ingl. keeles - examination. NAO kisitluses on tegemist tulemuslikkuse wurimisega, mitte kontrollimisega,
nagu Eestis seda mdoistetakse (6/k)



155

Finantskontroll

NAO finantskontrollialane tegevus hdlmab ministeeriumide, valitsus- ja paljude muude riiklike
asutuste aruannetete Oigsuse tdestamise. Lisaks nendele kontrollib NAQO mitmeid muid
rahvusvahelisi aruandeid, kaasaarvatud mdned URO allorganisatasioonide poolt koostatud.
Samuti keskendub kdesolev materjal silmas pidades nditlikustamist, NAO t66le ministeeriumide
kontrollimisel, kus viimase 13 aasta jooksul on aset leidnud mitmed olulised reformid Inglismaa
valitsemises. Need muutused on mdjutanud juhtimiskontrolli labiviimist valitsusasutustes ja
NAO té6suundi ning réhusasetusi.

Algtduke nendele reformidele andis 1982.a. kehtestatud Finantsjuhtimise Algatus (Financial
Management Initiative). Selle eesmérgiks oli tiiustada juhtimist riigivalitsemises, pidades silmas,
et juhid teaksid, millised on nende eesmérgid ja kuidas nende té6tulemusi hinnatkase, et oleksid
olemas nende tépselt defineeritud td6kohustused tagamaks ressursside parima kasutamise ning
kohustuste efektiivseks tditmiseks vajalik informatsioon, ja koolitus.

Eltoodule jargnes 1988.a. akt "Jargmised sammud"” ("Next Steps"), mis oli suunatud riigiasutuste
poolt maksumaksjatele, tarbijatele ja toGtajatele osutatavate teenuste efektiivsuse ja tshususe
tostmiseks riigiasutuste tdidesaatvate funktsioonide kaasajastamise teel. Keskseks selles aktis oli:

- arusaamine, et ministeeriumid peaksid kontsentreeruma enam strateegilisele juhtimisele
kui igapagevaste kiisimuste lahendamise kontrollile;

- sobivate tippjuhtide nimetamine, kas riigiteenistujate hulgast voi viljastpoolt, riigi-
asutuste juhtideks, kes oleksid sobivad vastava t56 tegemiseks;

- ministeeriumide kui ka asutuste julgustamine kasutamaks kdiki juhtimisalaseid volitusi
ja algatusvdimet, koos kdigi véimalike oma tegevusvaldkondade delegeerimisega
kohalikele omavalitsustele;

- iga asutuse pShimadruse kinnitamine, mis mérab asutuse eesmérgid ja tilesanded ning
selle loodetava produkti ja viljundi mdddetuna nii kvantitatiivsete kui kvalitatiivsete ning
tipsete asutuse tegevust iseloomustavate niitajatega.

Koos tdidesaatva vdimu asutustega, kus on hdivatud enamus riigiteenistujatest ja koos muude
ministeeriumide alluvuses mitteolevate riigiasutuste kasvuga on kasvanud ka muretsemine
sobilike riigiasutuste tegevust korraldavate standardite koostamise eest.

Nende muutuste toimumise ajal on NAO teinud Elarvekomisjoni kaudu ettekandeid mitmete
tdsiste puuduste kohta riigiorganite administratiiv- ja finantssiisteemides ning kontrolli-
menetlustes. Nii avaldas Eelarvekomisjon 1994.a. aruande "Riigi haldustegevuse 8ige juhtimine"
("The Proper Conduct of Public Business"), kus esitati kokkuvdtlik loetelu puudustest, mida
riigiasutused peaksid arvestama endi kindlustamisel vigade viltimiseks tulevikus. Ettekandes
grupeeriti vead neljas rithmas:

- ebapiisav finantskontroll;
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- eeskirjadele mittevastav tegevus;
- riigi rahade ja vahendite puudulik kasutamine;
- ebapiisav tegevuse tulemuslikkus.

Uheks koige ildisemaks puuduseks, mis kuuludes loetelu eelviimasesse riihma, oli
ministeeriumide ebadnnestumine efektiivse jarelvalve loomisel nende poolt finantseeritavate ja
toetatavate ministeeriumidele mittealluvate asutuste iile, mis t6i kaasa vdimetuse avastada
raiskamisi ja ebaseaduslikku tegevust. Loetelu méirab #ra kiisimuste ringi, mida
ministeeeriumide AO-d peaksid teadma, kuidas ministeeriumidele mittealluvad asutused omad
t66d korraldavad, samuti ka tagama, et nad seda informatsiooni hangiksid ning kasutaksid.

Teine ndide puudutab vdimalikku mdju kui juhtimiskontrolli menetlused asendatakse liigse
administreerimisega. See puudutab asutusi, kus on liialt domineeriv tippjuhtkond. Nimetatud
loetelu méérab, et asutuse juhatuse ja ndukogu liikmed peavad kindlustma, et tegevjuhid
mdistaksid tépselt, millised on nende individuaalsed kohustused.

Seet6ttu, lisaks finantskontrollile, mille tulemusena tdendatakse ministeeriumide asutuste jateiste
ritklike organite aruannete digsus, hdlmab NAO t66 ka muid iilaltoodud alasid, mis v&ib-olla ei
oma olulist mdju aruannete numbritele, kuid mis on olulised riigi rahade kaitse ja riigiasutuste
tegevuse eesmargipdrase juhtimise seisukohast.

Ministeeriumide arvepidamise kontrollimise kaudu anti riigikontrolérile véimalus anda oma
kirjalik seisukoht ministeeriumi aasta finantsaruande kohta nii selles osas, kas see viljendab
digesti tehtud kulutusi ja lackumisi vastavalt Parlamendi poolt neile eraldatud rahadele ning kas
need kulutused ja laekumised on kooskélas Parlamendi poolt kinnitatud eesmérkidega ja
vastavuses sellekohase seadusandluse ning muude normdokumentidega.

Ehkki riigikontroléri arvamus voib olla mdjustatud juhtimiskontrolli menetluste ndrkustest, ei
ole tal selleks NAO aruandluse digsuse tGestamise seisukohast vastavat kohustust. Kuid tal on
Oigus juhtida tdhelepanu iikskoik millisele puudusele kui sel on negatiivne méju
raamatupidamisele.

Oma t56 labiivimisel NAO:

- hangib piisava, asjakohase ja usaldusvéirse tdendusmaterjali oma kontrolli tulemusel
moodustunud seisukoha toetuseks. Seejuures peab olema tdendusmaterjal hangitud
voimalikult vdikeste kulutustega;

- kasutab standardeid, mis pShinevad vastavatele Inglismaa raamatupidamise ja Rahvus-
vahelise Raamatupidajate I'éderatsiooni (International Federation of Accountants) ning
INTOSALI standarditele;

- teostab ranget jdrelvalvet kontrollitegevuse vastavuse tile kontrollistandarditele ja -prot-
seduurile.
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Oma arvamuse kujundamiseks ministeeriumide finantsaruande kohta on vajalik vastava to6
planeerimine. Muuhulgas tidhendab see seda, et NAO-I oleks piisavalt informatsiooni minis-
teeriumi ja selle tegevuse kohta, kaasa arvatud teadmised selle kohta, kuidas toimib
ministeeriumi sisekontrolli siisteem.

Hea arusaamine ministeeriumit ja selle tegevusest teeb kontrollist tShusa ja efektiivse ning
vOimaldab anda ministeeriumile konstruktiivset ndu siekontrolli menetluste osas. Eskiitt nduab
see teadmisi kontrollikeskkonna kohta, milles ministeerium té6tab. Kontrollikeskkond sisaldab
endas tingimusi, mida arvestades ministeeriumi arvepidamisprotsess ja sisekontroll on
kavandatud, t66le rakendatud ja funktsioneerib.

NAO selgitab, kas kontrollikeskkond on iildiselt soodus usaldusviirse arvepidamissiisteemi ja
t6husa sisekontrolli jaoks. Mitmete oluliste seisukohavéttude hulgas tuleb hinnata to6iilesannete
lahutatuse pShimdtet on sobivalt jirgitud ning kas toStajatel on selgelt madratletud
tookohustused.

Sisekontrolli pdhimdtetest radgitakse detailsemalt allpool. Siinkohal siiski, et kontrolli
planeerimise etapiks on sisekontrolli toimivuse hindamine eraldi igas aruandluse 16igus.
Aruandluse 16ik koosneb tehingutest v3i kontodest, millel on jirgmised tunnused:

- nad on ellu kutsutud iihe ja sama siisteemi poolt ja neid kontrollitakse sama moodi;
- nende Jigsust on vdimalik tdestada sama tiitipi kontrollitestidega;
- nad on tihtemoodi altid vigadele ja neil on sarnane mdjutatavuse aste.

Nii naiteks on palgalehtedel, maksetel tarnijatele, sularaha- ja pangakontodel ja kreeditoorsetel
vdlgnevustel erinevad tunnused, mis asetavad need erinevatesse aruandluse 18ikudesse.

Igas aruandluse 16igus toimivate kontrollimenetluste arv suhtes hinnanguga kontrollikeskkonnale
médravad #dra kavandatava kontrolli viisi ja testimise ulatuse.

Kui iikskdik millises kontrolliprotsessi staadiumis, olgu see siis planeerimine, testimine v&i
teatud kontrollietapi I6petamine tekkivad pshimdttelise tihtsusega kahtlused aruandluse siisteemi
vOi sisekontrolli menetluste tShususe kohta, tuleb sellest viivitamatult informeerida
ministeeriumi. Tavaliselt tehakse seda juhtimisalase margukirja vormis (management letter), mis
on adresseeritud tippjuhtkonnale, kus juhitakse tihelepanu kontroli kiigus avastatud olulistele
puudustele aruandluses ja sisekontrolli siisteemides.

Mirgukirjas tuuakse need kiisimused siiski esile alles parast igakiilgset asja libiarutamist, kaasa
arvatud tehtud ettepanekute maksumusliku sobivus kontrollisiisteemide parandamiseks,
ministeeriumi juhtkonnaga.

NAO soovib ministeeriumitelt vastust, kus oleks #ra ndidatud rakendatavad abinsud margukirjas
tehtud mirkuste osas.
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Osades, kus NAO suudab tuua vilja olulised puudused v&i valeandmed, v6i kus ei ole vdimalik
toestada nende viidete paikapidamatust, teeb riigikontrolor ettekande parlamendile, milles ta
formuleerib oma arvamuse kontrolli tulemuste kohta koos vastavate pdhjendustega. Veelgi
tdsisemate puuduste korral voib jérgneda eelarvekomisjoni arupdrimine nende kulutuste eest
vastutava korgeima arveametniku kédest. Komisjon esitab omapoolse ettekande kui ta on
selgitanud vilja tegevussfadrid, kus parandamine on vajalik.

Niiteks, riigikontrolori ettekanne iihe ministeeriumi kohta, mille tilesanne on osutada seadusega
ettendhtud toetust (riigi vahenditest osutatav abi inimestele kulutuste kompenseerimiseks
juriidilise ndustamise vdi kohtukulude eest), néditas, et rohkem kui tiks kolmandik toetuse
taotlejatest ei esitanud dokumentaalset tdendust oma sissetulekute kohta. Samuti mérkis NAO,
et ministeerium ei tegutse alati kooskélas eeskirjadega, mis sétestavad jarelvalve juhtumite iile,
mille puhul taotletakse toetust. Seoses sellega, et tdendusmaterjali abi eeskirjadele vastava
-eraldamise kohta oli vihe, esitas riigikontrolor oma seisukoha vastava aruande kohta. Tulenevalt
NAO kontrollimisest, on vastu vdetud uued eskirjad, mis néuavad kd&ikide abitaotluste
dokumenteerimise, kus oleks &dra ndidatud iga tiksikjuhu kohta pohjused, miks taotlus rahuldati
voi keelduti selle rahuldamisest.

Aruannete kontrollimine NAO poolt annab parlamendile kindlustunde selles, et: aruanded on
vastavuses sobivate raamatupidamisnduetega ja -pohimdtetega; aruannetes esitatud andmed on
diged; vahendeid teenuste osutamiseks ja muuks otstarbeks on kulutatud vastavuses parlamendi
kavadega; tehingud on toimunud asjakohase volitatusega.

NAO kontrollitegevus aga ei 16ppe veel eeltooduga. Lisaks aruandluse kontrollimisele, selgitab
NAO kuidas ministeeriumid, asutused ja muud riigi finantseerimisel tegutsevad organisatsioonid
jargivad oma finantstegevuse korraldamisel vastavaid parimaid standardeid. Mdnigi sellealane
t66 voib kulmineeruda vastava ettekande esitamisega parlamendile.

Nii niiteks, tegi NAO ettekande pettusest 175 000 Inglise naela suuruses summas iihe
Rahvuspirandi Ameti (Department of National Heritage) agendina tegutsenud kompanii poolt.
Osaliselt sai see pettus voimalikuks tdsiste puuduste tdttu sisekontrolli menetlustes. Nimetatud
amet reageeris kiiresti, 0igesti ja tugevasti. Selle tulemusena suurem osa rahast kanti tagasi ja
finantskontrolli menetlusi tugevdati.

Tulemuslikkuse kontrollimine

NAO teostab tulemuslikkuse uurimist sdéstlikkuse, tGhususe ja efektiivsuse seisukohast
riigiasutuste tegevuse kd&ikides pdhilistes 16ikudes kulude ja tulude osas ning ressursside
kasutamisel. Definitsioon sdastlikkuse, tdhususe ja efektiivsuse kohta on esitatud 4. osas. NAO
eesmargid tulemuslikkuse uurimise] on:

- selgitada, kas kasutatakse sobivaid asisekontrolli siisteeme tagamaks saistlikkuse,
tohususe ja efektiivsuse;

- uurida kui histi need siisteemid toimivad ning kas need kindlustavad juhtkonnale
vajaliku informatsiooni jirelevalveks asutuse tegevuse iile ;
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- hinnata eelnevalt piistitatud kriteeriumide alusel, kas tulemuslikkus on saavutatud;
- teha ettepanekuid finantskontrolli ja tulemuslikkuse parandamiseks.

Uurimisteemade valik tugineb s iistemaatilisele vaatlusele ja pidevale valitsusasutuste tegevuse
jalgimisele nii, et oleks voimalik strateegilise aastaplaaniga midratleda  potentsiaalsed
uurimisteemad iga viie aasta tagant korduva asutuse kontrollimise kdigus. Plaan keskendub
aladele, kus on haaratud kdige enam ressursse, kus tulemuslikkus on seotud kdige suuremate -
riskidega ja kus NAO-1 on voimalik kaasa aidata tulemuslikkuse t3usule. =

Tooprogrammi 16plikul kokkupanekul vdetakse arvesse Eelarvekomisjoni poolt tehtud .
ettepanekud. Sellegipoolest on uurimisteemade 16plik valik iiksinda riigikontrol6ri otsustada - -
fakt, mis rShutab NAO so6ltumatust. e

Kontrolliaruannete mustandid arutatakse l4bi asjassepuutuvate asutustega, mille eesmirgiks on .
tagada aruande paikapidavus ja tiielikkus, ning et esituslaad oleks tasakaalukas ja Giglane: -
Aruande eesmérk on olla konstruktiivne ja reaalne, tuginedes kaalukale tGendusmaterjalile ning
on suunatud praktilistele soovitustele. Eesmérgiks on parandamine mitte aga iiksnes mineviku
vigade esiletoomine.

1994-1995 rahandusaastal esitas NAO Alamkojale ja avaldas 50 tulemuslikkuse aruannet.
Aruanded puudutasid selliseid alasid nagu haiglakohtadega kindlustatus, riigikaitsealased hanked
ja riigiettevdtete privatiseerimine.

Uheks niiteks paljudest aruannetes esiletdstetud teemadest on esitatud NAO aruandes tolli ja
impordikontrolli eest vastutava ministeeriumi tegevuse kohta. Aruandes mérgiti haavatavust
sisemise pettuse poolt kuna puututakse regulaarselt kokku suurte rahasummadega ja keelatud
kaupadega, millel on olemas véljakujunenud, ehkki illegaalne turg, nagu narkootikumid,
pornograafia ja tulirelvad. NAO vaatas 1dbi sisemised pettused viieaastasel perioodil ning
sisemise pettuse tdkestamiseks kavandatud kontrollimenetluste piisavuse. NAO leidis, et
ministeeriumi kontrollimenetlused olid head ja té6tasid. Siiski tehti aruandes mitmeid spetsiifilisi
ettepanekuid, eeskdtt selles osas, et tuleks korraldada to6tajate koolitus tdstmaks nende
teadlikkust vigade riskide kohta ning oskust kontrollida t6615ike, et tagada pettuste viltimist neis.

Eelarvekomisjon kasutab NAO tulemuslikkuse aruandeid jérelpirimiste tegemisel asutuse
kdrgeimale arveametnikule aruandes tdstatatud probleemide kohta. Seejdrel avaldab komisjon
oma seisukohad koos soovitustega edaspidiseks tegevuseks. Tihti rdhutavad need vajadust
tdiustada sisekontrolli siisteeme.

Valitsus vastab komisjoni seisukohtadele ja soovitustele esitades Rahandusministeeriumi poolt
viéljaantava memorandumis tema poolt soovitatava tegevuskava. Seejirel leiab NAO, et vastavad
aabindud on tarvitusele voetud ning informeerib parlamenti uuesti kui tulemused on
ebarahuldavad. Sellega on aruandluse ring sulgunud.
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3. Suhted NAO, Eelarvekomisjoni ja Rahandusministeeriumi vahel

Kéesolevas osas vaadeldakse suhteid NAO, Eelarvekomisjaoni ja Rahandusministeeriumi vahel
silmas pidades heade sisekontrolli siisteemide arendammist, kaasa arvatud nende propageerimine
ja hindamine.

Selle vahekorra mdistmise aluseks on fakt, et NAO on tiielikult séltumatu valitsusest, samal ajal
kui Rahandusministeerium on osa tdidessatvast vdimust. See sdltumatus lubab NAO-] tiita
parlamendi nimel olulise liili riigi vahendite aruandluse ja nende majandamise vahelises ahelas. *
Eelarvekomisjon  on tihedas koostoos NAO-ga ning teeb ettekandeid parandam1sab1noude
rakendamiseks. Valitsus aktsepteerib peaaegu kdik ettepanekud.

Rahandusministeerium

NAQO iilesanne on anda parlamendile kindlustunne, informatasiooni ja ndu selle kohta kuidas
niigiasutused kasutavad maksumaksjate raha ja annavad aru selle kohta. Rahandusministeeriumi
peamiseks funktsiooniks on nende rahaliste vahendite juhtimine. Rahandusministeeriumi
strateegiliste {ilesannete hulka kuuluvad riiklike vahendite kulutamise hoidmine lubatavuse
piirides, tulemuslikkuse parandamine ning tingimuste parandamine riikliku sektori efektiivseks
ja tohusaks juhtimiseks.

Keskseks nende iilesannete saavutamisel on raamistiku loomine riiklikule raamatupidamisele,
mis annab selge ilevaate kuidas ressursse on kasutatud ja usaldusvairsuse parlamendi jaoks. See
raamistik on kirjeldatud eespool mainitud kdsiraamatus, Riiklik raamatupidamine. Selles
sisalduvad nduanded puudutavad laia kiisimusteringi. Nii nditeks késiraamatus esitatakse
Eelarvekomisjoni ja Rahandusministeeriumi vaheline kokkulepe, mis puudutab vajadust
kompenseerida kdikide ministeeriumide ja asutuste tegevuse kulud seadusega kehtestatud
spetsiaalse organi kaudu. Késiraamatus on samuti muud Eelarvekomisjoniga kooskdlastatud
menetlused, nagu nditeks menetlus parlamendi informeerimiseks juhuslike kohustuste v&tmisest
vGi kingituste tegemisest. Samuti annab see juhtndre raamatupidamissiisteemide ja menetluste
kohta, mida asutused hea juhtimise saavutmiseks peavad arvestama, niiteks nagu tihtsamate
kaevandamiskohtade registri sisseseadmine.

Kdsiraamatus tépselt kirjeldatud sisekontrolli siisteemide juurutamise kohustus on iga
ministeeriumi kdrgema arveametniku kohustus. Ministeeriumi sisekontrolli iiksuse tegevus on
oluliseks abiks kdrgemale arveametnikule tema kohustuste tditmisel.

Kdrgem arveametnik on Rahandusministeeriumi poolt kohustatud tagama, et sisekontrolli
korraldamisel oleks jargitud Rahandusministeeriumi Riikliku sektori sisekontrolli juhendiga
kehtestatud sisekontrolli iilesandeid, standardeid ja menetlusi.

Siserevisjon on soltumatu hinnangu andja ministeeriumi sees, mis mddtes ja hinnates
sisekontrolli siisteemi efektiivsust, annab kdrgemale arveametnikule ja teistele juhtidele olulist

informatsiooni ministeeriumi sisekontrolli siisteemi toimimise kohta.

Siserevisjoni iiksuse juht peaks olema piisavalt kogenud, tal peaks olema sobiva kérgema
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teenistusjarguga ning soovitavalt omama siserevisjoni jaoks sobivat kvalifikatsiooni. Suuremate
kulutusi tegevate ministeerioumide puhul peab olema tema nimetamiseks Rahandus-
ministeeriumi heakskiit; siserevisjoni iiksuse volitused peaksid samuti olema heakskiidetud
Rahandusministeeriumi poolt.

Vastavalt Riikliku sektori sisekontrolli juhendile méidrab sierevisjoni iiksuse iiksikasjalikud
kohustused kdrgem arveametnik. Siserevisjoni iiksuse juhil on otsene juurdepéis kdrgemale
arveametnikule kellele ta v3ib kontrollitulemused teatavaks teha, nditeks juhul kui olulised

soovitused ei ole saanud piisavat tihelepanu vastava juhi poolt. Kérgem arveametnik on -+~ - -

16ppkokkuvéttes vastutav, et rakendataks koheseid ja efektiivseid abindsid kui seda ndutakse,
ning et tegevusetusega kaasnevad riskid selgitataks vilja ning neid arvestataks.

Eelarvekomisjon

Eelarvekomisjon loodi 1861.a kui abindu, mis vdimaldab parlamendile parema kontrolli riiklike -
vahendite kulutamise iile. Selle iilesandeks oli selgitada ja vahetevahel kanda ette parlamendi
poolt eraldatud vahendite v6i muude komisjoni poolt vajalikeks peetavate vahendite kasutamise
tle.

Ajalooliselt oli Eelarvekomisjoni esmaseks eesmirgiks iseenese rahustamine tehtud kulutuste
arvepidamise igsuse, seadustele vastavuse ja eesmérgipérasuse suhtes. Eelarvekomisjon silitab
oma huvi nimetatud kiisimuste vastu ning jétkab nendega tegelemist. Sellele vaatamata, praegune
komisjon tegeleb peamiselt sdstlikkuse, tohususe ja efektiivsusega seotud kiisimustega nagu see
on esitatud NAO tutlemuslikkust puudutavates aruannetes.

Eelarvekomisjon nimetatakse Alamkoja poolt parlamendi kogu tegevusajaks. See koosneb mitte
rohkem kui 15-st litkmest, kusjuures foorum moodustub neljast liikmest ning komisjon on
moodustatud kéikide poliitiliste parteide esindajaist. Uldjuhul piirdub komisjon valitsuse
ametnike kiisitlusega, sel peab olema pdhjendus, et osaleda viksid ka eraisikud.

Eelarvekomisjon kohandab oma t66s mitteparteilist pOhimétet ja piiiiab olla erapooletu; peaaegu
alati saavutab see iiksmeelse seisukoha, vaatamata sellele, milline valitsus véimul on. Komisjonil
ei ole samuti tdidesaatvat vdimu ning v5ib teha ainult ettepanekuid vdi viljendaada arvamust,
tema ettekannetel on markimisvédrne kaal. Asjades, mis pdhjustavad parlamentaarse kontrolli
kulutuste iile, on komisjoni soovitused harilikult aktsepteeritud valitsuse poolt.

Riigikontroll

Allpool toodud pshimétted NAO vahekordade kohta eelarvekomisjoniga ja Rahandusminis-
teeriumiga on selgitatud eespol ja osas, mis kirjeldab NAO rolli. Olulise tihtsusega on see, et
NAO téielikult sdltumata mélemast teisest organist.

Taotledes aidata riiklike asutusi tdiustada finantskontrolli ning saavutada parem tulemuslikkus,
hindab NAO asutuste sisekontrolli siisteeme ning kontrollimenetlusi, millest rasgitakse osas 4,
kaasa arvatud NAO vahekord riigiasutuste sisrevisjoni funktsioonidega.
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Olles NAO finantskontrolli iiks osa, aitab selle poolt igapdevases suhtlemises antav ndu ja abi
riigiasutustele tdsta turvalisust finantsjuhtimises ning selle usaldatavust. Méningaid enam
tahtsamaid kiisimusi on kisitletud juhtimisalastes kirjades (management letter), milledest ca' 350
on saadetud aastatel 1994-1995.

Teiseks NAO tegevuse efektiivsuse mdddupuuks on tema tulemuslikkuse uurimise ettekannetes
ja vastavates Eelarvekomisjoni ettekannetes tehtud jdarelduste ja ettepanekute aktsepteerimise
tase. Aastatel 1994-1995 aktsepteeris valitsus 95% komisjoni ettepanekutest.

Need soovitused peegelduvad mdnikord ka viljapoole konkreetse vaatlusalust kiisimust. Nii voib
tuua nditena, mis iseloomustab NAO ja Rahandusministeeriumi vahekorda sisekontrolli
standardite véljatootamisel, et see tugines NAO aruandele tihtsamatest vilismaistest arenguabi
projektidest. Selles aruandes kisitleti siindmusi, mille tulemusena vdeti vastu otsus
hiidroelektrialase projektile finantsabi osutamiseks Pergaus (Malaisia). See kujutas endast
suurimat rahaeraldust, mida kuinagi on tehtud selleks volitatu ministeeriumi poolt tavalise korra
jargi. Aruande keskseks jooneks oli kdrgema arveametniku osa tulemuslikkuse taotlemisel.
Antud juhul réhutas kdrgem arveametnik ministrile, et selle iilesanne oli tagada, et abifonde
kasutatakse mdistlikul ja saéstlikul viisil. Ta uskus, et abirahade eraldamine Pergau hiidroelektri
projekti jaoks ei vastanud neile tingimustele. Selle pShjal otsustas ta, et projekti ei tuleks toetada.
Sellele vaatamata otsustas minister, et toetus tuleb eraldada, tuginedes Inglismaa poolt voetud
vastavale kohustusele, ning késkis kérgemal arveametnikul nende kulutustega ndustuda.

Tulenevalt Eelarvekomisjoni ettekandele Pergau hiidroelektri projekti kohta, vottis valitsus vastu
otsuse, et kui minister lilkkkab tagasi korgeima arveametniku nduande kulutuste sazstlikkust,
tdhusust ja efektiivsust puudutavates kiisimustes, tuleb vastavad dokumendid ilma tarbetu
viivituseta esitada riigikontroldrile. See oli viga oluline muudatus.

Kiesoleva osa 15petuseks on oluline mérkida Euroopa Liidu mdju sisekontrollile. Euroopa Liidu
seadusandlus on ithitatud Inglismaa seadusandlusega. Viga tihti rakendatakse seda seadusandlust
parlamendi poolt vastava seadusega kehtestatud korras. Mdnedel juhtudel siiski viiakse liidu
seadused sisse Inglismaa seaduseelndudesse, mis tdiendavad rahvuslikku seadusandlust.

Vastavalt sellele tagab NAO poolt ldbiviidav Inglismaa seadustele tuginev sisekontrolli olukorra
kontrollimine {ihtlasi ka vastavuse Euroopa Liidu seadustega. Uheks histituntud niiteks selles
osas oli 1988.a riigile kuulunud Rover Group plc miilimine British Aerospace plc-le. NAO
labiviidud miiiigitehingu kontrollimisel selgus, et tehing sisaldas tiiendava riikliku subsiidumi
23 milj. naela, millest ei teatatud Euroopa Noukogule na gu on ndutud enne riiklike toetuste
eraldamist toostusele.

Nende tdiendavate subsiidiumide maht ja vastava loa eelnev mittehankimine toodi NAO poolt
1dbi Eelarvekomisjoni esile. Jéeti komisjoni otsustada, kas British Aerospace poolt subsiidiumi
kujul saadud raha tuleb tagastada valitsusele. Euroopa Kohtukoda (European Court of Justice)
tegi otsuse, et raha tuleks tagastada.
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4. Sisekontrolli menetluste kontrollimise votted

Kaesoelvas osas vaadeldakse sisekontrolli siisteemide kontrollimise vétteid, mida NAO kasutab
finants- ja tulemuslikkuse kontrollimisel.

Finantskontroll

Sisekontrolli siisteemide usaldatavus on kesksemaid kiisimusi asutuse rahalist tehingute
kontrollimise kavandasmisel. Seetdttu tuleb vastavate kontrollimenetluste 14bivaatamine teha
Juba kontrolli planeerimise staadiumis. See nuab asutuse finantskontrolli keskkonna hindamist,
mis seisneb jargnevas:

- Taustinformatsiooni hankimine: Organisatsiooniline iilevaade; geograafiline -
paiknemine; operatsioonisiisteemide tiilip (manuaalne, automatiseeritud); komputeri-
seerimise detailid (arvuti mudel, arvutiprogrammi detailid, siisteemide usaldatvus).

- Raamatupidamiskeskkonna votmetoimingud: Viliskekkond (juriidiline ja normatiivne
baas, ministrite/parlamendipoolsed eksimused, konkurentsi olemasolu lidbiviidavale
tegevusele, jne.); organiseerimine ja juhtimine (kulutuste tegemiseks volituse tasandite
kehtestamine, todulesannete lahusus jne.); organisatsiooni kultuur ja personal (personali
juhtimine, koolitus, to6le vdtmine ja tékohtade siilitamine, jne.).

- Finantskontrolli menetluste hindamine: Ei/jaa vastustega kiisimused, mis puudutavad
tehingute lébiviimist. Need on: sisendtehingute kontrollimenetlused (kas eeskirjad
sdtestavad volitamise kdikide tehingute jaoks?); protsessi kontrollimenetlused (kas on
olemas menetlused, mis kindlustavad, et kéik tehingud on korralikult ldbi kantud?);
véljundi kontrollimenetlused (kas eelarve tditmist vorreldakse eelarvega?); arvutustehnika
kaitsmise kontrollimenetlused (kas fiitisiline juurdepdis arvutiterminaalidele ja
arvutiruumidele on kontrollitav?); hilisemate muudatuste kontrollimenetlused (kas
slisteemis tehtud téiustused on enne sisseviimist tédielikult testitud?). Tuginedes nende
kiisimuste vastustele, annab kontrolor hinnangu, kas finantskontrolli keskkond on viga
range/range/rahuldav/ ebarahuldav.

-Raamatupidamissiisteemi kirjeldus: Kontrolor kirjeldab liihidalt raamatupidamis-
slisteemi ning peab seejérel vastama kahele vtmekiisimusele: Kas raamatupidamis-
dokumentatsiooni on korralikult peetud? Kas siisteem vdimaldab piisavat kontollimist
(tdendusandmete jarjestikkus peab vgimaldada selgitada, kuidas kontrollitav tuleneb
esialgsest tehingust)?

- Aruandlusloikude selgitamine: Kontrolor peab selgitama asutuses vilja iga iiksiku
aruandlusldigu ning tdestama igaiihes neist viikese arvu tehingute testimise teel, et need
on arvestatud vastavuses iilalkirjeldatuga.

- Pohiliste kontrollimenetluste selgitamine: Kontrolor peab selgitama p&hilised
kontrollimenetlused, mis toimivad igas aruandlusldigus. Niiteks viljamaksete alas
peaksid olema jirgmised kontrollimenetlused: maksekorralduste kooskdlastamine;
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koikidele tehingutele selleks volitatud isiku allkiri; jarelevalvet teostav t66taja kontrollib
tSekke ja muud tehingut puudutavat dokumentatsiooni; pangaarvete kinnitused; otseselt
kontrollitav juurdepaés tiihjadele tSekkidele.

- Oluliste kontrollindrkuste selgitamine: Viies 1abi iilalkirjeldatud t66d, peab kontrolér
selgitama iga olulise ndrga koha kontrollisiisteemis, nagu nditeks pdhiliste
kontrollimenetluste puudumine mingis raamatupidamise 16igus. Kontrolli selles etapis
otsustatakse, kas tuleks saata korgemale arveametnikule mérgukiri tdsiste kontrollialaste
puuduste kohta ja mis vdivad tdendoliselt mdjutada kontrolli ulatust niisugustes 15ikudes,
kus kontroll ei ole piisavalt jarjekindel.

Tuginedes sellele to6le, peab kontrolér andma esialgse hinnangu kontrollimenetlustele igas
aruandlusloigus ja nende vdimet tdkestada olulisi vigu. Asjaolu vdib nimetada oluliseks kui selle
mittemérkamine voi mittekehtestamine pakub huvi parlamendile.

See siekontrolli menetluste tugevuse hinnang, pluss oluliste vigade tekkimise tdendosus vGetakse
aluseks kui otsustatakse, mil viisil hakkab NAO kontrollima tehinguid igas aruandlusldigus.

Kontrolli planeerimise tulemusel vdib NAO otsustada, et tugevad kontrollimenetlused ja oluliste
vigade madal risk ei vdimalda neil ette vdtta enam maksvat kontrollimist sisekontrolli menetluste
usaldusviirsuse tdstmiseks.

Asutuse tegevus voib samuti mdjutada NAO otsust tugineda sisekontrolli menetlustele. Niiteks
kui sisekontrolorid on viinud 1dbi sisekontrolli menetluste testimise, mis tdestab
raamatupidamissiisteemide usaldatavust ja kui NAO suudab 14bi viia ka omapoolsed testid, on
iildiselt opmaksvdetud, et sellisel juhul rakendatakse kontrollimenetluste usaldatavuse strateegiat.
Sellisel juhul vajab kontrolér tdendusmaterjali, et siserevisjon on teinud piisavalt t66d, mis lubab
kontroloril tugineda selle tulemustele.

Niisugune tegutsemisviis sisaldab endas tdendite hankimist: sisekontroloride profesionaalse
ettevalmistuse, sGltumatuse ja objektiivsuse kohta; sisekontroloride lébiviidud t66 ulatuse ja
iseloomu kohta; tehtud t66 eesméirgipirasuse kohta; t66 vastavuse kohta NAO kontrolli
eesmirkidega ja et see puudutab diget aruandeaastat.

Sisekontrolli testimisel selle seaduslikkuse seisukohast selgitatakse kas sisekontrolli siisteeme
on rakendatud ettendhtud viisil. Sisekontrolli menetluste sisulise kontrollimisega soovitakse

tdestusmaterjali finantsaruannetes sisalduva informatsiooni taiuslikkuse, tapsuse ja maksvuse
kohta.

NAO asutuse sisekontrolli menetluste seaduslikkus testimise tulemused v8ivad niidata, et
menetlused ei toimi nii efektiivselt kui oli kavandatud. Sellisel juhul vdib NAO uuesti iile
vaadata esialgse kontrollimenetluste hinnangu, mis tehti planeerimise etapis. Tuleb 14bi viia
tdiendav sisuline testimine vastavalt puuduvatele menetlustele ning mdlema testimise kdigus
avastatud tdsised puudused kontrollimenetlustes tuleb kdrgemale arveametnikule saadetavas
mérgukirjas vilja tuua.
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Sisekontrolli menetlusi kontrollitakse ka muude NAO poolt labiviidava t66 kiigus. See kujutab
endast riikliku aruandluse finantskontrolli laiendamist. See nduab jooksvat jirelevalvet asutuste
lile tagamaks, et nende tegevus vastab seadustele ja muudele eskirjadele, kaasa arvatud Riiklikus
raamatupidamises esitatud eeskirjadele.

Kui niisugune jérelevalve viljendab vajadust mérksa siigavama testimise jdrele, vaatab kontrolsr
1abi niisugused alad nagu nditeks aususe, seaduslikkuse ja reeglitest kinnipidamise riskid
vahendite haldamisel ja kontrolli tagamisel.

Niisuguse kontrollimise tulemused kantakse tavaliselt ette ministeeriumi kdrgemale
arveametnikule.

Tulemuslikkuse uurimine

Samuti nagu NAO finantskontroll vib sisaldada endas probleeme, mis on seotud finantskontroli
menetlustega, nii puudutab tema poolt labiviidav tulemuslikkuse kontroll analoogia pdhjal
sisekontrolli laiemas mdttes, nagu see on esitatud INTOSAI Sisekontrolli standardite koostamise
juhendis.

1983.a vastu voetud Rahvuslik kontrolliseadus (The National Audit Act) kehtestab,
Riigikontrolor véib vétta uurimise alla, silmas pidades sadstlikkust, tShusust ja efektiivsust,
kuidas riikliku asutused on kasutanud oma ressursse oma funktsioonide tditmisel. Seadus aga ei
selgita, mida mdistetakse sidstliukkuse, tShususe ja efektiivsuse all. Definitsioonid, mida
kasutatakse NAO-s médratlevad siemised seosed jargmiste mdistete vahel:

- Eesmirgid: Mida asutus tahab saavutada.

- Sisendid: Asutuse poolt kasutatavad v6i tarbitavad rahalised, inim- ja fiiiisilised
ressursid.

- Tegevus: Funktsioonid, mille kaudu asutus muundab oma ressursid viljundiks.

- Viljundid: Tegevuse produkt viljendatuna kaupades, teenustes v8i mingi muu tulemuse
kaudu.

- Mju: Viljundite otsene mdju asutuse eesmérkide saavutamisele ning laiemalt teiste
elualade programmidele ja projektidele.

Saastlikkus, tohusus ja efektiivsus on defineeritud jargnevalt:

- Sdastlikkus: Tegevuseks kasutatud ressursside maksumuse minimiseerimise, siilitades
piisava kvaliteedi.

- T6husus: Suhe kaupades, teenustes v6i muude tulemuste kaudu viljendatud viljundi
Ja selleks kasutatud ressutrsside vahel. T6hus tegevus maksimiseerib viljundi etteantud
sisendi puhul v6i minimiseerib sisendi etteantud viljundi saavutamiseks.
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- Efektiivsus: Eesmarkide saavutamise ulatus ja suhe kavatsetud mdju ning tegevuse
tegeliku moju vahel.

Uhe osana tulemuslikkuse uurimisesl, selgitab NAO kas sobivad sisekontrolli siisteemid on
kasutusel ning kuidas need siisteemid ja menetlused toimivad asutuses, tagamaks sazstlikkuse,
t6hususe ja efektiivsuse. Ebadnnestumine kontrollimenetluste siseviimisel v&ib pdhjustada

ebarahuldava tulemuslikkuse.

Uurimismeetodi valikul ebarahuldava tulemuslikkuse kohta téendusmaterjali hanklmlseks '
juhindub kontrolor jargmistest kriteeriumidest:

- Kui suurest summast on kiisimus? -

- Kas seda on véimalik kontrollida?

- Kas sellest on huvitatud parlament ja/vai avalikkus?

- Kui suur uurimisel ebadnnestumise risk?

- Kas see on aktuaalne? (Oigesti ajastatud)

- Kas uurimise tulemusel midagi muutub? On sellel maju?
Loppkokkuvdttes otsustab rigikontrolér mida tuleb uurida. Kui teema on valitud, tuleb kontrolli
lébiviimise siistemaatilisuse tagamiseks koostada iiksikasjaline plaan. See tulemuslikkuse
uurimise plaani koostamine kujutab endast uurimise all oleva objekti esialgset tundmadppimist.
Sellel etapil tuleb iildjoontes selgitada tdendolised puudused peamistes sisekontrolli siisteemides
v0i asutuse protseduurides ja kasutades seda informatsiooni, hinnata terve kontrolli vdimalikke
tulemusi ja vdljavaateid efektiivse aruande koostamiseks.
Eelnev tundmadppimine méérab 4ra kasutatava metodoloogia ja selgitab uurimise jaoks vajaliku
tdendusmaterjali loomuse ja kittesaadavuse. Selle kdigus selgitatakse ka, mida NAO loodab
saada soovitatud uurimisest ja vdimalustest kaasa aidata asjaosalise asutuse tulemuslikkuse

parandamiseks. Niisugused arutlused aitavad otsustada, kas tiielik uurimine on digustatud.

Alustades tiielikku uurimist, tagab NAO, et kogutud téenusmaterjal on:

- Asjasse puutuv: Informatsioon peab tuginema ké&ige hilisemale kittesaadavatele
andmetele ning sel peab olema loogiline ja arukas suhe vaatluse all olevasse probleemi.

- Usaldusvéddrne: Toendusmaterjal peab olema v&imalikult tipne, pdhjendatud ja
taielikult kattesaadav kasutades mdistlikke kontrollimeetodeid.

- Piisav: Tdendusmaterjal peab olema piisav, et mdistlik inimene v&iks tulla samadele
Jéreldustele kui kontrolér.
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Kaik allpool esitatud tulemuslikkuse kontrol6ri poolt hangitud tdendusmaterjalide kategooriad
vbivad kuuluda asutuse sisekontrolli siisteemi, mis peab tagama siistlikkuse, tShususe ja

efektiivsuse: »

- Dokumentaalsed: Toendid kaustadest, aruannetest, tegevusjuhendid, instruktsioonid
tootajatele jne.

- Analiiiitilised: Tdendid, mis on saadud kontrolli kdigus saadud andmete uurimisest ja

nende pShjal tehtud otsustustest. Niiteks tehtud vordlused, analiiiisid ja viljavotted aga -

ka numbrid, mis on saadud rakendades mitmesusuguseid arvutuslikke meetodeid.

- Tunnistused: Téendid, mis on saadud teistelt, kas suuliselt v&i kirjalikult kontro;llimise
kaigus vdi intervjuude kaudu. Nende hulka vivad kuuluda selgitusi, digustusi ja muud
informatsiooni andnud ametnike kirjalikud avaldused.

- Fiitisilised: Téendid, mis on saadud inimeste, varade ja tegevuse jilgimisest.

- Kaustade uurimine: Esmane allikas dokumentaalse tdendusmaterjali saamiseks on
asutuse kaustade ja paberide uurimine.

- Analiiis: Juba kogutud andmete iimberformuleerimine eesmirgiga saada uut
tdendusmaterjali, kasutades selleks statistilisi meetodeid ja arvutil modelleerimist.

- Intervjuu: Kasutatakse tunnistusmaterjalide kogumiseks. Kui suuline tdend on uurimise
seisukohast oluline, on vajalik kirjalik dokumentaalne kinnitus intervjueeritava poolt.

- Jélgimine: Kirjalik dokument fiisilise tdendusmaterjali koht, mis saadi jalgimise
kdigus. Selle vdib eeldada ka tidiendava téendi nag niiteks foto lisamist.

- Viljastpoolsed dokumendid: Viljastpoolt kontrollitavat asutust saadud dokumentid
voivad olla véartuslikuks allikaks l4biviidava kontrolli seisukohast. Néiteks v&ib tuua
avaldatud majanduslikke analiilise ja riigi statistika ameti, Euroopa Liidu, OECD, URO,
teiste riikide kdrgeimate kontrolliorganite jne. ettekandeid. Sageli on p&hjendatud
kasutada vélismaiseid allikaid ja vordlusi, sedavdrd kui need on Inglismaal saadavad.

- Spetsialistide abi: Tulemuslikkuse uurimise ulatust ja asjatundlikkust v&ib laiendada,
kasutades uurimise all olevate kiisimuste osas spetsialiste. Vdimalikeks allikateks on siin

konsultatsioonifirmad, akadeemiad, erialaiihendused, uurimusorganisatsioonid ja valitud
tiksikisikud.

- Turuuringud: See eeldab uurimuse tellimist spetsiaalselt firmalt voi eraldi uurimuse
lébiviimist NAO to6tajate abil. Selle kaudu vdib saada kasulikku tdendusmaterjali
ministeeriumide poolt teostatu programmide ja projektide tulemuste kohta, eriti nendel
juhtudel, kus kavandatud m&ju on suunatud mératletud voi identifitseeritud gruppidele.
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5. Sisekontrolli siisteemide niihtav viirtus

Kéesolev osa kisitleb sisekontrollisiisteemide ilmset visrtust Rahandusministeeriumi,
Eelarvekomisjoni ja NAO jaoks. On selge, et ilma rahuldava sisekontrolli siisteemideta vaib
juhtuda, et korgeimad arveametnikud ei saa teada tdsistest puudustest ja vigadest nende
ministeeriumides.

NAO saab tugevast sisekontrollist, kaasa arvatud efektiivne siserevisjoni iiksus, palju kasu, kuna
nende menetluste usaldusvédrsus lubab tal Iabi viia rohkem efektiivseid ja viiksemate kuludega
kontrollimisi. Uheks vdimaluseks, mis niitab sisekontrolli vértust on kaaluda, milline on mdju
siis kui kontroll on ebapiisav v&i ei toimi. Sisekontrolli nérkusest johtuvaid tagajrgi
Illustreerivad néited, mis on véetud NAO hiljutisest tegevusest. Neid niteid v5ib koige paremlm
grupeerida vottes aluseks sisekontrolli peamised eesmirgid. :

INTOSAI Sisekontrolli standardite koostamise juhend(I,par.3) defineerib sisekontrolli kui
niisugust, mis lob piisava kibndlustunde, eet jargnevad neli philist eesmirki oleks saavutatud:

NAO tulemuslikkuse aruanne Kaitseministeeriumi tegevusest allveelaevade arvu suurendamise
programmi juhtimisel t3i esile, et 18plik maksumus suurenes 72% (800 milj. naela) ja selle
16petamine hilines 12 kuude. NAO ettekanne t6i esile mitmeid sisekontrolli ndrkusi, mis aitasid
kaasa maksumuse suurenemisele ja hilinemisele. Nii nsiteks oleks pidanud osutama suuremat
téhelepanu plaanimuudatuste kontrollimisele, eeskétt hindama nende méju maksumusele.
Lepingute sSlmimine ebatéiusliku plaani alusel 6dnestas hinnakontrolli. Eelarvekomisjon tuli
otsusele, et mitmed siit saadud Oppetunnid on sama vérdselt rakendatavad ka teiste
ministeeriumide projektide puhul. See puudutab algusest peale integreeritud juhtimisstruktuuri
loomist, millel on tépselt defineeritud kommunikeerumise kord, piisavalt organiseeritud
aruandlus ja tugev kontroll. Eelarvekomisjon soovitas samuti ranget distsipliini kulutuste
tegemisel ja tugevat jirelevalvet tehtud toode iile to6votjatele tasumisel.

NAO tiheks oluliseks kontrollileiuks finantskontrolli l4biviimisel tolli ja impordi kontrollimise
eest vastutavas ministeeriumis oli see, et suurenenud piiritagune sisseostude tegemine t5i kaasa
tulude vdhenemise 200 milj. naela. See kahju tekkis seaduslikust impordist isiklikuks
tarbimiseks. Siiski vidike, kuid kiillalt oluline kahju tekkis tubakatoodete ja alkoholi
sissetoomisest illegaalseks edasimiiiimiseks, ilma seejuures maksmata Inglismaa makse.
Ministeerium peab olukorrale vastama koolitades maksuinspektoreid leidmaks ja siiiidistamaks
isikuis, kes on siitidi seda tiitlipi spekuleerimises.

NAO 1993-1994 a. Tervishoiuministeeriumis labiviidud finantskontroll t6i esile eeskirjadest
mittekinnipidamise ning t6i kaasa hinnangu andmise riigikontroléri poolt. Ta iitles, et maksed
personalile toosuhte 1dpetamiseks oli viljaspool tervishoiusiisteemi volitusi.

6. Lopetuseks

Lopetuseks on oluline pidade meeles, et NAO ontiielikult s6ltumatu valitsuse tdidesaatvatest
funktsioonides, kaasa arvatud Rahandusministeerium. Rahandusministeeriumi iilesanne on
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kehtestada sisekontrolli pdhimétted ja levitada neid kdrgemate arveametnike hulgas.

NAO, kui Inglismaa kdrgema kjontrolliorganisatsiooni kohustused, jirgivad tihedalt INTOSAI
soovitusi (I, par. 80-85). Seega NAO, sooritades nii finants- kui ka tulemuslikkuse kontrolli,
hindab riigiasutuste sisekontrolli piisavust poShimdtteliselt ja selle efektiivsust praktikas.
Margukirjadega asutustele ja tulemuslikkuse ja muude ettekannetega parlamendile, toob NAO
vilja sisekontrolli siisteemide puudused ja ndrkused. Ta tegutseb sisekontrolli menetluste
hindamisel siistemaatiliselt ja jérjekindlalt, detailselt planeeritud kontrolli korralduse, lgakulgse
testimis menetluste ja hésti korraldatud aruandmiskorra alusel. ;

On selgelt NAO huvides, et riigiasutused tegutseksid range sisekontrolli alusel, kaasa arvatud

efektiivne siserevisjoni iiksus, kuna nende menetluste usaldatavus lubab tal keskenduda enam " -

efektiivsetele ja 6konoomsematele kontrollimiste ldbiviimisele.
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LISA

INTOSAI
Sisekontrolli standardid

Soovitused

Vilja antud
Korgeimate Kontrolliasutuste Rahvusvahelise Organisatsiooni
Sisekontrolli Standardite Komisjoni poolt

Juuni 1992

EESSONA

K&rgeimate Kontrolliasutuste Rahvusvahelise Organisatsiooni'® (rhv lith INTOSAI) liikmete
huvi sisekontrolli vastu on téheldatud alates 1974 a kongressist, kus oli kone all sisekontrolli
vajalikkus ja sisekontrollisiisteemide tahtsus. Sisekontrollist huvitatuse kasv seletub valit-
susaparaadi juhtimise palju keerukamaks muutumisega. Juhtkonnal ei ole enam v&imalik iga
konkreetse todtaja todiilesande tditmisest iilevaadet saada. Paljudes riikides otsitakse s##istlikuma,
tohusama ja efektiivsema teenindamise ning eelarvedefitsiidi ja riigivla kontrollimise moodu-
seid. Sageli viib see vanade struktuuride reorganiseerimisele ja protseduuride revideerimisele,
andes juhtidele enam vabadust ja suurendades usaldust automatiseeritud tehnoloogiate suhtes.
Sellistes tingimustes vdib efektiivne sisekontrolli struktuur anda juhtkonna eesmirkide
saavutamiseks piisava kindlustunde.

Sisekontrolli Standardite Komisjon moodustati avaliku sektori finantsjuhtimise tugevdamiseks
ja selgepiirilisema aruandlussiisteemi rajamiseks. Eesmirgiks on vilja todtada pshisuunad
efektiivse sisekontrolli kehtestamiseks ja siilitamiseks. Kdesoleva dokumendi viljato6tamisel
joudis komisjon arusaamisele, et need standardid ja soovitused vdiksid kehtida mitte ainult
finants-, vaid kéigile juhtidele, ning hdlmata kdiki riigivalitsemise alasid. Siinkisiteldav mdiste
"sisekontroll" ei holma iiksnes traditsioonilist finants- ja sellega seotud administratiivkontrolli,
vaid juhtkonnapoolset kontrolli laiemas méttes.

Projektis osalesid jargmiste litkkmesmaade kérgeimad kontrolliasutused:
Austria, Court of Audit;

Tsiili, Office of the Comptroller General,;

Egiptus, Central Auditing Organization;

1% K drgeimate kontrolliasutuste all mdistetakse siin ja edaspidi riigikontrolli voi sellele
vastavat organisatsiooni (Tdlk).
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Prantsusmaa, Court of Accounts;

Jamaika, Office of the Auditor General;

Hispaania, Tribunal of Accounts;

Tansaania, Exchequer and Audit Department;
Ameerika Uhendriigid, General Accounting Office;
Jugoslaavia, Social Accounting Service.

Maédrati kindlaks neli eesmérkide saavutamiseks vajalikku soovituste valdkonda:
* sisekontrolli kontseptsioon ja eesmargid;
* minimaalne kogum sisekontrolli standardeid raamistikuks igale riigile oma spetsiifilise -
sisekontrolli struktuuri véljaarendamiseks;
* sisekontrolli struktuuri loomine;
* sisekontrolli struktuuri efektiivsuse: perioodiline jirelevalve.

Iga komisjoni liige uuris pohjalikult iihte neist neljast valdkonnast. Individuaalsetest
ettekannetest koostati dokumendi projekt, mida omavahel arutati ja esitati kdigile INTOSAI
liikkmetele kommenteerimiseks. Diskussioonid ja kommentaarid andsid komisjonile véimaluse
heita pilk sisekontrolli kasutami-sele erinevates valitsussiisteemides.

Komisjon leidis, et hoolimata valitsemisssiisteemide suurest erinevusest, on standardid t5husa
sisekontrolli jaoks iildjoontes sarnased. Kaesolevas dokumendis iiritatakse neid tabada ja esitada
tihtlustatud seisukoht standarditest, mis on soovitatavad iga konkreetse sisekontrolli struktuuri
puhul. Juhid véivad ka-sutada neid standardeid efektiivse sisekontrolli struktuuri loomiseks.
Riikliku sektori kontrolérid vdivad neid kasutada struktuuride toimivuse hindamiseks.

Sisekontrollialaste teadmiste ja kogemuste jagamise eest, samuti selle eest, et leiti aega vastata
palvele kommenteerida antud standardeid, mérgib komisjon tinuga dra jargmised riigid:

Austraalia, Belgia, Belize, Botswana, Kanada, Kolumbia, Costa Rica, Tsehhoslovakkia, Taani,
Soome, Saksamaa, Haiti, Ungari, India, lirimaa, Itaalia, Mauritaania, Mehhiko, Holland, Uus-
Meremaa, Norra, Pakistan, Panama, Peruu, Filipiinid, Portugal, Katar, St.Lucia, Sierra Leone,
Lduna-Aafrika Vabariik, Sveits, Tuneesia, Tiirgi, Suurbritannia ja Pdhja-lirimaa Uhendkuning-
riik, Jeemen, Zimbabwe.

Pérast kommentaaride arvessevdtmist kiitis juhatus oma 35. istungil (oktoober 1991,
Washington, D.C.) heaks standardite triikis avaldamise. See on "elav" dokument, mis viljendab
kaasaegseid suundi sisekontrolli struktuuride kavandamisel, ellurakendamisel ja hindamisel.

C.A.Bowsher
Ameerika Uhendriikide riigikontrolor
Sisekontrolli Standardite Komisjoni esimees
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1. Peatiikk

ULEVAADE SISEKONTROLLI KONTSEPTSIOONIST, EESMARKIDEST JA
STANDARDITEST.

1. Sisekontroll on juhtkonna abivahend, mida kasutatakse piisava kindlustunde
loomiseks juhtkonna eesmarkide saavutamisel. Vastutus sisekontrolli adekvaatsuse ja
efektiivsuse eest lasub seetdttu juhtkonnal. Iga valitsusasutuse ja organisatsiooni juht
peab tagama, et loodaks korralik sisekontrolli struktuur. Et siilitada viimase
efektiivsust, tuleb seda pidevalt jdlgida ja uuendada.

2. Kdrgeim kontrolliasutus on samuti vastutav adekvaatse sisekontrolli tagamise eest.
Ta peaks julgustama ja toetama:

- kdesolevas dokumendis esitatud standarditel pShineva iiksikasjalikult viljatsstatud
sisekontrolli organisatsioonilise struktuuri loomist iga valitsemisiiksuse tarbeks;

- selle struktuuri funktsioneerimise jalgimist, kindlustamaks kontrollsiisteemide
Jarjepidev ja tulemuslik t66.

3. On oluline, et riigivalitsemise k&igi organisatsiooniliste iiksuste juhid mdistaksid
sisekontrolli olemust ja eesmirke, mida sisekontrolliga tahetakse saavutada, sest nad
on peamised vastutajad sisekontrolli adekvaatsuse ja rakendamise eest. Sisekontrolli
defineeritakse kui organisatsiooni tegevuskava, mis hdlmab juhtkonna suhtumist,
meetodeid, protseduure ja teisi meetmeid tagamaks piisava kindlustunde alljirgnevate
lildeesmaérkide saavutamiseks:

- korrapéraste, sisstlike ja efektiivsete t6Ooperatsioonide ldbiviimise, kvaliteetse
toodangu véljalaske ja teenuste osutamise soodustamine vastavuses organisatsiooni

ilesandega;

- ressursside kaitsmine kahju eest, mis on pdhjustatud raiskamisest, mittesihipérasest
kasutamisest, halvast juhtimisest, vigadest, pettusest ja muudest vidrnihtustest;

- seadustest, médrustest ja juhtkonna direktiividest kinnipidamine;

- usaldusvédrse finants- ja juhtimisinfo kogumine, sdilitamine ning dige ja Sigeaegne
avaldamine aruannetes.

4. Jargnevad standardid moodustavad sisekontrolli struktuuri phiraamistiku ning
liigitatakse {ild- ja eristandarditeks.
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ULDSTANDARDID

Piisav kindlustunne:
Sisekontroll peaks tagama piisava kindlustunde, et Standardite eelpoolnimetatud
iildised eesmargid saavutatakse.

Toetav suhtumine:
Juhid ja alluvad peaksid pidevalt ilmutama ja siilitama sisekontrolli toetavat positiivset
suhtumist. :

Ausus ja kompetentsus:

Juhid ja alluvad peaks olema ausad nii isiklikus kui ametialases tegevuses ning piisima
kompetentsuse tasemel, mis aitaks neil aru saada hea sisekontrolli arendamise, raken-
damise ja piisimise ning selle iildeesmérkide saavutamise tihtsusest.

Kontrolli eesmirgid:

Mistahes organisatsiooni iga tegevuse jaoks peaks kindlaks mé4rama ja vilja arendama
spetsiaalsed kontrolli eesmérgid, mis oleksid asjakohased, kdikehdlmavad, arukad ja
histi integreeritud iileiildiste organisatsiooniliste eesmérkide siisteemi.

Jirelevalve:
Juhid peaksid kindlustama t6Soperatsioonide pideva jérelevalve ning reageerima kohe
koigile ebakohtadele.

ERISTANDARDID

Dokumentatsioon:
Sisekontrolli struktuur, k&ik tehingud ja olulised toimingud tuleks selgelt dokumentee-
rida ning dokumentatsioon peaks olema kergesti kittesaadav kontrollimiseks.

Tehingute ja toimingute viivitamatu ning néuetele vastav registreerimine:
Tehingud ja olulised toimingud tuleks viivitamata registreerida ning nduetele vastavalt
klassifitseerida.

Tehingute ja toimingute sooritamine ning nendeks volitamine:
Isikud v6ivad sooritada tehinguid ja olulisi toiminguid vaid oma padevuse piires voi
delegeerida allapoole ainult vastavalt oma volitustele.

Kohustuste lahusus:
Vdtmetilesanded ning pShivastutus volitamise, to6tlemise, registreerimise ja iilevaa-
tamise osas peaks olema jaotatud eri isikute vahel .

Jirelevalve:
Oleks vaja kompetentset jarelvalvet kindlustamaks sisekontrolli eesmirkide saavuta-
mine.
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Juurdepiis ressurssidele ja registritele ning vastutus nende eest:

Juurdepéis ressurssidele ja registritele peaks olema piiratud volitatud isikutega, kes on
vastutavad nende hoolduse ja kasutamise eest. Vastutuse tagamiseks peaks ressursse
perioodiliselt registreeritud kogustega vordlema, et teha kindlaks, kas need kaks
omavahel klapivad. Vordlemise sageduse peaks médrama vastavalt sellele, kui kerge
on varale kahju tekitada.

5. Standardid peaksid olema kohaldatavad valitsuse kdigi organisatsiooniliste iiksuste
tarbeks. Neid tuleks vaadelda kui aktsepteeritavate standardite miinimumi, mida
asutustel ja organisatsioonidel tuleks jargida sisekontrolli juurutamisel ja sisekontrolli
struktuuri kontrollimise kriteeriumite miératlemisel.

6. Siin esitatud standardite ideed ei ole uued. Paljud neist on kéesoleval ajal valitsuse.
toGoperatsioonide lahutamatuks osaks. Uuena vGib nidida nende esitamine raamistikuna.
Selle dokumendi jérgnev osa kisitleb konkreetsemalt sisekontrolli definitsiooni ja piire,
standardeid, raamistiku loomist ja vastavate struktuuride rakendamist ning jirelevalvet
nende iile.
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I1. Peatiikk
SISEKONTROLLI DEFINITSIOON JA PIIRID
Definitsioonoon ja eesmiirgid

7. Sisekontrolli defineeritakse kui organsatsiooni tegevuskava, mis hdlmab juhtkonna
suhtumist, meetodeid, protseduure ja meetmeid, mis annavad piisava kindlustunde
eesmirkide saavutamiseks. Nendeks eesmarkideks on:

- soodustada korrapéraseid, sidstlikke tShusaid ja efektiivseid t6doperatsioone ning
kvaliteetsete toodete viljalaset, samuti teenuste osutamist kooskdlas organisatsiooni
ilesandega;

- kaitsta ressursse kahju eest, mis tuleneb raiskamisest, vifirast kasutamisest, halvast
juhtimisest, vigadest, pettusest ja teistest vidrnihtustest;

- pidada kinni seadustest, médrustest ja juhtkonna direktiividest;

- koguda ja siilitada usaldusvairset juhtimisalast ja finants- infot ning avaldada see info
Oigeaegselt aruannetes.

8. Definitsioon sisekontrollist ja selle eesmirkidest on ettekavatsetult laiaulatuslik, et
ta holmaks kdiki valitsemise tédoperatsioone. Kuid sisekontrolli on korraldatud ja defi-
neeritud ka muul viisil. Alljargnevad kirjeldused on antud kui pdhiteesid.

9. Kirjeldades sisekontrolli tema rolli jérgi organisatsioonilises struktuuris, v&ib Gelda,
et laias laastus on seda sageli liigitatud juhtimise, administratiivse ja raamatupidamise
kontrollina. Juhtimiskontrolli vaadeldakse sageli kdiki neid kontrolle haaravana. See
moodustab organisatsiooni pShiraamistiku - hdlmates kdik plaanid, strateegia, protse-
duurid ja tavad, mis on t6&tajaile vajalikud asutuse tervikliku eesmiirgi saavutamiseks.
Administratiivne kontroll kujutab endast protseduure ja dokumente, mis on seotud -
otsustamisprotsessiga. Viimane omakorda suunab té6tajaid ametlikult heakskiidetud
tegevusele organisatsiooni eesmérkide saavutamiseks. Raamatupidamise kontroll
hdlmab toiminguid ja dokumentatsiooni, mis puudutavad vara siilivuse tagamist ja
rahaliste dokumentide usaldusvéiirsust.

10.Sisekontrolli on liigitatud ka ldhtudes kavandatavast eesmérgist:
- viltimaks vigu (néiteks tiites kohustuse ja vastutuse lahususe nduet) ;

- avastamaks vigu (nditeks médrates kindlaks tootmisstandardid, et avastada
lahkuminekuid tegelike tulemustega;

- parandamaks avastatud vigu, (ngiteks tarnijale iileméai raselt makstud raha
tagasi kasseerimine);
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- v01 kompenseerimaks ndrka kontrolli olukorras, kus kahju tekkimise risk on
suur ja seetdttu on vaja lisaabi ndusid.

11. Praktikas on sellist eristamist liikide vahel sageli raske mirgata, kuna efektiivne
sisekontrolli struktuur eeldab koiki neid elemente. Isegi iga kontrolliliigi kirjeldused eri
isikute poolt voivad erineda. Kuid vaatamata sellele, kuidas sisekontroll on korraldatud
voi defineeritud, ei peaks tema erinevaid liike kisitlema iiksteist vilistavatena. Nad
peaksid olema iiksteist tdiendavad. Igal iiksikul kontrolliliigil on eelised ja puudused.
Efektiivne sisekontrolli struktuur kasutab erinevate kontrolliliikide kombinatsiooni,”
kompenseerimaks neist iga liksiku eraldivdetavaid puudusi.

12. Selleks, et sisekontroll oleks efektiivne, peab ta vastama kolmele p&hikriteeriumile: -

- ta peab olema sobiv (see tihendab, dige kontroll digel kohal ja vastavuses kaasneva
riski suurusega);

- ta peab funktsioneerima kavandatud jarjekindlusega kogu perioodi viltel (see
tadhendab, kdik asjaomased to6tajad peavad kehtestatud menetlusest hoolikalt kinni
pidama ja sellest mitte kdrvale hiilima, kui niiteks votmepersonal #ra on v&i kui
t66koormus on suur).

- ta peab olema majanduslikult efektiivne (see tdhendab kontrolli sisseseadmise
maksumus ei tohi iiletada kontrollist saadavat tulu).

Sisekontrolli efektiivsuse piirid

13. Ukski sisekontrolli struktuur, s6ltumata selle tiksikasjalikkkuset v&i ulatuslikkusest,
ei saa iseenesest tagada t6husat haldamist ning tdielikku ja tipset dokumentatsiooni vi
olla tdiesti pettusekindel, eriti kui asjasthuvitatud isikud on vdimuvastutust ja usaldust
ndudvatel ametikohtadel. Sisekontroll, mis pShineb iilesannete lahususel, vdib osutuda
ebaefektiivseks, kui leiab aset kokkuming mitme isiku vahel. Samamoodi vdib
volitamise kontrolli kuritarvitada isik, kellel on volitamisséigus, ning sageli vdimaldab
juhtkonna positsioon tal enda kehtestatud menetlust eirata. Sellise sisekontrolli
struktuuri {ilalpidamine, mis kdrvaldaks igasuguse riski, ei ole reaalne ja maksaks
téendoliselt rohkem kui oleks sellest tulenev kasu.

14. Kuna iga sisekontrolli struktuur séltub inimesest, on ta aldis kavandamisest,
otsustamisest voi tdlgitsemisest, arusaamatustest, hooletusest, visimusest voi haja-
meelsusest tulenevatele vigadele. Kuigi stisteemi kavandanud ja selles tegutseva
personali kompetentsus ja ausus vdivad olla nii valiku kui koolituse 1bi kontrollitud,
voivad need omadused ometi muutuda seoses survega asutuse seest vdi viljastpoolt.
Veelgi enam, sdltumata sellest kui kompetentsed on té6tajad, voib kontroll muutuda
ebeefektiivseks kui nad ei saa digesti aru oma osast kontrolliprotsessis v&i otsustavad
seda ignoreerida.

15. Organisatsioonilistel muutustel ja juhtkonna suhtumisel v&ib olla suur maju
sisekontrolli struktuuri ja personali tegevuse efektiivsusele. Seega on juhtkonnal vaja
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kontrollisiisteemi pidevalt revideerida ja uuendada, informeerides muutustest personali
ja ndidates eeskuju kontrollimenetlusest kinnipi-damisel.
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[11.Peatiikk
DISKUSSIOON SISEKONTROLLI STANDARDITE ULE

16. Arvestades valitsusaparaadi suurust, tehingute ja dokumentide hulka ja mit-
mekesisust, arvukaid reegleid, madrusi, ning seadusi on rangete sisekontrolli
standardite sisseseadmine seal eriti vajalik. Seadused reguleerivad riiklike ressursside
jariiklike programmide juhtimist ning kontrolli, kuid vajalikud on ka standardid, mis
reguleeriksid ja kindlustaksid vastavuse nendega.

17. Sisekontrolli standardid jaotatakse kahte liiki: iildstandardid ja eristandardid.
Koos piiritlevad nad miinimumraamistiku té6kindlalt funktsioneeriva sisekontrolli
slisteemi jaoks. Neid peaks kasutama kriteeriumitena sisekontrolli arendamiseks ja
hindamiseks. Need standardid on kohaldatavad kdigi juhtimis-, t6okorralduslike ja
administratiivsete funktsioonide puhul ning ei tohiks piirduda ainult finantsoperat-
sioonidega. Ka on nad rakendatavad kdigi andmet6étlussiisteemide puhul, nii kisi- kui
automaatsiisteemides.

ULDSTANDARDID

18. Uldstandardid haaravad mdisted nagu piisav kindlustunne, toetav suhtumine, ausus
ja kompetentsus, kontrolli eesmérgid ja jérelevalve. Koos moodustavad nad nduetele
vastava kontrollikeskkonna organisatsiooni sees.

Piisay kindlustunne

19. Sisekontrolli struktuurid peaksid andma piisava kindlustunde, et iildeesmirgid
saavutatakse.

20. Piisav kindlustunne on rahuldav usalduse tase antud kulude, tulude ja riskide puhul.
Kindlustunde piisavuse kindlaksméasramiseks on vaja teha otsus. Seda tehes tuleks juhti-
del:

- méirata kindlaks toGoperatsioonidele iseloomulikud riskid ja vastuvdetav riskitase
muutuvate tingimuste puhul;

-hinnata riski nii kvantitatiivselt kui ka kvalitatiivselt.

21. Piisav kindlustunne tdhendab, et sisekontrolli maksumus ei tohiks iiletada sellest
tulenevat kasu. Maksumus viitab rahale, mida on tarbitud iihe teatud eesmirgi
saavutamiseks ja majanduslikule kahjule, mis on tekkinud kasutamata vdimalusest,
nagu néiteks tooseisak, teenindustaseme voi téoviljakuse langus v6i madal téomoraal.
Kasu moodetakse sellega, kuidas on suudetud vihendada ebadnnestumise riski piisti-
tatud eesmirgi saavutamiseks. Niiteks voib tuua pettuse, raiskamise, viira kasutamise
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vG1 vea avastamise tdendosuse suurendamist, ebadige tegevuse viltimist véi seadustele
vastavuse suurendamist.

22. Saistliku sisekontrolli kavandamine koos riski vihendamisega vastuvdetavale
tasemele eeldab, et juhid moistaksid selgelt tildisi eesmirke, mida on vaja saavutada.
Valitsusaparaadi juhid véivad kavandada liigse kontrolliga siisteeme mingis iihes t56-
valdkonnas, mis mdjuvad ebasoodsalt teistele valdkondadele. Niiteks vdivad to6tajad
ptitida koormavatest protseduuridest kérvale hiilida, ebaefektiivsed té6operatsioonid
voivad pohjustada viivitusi ja hajutatud vastutus voib muuta raskeks aruande- -
kohustuslike isikute kindlakstegemise. Seega vdib iihes valdkonnas liigse kontrolhga
saavutatud tulu tdhendada kulutuste suurenemist teistes valdkondades.

23. Jargneb naide ebaefektiivsusest. Uhe valitsusasutuse kohalik alliiksus on vastutav
ehitusprojekti eest kodututele. Kuid iga kdrvalekalle esialgsest lepingust, séltumata
tema tehnilisest v0i rahalisest tdhtsusest, tuleb kinnitada peakontoris, et kontrollida

kulutusi ja toodangu kvaliteeti. See aeglustab ehitusprojekti kdiku, mis omakorda v&ib =

suurendada kulutusi ja teha kahju neile, kellele ehitus tegelikult oli mdeldud. Efektiiv-
suse tdstmiseks vBiks peakontor delegeerida kohalikule alliiksusele Siguse vihem-
kaalukate muudatuste tegemiseks lepingus. Peakontorile jdib ikkagi kiillaldane kontroll
ehituskulude ja kvaliteedsi iile, samal ajal aga vihenevad ajakaod.

Toetay suhtumine

24. Juhid ja alluvad peaksid igas olukorras ilmutama ja siilitama sisekontrolli
toetavat positiivset suhtumist.

25. Suhtumisele paneb aluse tippjuhtkond ning see viljendub tegevuse kdigis
aspektides. Valitsuse tippjuhtide ja seadusandjate osalemine ning toetus méjub soodsalt
positiivse suhtumise kujundamisele. Toeatava suhtumise kujunemist soodustavad ka
tegevjuhid, kes peavad enda kohuseks saavutada tugev kontrollisiisteem selliste
aktsioonidega nagu siistemaatiline raamatupidamisarvestus, jirelevalve ja aruandlus
kiisimustes, mis puudutavad asutuse organisatsiooni, personali tavasid, jirelevalvet,
suhtlemist, ressursside kaitset ja kasutamist; tdiustamisettepanekute ndudmine kéigi
tasandite too6tajatelt; ildine juhtimisstiil. Juhtkond v&ib nididata oma toetust hea
sisekontrolli suhtes ka s6ltumatu ja objektiivse siserevisjoni véirtuse réhutamisega,
médrates kindlaks valdkonnad, kus on vdimalik t66d tulemuslikumaks muuta ja
reageerides informatsioonile, mis on siserevisjoni tulemusel saadud.

26. Tootajad peavad jargima sisekontrolli ndudeid ja votma tarvitusele meetmed, et
kontrolli téhustada. Toetav suhtumine md&jutab soodsalt tegevuse tulemuslikkust ja
16pptulemusena sisekontrolli kvaliteeti. Kui sisekontroll on kdrgema juhtkonna pidevas
huviorbiidis, siis soodustab see kdigis positiivse ja toetava suhtumise tekkimist.

27. Kokkuvotteks voib delda, et tippjuhtkonnas valitsev suhtumine on otsustava tihtsu-
sega sdilitamaks kogu organisatsioonis positiivset ja toetavat suhtumist sisekontrolli.
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Ausus ja kompetentsus

28. Juhid ja alluvad peavad olema ausad nii isiklikus kui ametialases tegevuses
ning piisima kompetentsuse tasemel, mis véimaldab neil moista hea sisekont-
rollisiisteemi villjaarendamise ja siilitamise tihtsust ning tiita sisekontrolli iildees-
miirke.

29. Juhid ja alluvad peavad sdilitama ja demonstreerima (1) isiklikku ja ametialast
ausust ning eetilisi védrtusi, (2) téhusa ja efektiivse tegevuse tagamiseks vajalikku
oskuste taset, :
(3) arusaamist sisekontrollist tasemel, mis on piisav selleks, et efektiivselt tiita oma
kohustusi.

30. Juhtide ja alluvate ausust mdjutavad paljud tegurid. Tihtis on tooniandmine
iilaltpoolt. Tippjuhid peaks personalile nende kohustusi kiditumiskoodeksi kaudu
regulaarselt meelde tuletama. Noustamine ja tegevuse tulemuslikkuse hindamine on’
samuti tahtsad. Uleiildine tegevuse tulemuslikkuse hindamine peaks tuginema paljude
kriitiliste faktorite kooshindamisele, kaasa arvatud efektiivse sisekontrolli juurutamine
ja sdilitamine.

31. Toole votmise ja personali paigutamisega seotud otsustega peaks kaasnema kind-
lustunne, et taotlejatel on neile madratud to6iilesannete tditmiseks vajalik haridus ja
kogemus. Kui aga inimene on juba t66l, siis peaks talle andma ametikohale vastava
teoreetilise ja praktilise véljadppe. Efektiivse sisekontrolli struktuuri seisukohalt on
olulise tihtsusega sellised juhid ja alluvad, kel on hea arusaamine sisekontrollist ja kes
tahavad votta endale vastutust selle eest.

Kontrolli eesmiirgid

32. Iga ministeeriumi/ameti/asutuse tegevuse jaoks peaks eraldi vilja to6tama
spetsiaalsed kontrolli eesmirgid, mis peaksid sobima antud ministeeriumile/
ametile/asutusele ning olema sealjuures asjakohased, kdikehslmavad, arukad ja
integreeritavad iileilldiste organisatsiooniliste eesméirkidega.

33. Nendeks eesmirkideks on positiivsed tulemused, mida juhtkond piiiiab saavutada
v0i ebasoodsad tagajirjed, mida juhtkond tahab viltida. Eesmirgid tuleks kohandada
selliselt, et nad sobiksid iga tegevuse konkreetsete tdoperatsioonidega, olles samal ajal
kooskdlas sisekontrolli iildiste, paragrahv 7 all esitatud eesméarkidega, mis masratakse
kindlaks kas keskasutuse/ministeeriumi poolt v6i seadustega.

34. Spetsiaalsete kontrolli eesmérkide valjatootamiseks tuleks kdik toGoperatsioonid
jagada algselt suurtesse kategooriatesse. Seejérel peaks iga kategooria sisesed t66-
operatsioonid liigitama iihte v3i enamasse regulaarselt korduvate tegevuste kogu-
misse/ahelasse (nagu néiteks informatsiooni méiratlemine , klassifitseerimine,
registreerimine ja aruandlus), mis on vajalikud tihe teatud tehingu vdi toimingu
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sooritamisel. Niisugune liigitamine peab olema koosk®élas iiksuse organisatsioonilise
struktuuriga ja sisemise iilesannete jaotusega.

35. Asutuse toooperatsioone vaib iildjoontes jaotada jargmiselt:

- juhtimistegevus holmab iileiildise strateegia ja planeerimise, tookorralduse ja
kontrolli funktsioonid.

- programmiline (tG6alane) tegevus on seotud asutuse peaiilesandega

- finantstegevus hélmab traditsioonilise kontrollivaldkonna, mis on seotud eelarve
fondide litkkumise (tulud/kulud), aktiva-passiva ja finantsinformatsiooniga.

- administratiivne tegevus on see, mis toetab asutuse peatilesande t4itmist nagu niiteks
raamatukoguteenused, posti té6tlemine ja kittetoimetamine, trilkkimine, varustamine.

36. Kontrolli eesmérkide valjatdstamiseks tuleb kindlaks méérata korduvate tegevuste
kogumid/ahelad ja neid analiitisida. Niiteks korduv tegevus, mis on seotud materjalide
hankimisega (administratiivne tegevus), sisaldab alati (1) vajalike kaupade kindlaks-
tegemise, (2) miilija valimise, (3) kokkuleppe solmimise kaupade ostmiseks, (4)
kaupade kittesaamise, (5) kaupade kvaliteedi kontrollimise. Uks v&imalikest
taotletavatest kontrolli eesmirkidest v&iks siin olla see, et heaks tuleks kiita ainult
juhtkonna poolt kehtestatud kriteeriumitele vastavaid nudmisi materjalidele. Teiseks
eesmdrgiks siinjuures v3iks olla see, et vastu tuleks votta ainult tellitud materjale.

37. Ilmselt mdjutavad iilalmainitud suured kategooriad iiksteist vastastikku, mist&ttu
kontrolli eesmirgid vastastikuse mdjutamise kohta tuleb samuti kindlaks mésrata.
Naiteks kui eespool toodud naidet peeti administratiivseks tegevuseks, on materjalide
eest maksmine finantstegevus ja materjalide kasutamine vib olla programmiline
tegevus. Selleks, et korralikult registreerida ja kontrollida maksmist, peaksid need
kategooriad omavahel haakuma.

Jirelevalve

38. Juhid peaksid kindlustama tédoperatsioonide pideva jirelevalve ning
reageerima kohe koigile ebakohtadele.

39. Toooperatsioonide jirelevalve kindlustab, et sisekontrolliga saavutatkse soovitud
tulemus. T86operatsioonide jilgimine peaks olema nende meetodite ja protseduuride
lahutamatuks osaks, mis on juhtide poolt vilja valitud tédoperatsioonide kontrollimi-
seks, kindlustamaks tegevuste vastavuse organisatsiooni eesmirkidele. Jirelevalve
holmab sise- ja viliskontroloride soovituste arvestamist ning otsustamist, milliseid
korrektiive on vaja teha.
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Eristandardid

40. Eristandardid on mehhanismid v6i protseduurid kontrolli eesmérkide saavutamiseks.
Nad hélmavad spetsiaalseid tegutsemisviise, protseduure, organisatsioonilist struktuuri
(mis sisaldab kohustuste lahususe) ja mehhaanilisi seadmeid (néiteks lukud ja tuletdrje
alarmseadmed), kuid ei piirdu ainult nendega. Kontrolliprotseduurid peavad andma
piisava kindlustunde, et sisekontrolli eesmérgid saavutatakse jarjepidevalt. Selleks
peavad nad olema tShusad ning kavandatud t66tama siisteemina, mitte iiksikult.

41. Olemaks tohus peaks kontroll tagama kavandatud eesmirgi tditmise konkreetses
praktilises tegevuses. Kontrolliprotseduurid, mis on kavandatud to6tama kisitsitéo
tingimustes, ei pruugi olla efektiivsed automatiseeritud keskkonnas. Seega peaks valitud’
kontrollimenetlus katma talle ette ndhtud tegevuspiirkonna ja toimima -vastavalt
kavandatule. Mis puutub t6hususse, siis peaks kontroll olema kavandatud selliselt, et
maksimaalse kasu saaks minimaalsete pingutustega. Kontrolliprotseduure, mille tShusus-
on jérele proovitud; peaks praktilises tegevuses kasutama, kuid neid peaks teatud
ajavahemiku méddudes hindama, et kindlustada nende pidev toimimine.

42. Alljargnevad kontrolliprotseduurid on sellised, mida laialdaselt kasutatakse
korraliku ja efektiivse sisekontrolli struktuuri viljaté6tamisel. Konkreetsed protseduurid
ja meetodid, mida iga siisteemi juures arutatakse, ei ole ammendavad, neid kasutatakse
vaid ndidetena.

Dokumentatsioon

43. Sisekontrolli struktuur ning koik tehingud ja olulised toimingud tuleks selgelt
dokumenteerida ning dokumentatsioon peaks olema kontrollimiseks kergesti
kiittesaadav.

44, Organisatsioonil/asutusel peab olema dokumentatsioon (1) sisekontrolli struktuuri
kohta, kaasa arvatud selle eesmérgid ja kontrolli protseduurid, (2) tihtsate tehingute ja
toimingute koigi asjasse puutuvate aspektide kohta. Kogu dokumentatsioon peab
kergesti kéttesaadav olema ka asjaomastele t66tajatele ja kontrollijaile.

45. Dokumentatsioon sisekontrolli struktuuri kohta peaks hdlmama organisatsiooni
struktuuri ja strateegiat, tema to6tamise pShimdtteid ning nendega seotud eesmirkide
ja kontrolliprotseduuride mé4ranguid. Need peaksid sisalduma sellistes dokumentides

nagu juhtkonna direktiivid, administratiivse tegevuse ja raamatupidamisarvestuse
juhendid.

46. Tehingute ja oluliste toimingutega seotud dokumentatsioon peaks olema terviklik
ja tédpne ning vdimaldama jilgida iga tehingut v&i toimingut (ja sellega seotud infor-
matsiooni), tema algust, kéiku ja tulemust.

47. Dokumentatsioon sisekontrolli struktuuri, tehingute ja oluliste toimingute kohta
peab olema selge suunitlusega, see peab kaasa aitama organisatsiooni eesmirkide
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saavutamisele ja olema abiks juhtidele t6Goperatsioonide kontrollimisel ning kontroléri-
dele ja teistele asjaomastele isikutele toGoperatsioonide analiiiisimisel. Doku-
mentatsioon ilma selge suunitluseta on takistuseks organisatsiooni téhusale ja efektiiv-
sele funktsioneerimisele.

Viivitamatu ja nouetele vastay tehingute ja toimingute registreerimine

48. Tehingud ja olulised toimingud tuleb kohe registreerida ja nouetele vastavalt
klassifitseerida.

49. Tehingud tuleb toimumise jirjekorras kohe registreerida, kui tahetakse, et sdiliks
informatsiooni téhtsus ja vairtus juhtkonna jaoks tédoperatsioonide kontrollimise ja
otsuste tegemise seisukohast. See kehtib tehingu vdi toimingu kogu toimumise tsiikli
véltel holmates (1) tehingu véi toimingu algatamise ja selleks volitamise, (2) kdik
staadiumid tehingu v&i toimingu kdigus, (3) tema 15pliku klassifitseerimise kokku-
vOtvates aruannetes. T
Samuti kehtib see dokumentatsiooni operatiivse uuendamise suhtes, et siiliks tema
tahtsus.

50. Tehingute ja toimingute nduetele vastav klassifitseerimine on vajalik ka kind-
lustamaks usaldusviérse informatsiooni kittesaadavuse juhtkonnale. Nouetele vastav
klassifitseerimine on informatsiooni to6tlemine ja kausta v6i andmepanka paigutamine,
mille pdhjal koostatakse aruanded, plaanid ja finantsaruanded.

51. Operatiivne ja nduetele vastav informatsiooni registreerimine on oluline selleks, et
tagada informatsiooni digeaegsus ja usaldatavus, millele organisatsioon toetub oma
tegevuses ja otsuste tegemisel.

Tehingute ja toimingute sooritamine ning nendeks volitamine

52. Tehinguid ja olulisi toiminguid peaks sooritama ja nendeks luba andma vaid
isikud, kes tegutsevad neile antud volituste piires.

53. Juhtkond teeb otsuse ressursside vahetamise, iilekandmise, kasutamise vi kellegi
hoolde usaldamise kohta teatud eesmirkideks teatud konkreetsetes tingimustes.
Volitamine on iiks pohilisi vahendeid kindlustamaks, et algatatakse ainult juhtkonna
poolt kavandatud seaduslikke tehinguid ja toiminguid. Vdimupiiride kindlaks-
médramine, mis peaks olema dokumenteeritud ning juhtidele ja alluvatale arusaadavalt
teatavaks tehtud, peaks sisaldama volitamise eritingimused ja -kokkulepped. Vdimu-
piiridega kooskdlas toimimine tihendab, et tootajad sooritavad neile méiratud
tilesandeid vastavalt juhtnodridele ja neis piirides, mis on ette ndhtud juhtkonna ning
seadusandluse poolt.
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Kohustuste lahusus

54. Votmeiilesanded ja kohustused volituste andmise, téotlemise, registreerimise
ning tehingute ja toimingute jilgimise osas peaksid olema jaotatud erinevate
isikute vahel.

55. Et vihendada vea, raiskamise ja seadusevastaste tegude esinemise riski ning riski,
et selliseid probleeme ei avastata, ei tohiks ainult iiks isik vdi alajaotus kontrollida k&iki
tehingu voi toimingu vétmestaadiume. Pigem peaksid iilesanded ja kohustused olema
slisteemipéraselt jaotatud mitmete isikute vahel kindlustamaks efektiivse kontrolli ja
tasakaalu olemasolu. V&tmeiilesanneteks on volitamine ja tehingu registreerimine,
varade véljaandmine ja vastuvdtmine, maksmine, jirelevalve tehingute iile v&i-
kontrollimine. Kuigi - kuritahtlik kokkuméng v&ib vihendada voi 18hkuda selle sise-
kontrolli votte efektiivsuse.

56. Viikeses organisatsioonis v3ib olla liiga vihe tootajaid selle votte tdielikuks
rakendamiseks. Sel juhul peab juhtkond olema teadlik riskidest ja kompenseerima seda
teiste kontrolliprotseduuridega. To6tajate timberpaigutamine aitab kindlustada, et tikski
isik ei tegeleks tehingute votmeaspektidega liiga pikka acga. Samuti aitab igaaastaste
puhkuste viljavtmise ndue riski vihendada.

Jirelevalve

57. Sisekontrolli eesmirkide saavutamiseks oleks vaja tagada kompetentne
jirelevalve.

58. Jarelevaatajatel tuleks, nagu ette néhtud, tile vaadata ja heaks kiita té6tajatele antud
tootilesanded. Samuti peavad nad tootajaid Spetama ja neile tarvilikke juhtnéore
andma, aitamaks kindlustada, et vigade, raiskamise ja seadusevastaste tegude esinemine

oleks minimaalne, ning et juhtkonna direktiivid oleksid arusaadavad ja et neid
tdidetaks.

59. Tootajale todiilesande andmine, selle tditmise jilgimine ja tulemuse hindamine
nduab:

- igale tootajale médiratud tlesannete, kohustuste ja vastutuse selget teatavaks tegemist;
- iga tootaja too siistemaatilist jalgimist vastavalt vajadusele;

- tootulemuste hindamist kriitilistes 18ikudes kindlustamaks, et ko&ik kulgeks
kavakohaselt.

60. Personalile to6iilesannete andmise, nende tditmise jilgimise ja tulemuste hindamise
tagab vastav kontroll, mis hdlmab (1) kinnitatud protseduuride ja nduete jargimise, (2)
vigade, arusaamatuste ja ebadigete tavade kindlakstegemise ning kdrvaldamise, (3)
védrtegevuste takistamise ja nende kordumise véltimise, (4) tohusate ja efektiivsete
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tddoperatsioonide otsimise. Téoiilesannete delegeerimisel allapoole ei tohiks viheneda
jdrelevaataja vastutus nendesamade kohustuste ja iilesannete suhtes.

Juurdepiiiis ressurssidele ja dokumentidele ning aruandlus nende kohta

61. Juurdepiis ressurssidele ja dokumentidele peaks olema piiratud ainult
volitatud isikutega, kes on kohustatud aru andma koige nende hoole all oleva
hoidmise ja kasutamise eest. Vastutuse tagamiseks tuleks ressursse regulaarselt -
vorrelda registreeritud kogustega ja teha kindlaks kas need on omavahel
vastavuses. Vara kahjustatavuse aste peaks miiirama sellise vordlemise sageduse.

62. Valitsuse jaoks tdhendab juurdepédsu piiramine ressurssidele ilma loata kasutamise -
ja kadumise riski vahenemist ning aitab saavutada eesmérke. Piirangute ulatus s6ltub
ressursi kahjustamise ja kadumise riski tendosusest /suurusest, mida on vaja peri-
oodiliselt hinnata. Naiteks piiratud juurdepéis ja vastutus seoses viga riskialtide doku-
mentidega, nagu niitaks kontrollaktsiad, vdidakse saavutada sellega, et:

- neid hoitakse lukustatud seifis,

- igale dokumendile antakse jdrjekorranumber,

- vastutavatele isikutele méaératakse aruandekohustus jirelevalve kohta.

63. Midrates kindlaks vara kahjustamise, kadumise voi hivimise riski suurust, peab

arvestama vara maksumust, limberpaigutatavuse ja vahetatavuse lihtsust, kadumise v&i
ebadige kasutamise méirgatavust.
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IV. Peatiikk

SISEKONTROLLI STRUKTUURI RAAMISTIKU KINDLAKSMAARAMINE

64. Teatud spetsiaalsele véimuorganile peaks panema kohustuse tootada vilja ja
ametlikult kehtestada riigivalitsemises tildkehtiv sisekontrolli definitsioon ja eesmirgid,
mida selle struktuuri kaudu tuleks saavutada ning standardid, mida tuleks jdrgida
sisekontrolli struktuuri kavandamisel. Selle kohustuse vdib panna konstitutsioonilisel
teel voi muu seadusandliku aktiga mingile kesksele organisatsioonile, kellel on véimu--
teiste mitmesuguste valitsuse organisatsioonide iile.

65. Mones riigis kehtestavad seaduseandjad iildised eesmérgid, mida sisekontrolliga:”
peaks. saavutama, jéttes samal ajal sisekontrolli standardite miratlemise vastutavale-
kesksele organisatsioonile. Teisal kehtestatakse seadustega teatud toimingutele spet-
siaalsed kontrolliprotseduurid seadusandja poolt. '

66. Ukskaik millisele véimuorganile see kohustus on pandud, on k&rgeimal kont-
rolliasutusel oluline roll sisekontrolli struktuuri viljaarendamisel. Seda rolli teostatakse
kas otseselt vi kaudselt, mis suuresti sditub kdrgeima kontrolliasutuse seadusjirgsest
mandaadist ja riigi juhtimissiisteemi organisatsioonilisest struktuurist. Kui vastutus
lasub mingil teisel véimuorganil, mitte kdrgeimal kontrolliasutusel, peaks antud kiisi-
muses loomulikult arvestama selle organi kommentaare ja nduandeid.

67. Seal, kus korgeim kontrolliasutus on vastutav sisekontrolli standardite ametliku
kehtestamise eest, peab tegema selget vahet standardite ja spetsiaalsete protseduuride
vahel, mida iga organisatsioon peaks ise sisse seadma. Kdrgeim kontrolliasutus on
digusega huvitatud rahuldava sisekontrolli tagamisest kontrollitavates organisat-
sioonides. Kuid samal ajal on oluline ja vajalik tagada sGltumatuse sdilimine. Seega ei
peaks korgeim kontrolliasutus vdtma endale vastutust sisekontrolli protseduuride
konkreetse ellurakendamise eest {iheski kontrollitavas organisatsioonis. See on taielikult
juhtkonna iilesanne. Oleks aga asjakohane ja mones riigis ka on selline ndue, et kdrgeim
kontrolliasutus kommenteerib olemasoleva kontrollikorralduse efektiivsust ning teeb
parandusettepanekuid. Seda on vdimalik teha ilma oma sdltumatust kahjustamata, kuna
vastutus kontrolli korralduse iile otsustamisel ja selle ellurakendamise iile lasub siiski
kontrollitava organisatsiooni juhtkonnal.

68. Voib olla otstarbekas, et mitmed kesksed organisatsioonid sekkuvad teatud miéral
sisekontrolli kehtestamisse selles osas, mida kdigil asutustel tuleb jargida. Mdningatel
juhtudel v&ivad kontrolliprotseduurid olla iisna spetsiifilised (nditeks tulude sissendud-
misee, lepingutasude, automatiseeritud infosiisteemide tehniliste tingimuste ning
personalijuhtimisega seotud kiisimustes). Juhtimise valdkonnas vdivad kontrolli-
protseduurid olla iildisemad. Mé&lemal juhul peab sisekontroll vdimaldama juhtkonna
kokkuhoiu ning téhususe tdstmisele suunatud otsuste ja initsiatiivi elluviimist.
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69. Vastutav keskne organisatsioon peaks sisekontrolli standardeid aegajalt iile vaatama
ja tegema vajalikke parandusi. Sisekontrolli standardid ja kdik parandused tuleb tiieli-
kult dokumenteerida ja otsekohe saata organisatsioonidele, kelle kohta nad kehtivad.

70. Juhul kui spetsiaalsed sisekontrolli standardid ja protseduurid on seadusandlusega
kehtestatud, ei tohiks seadus olla liiga piirav. Juhtidele peaks jdima tegevusvabadus
paindlikult kohandada protseduure vastavalt muutustele t6keskonnas. Vastasel juhul
véivad protseduurid osutuda aegunuks ja ebaefektiivseks enne kui seadust.on vdimalik
parandada. Sisekontrolli struktuuri tuleb jarjekindlalt iile vaadata ja kohandada, et -
pidada sammu organisatsiooni t66keskkonna muutustega.
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V. Peatiikk
SISEKONTROLLI STRUKTUURI ELLURAKENDAMINE JA JARELEVALVE

71. Korgeim kontrolliasutus peaks ergutama ja toetama juhtkonda sisekontrolli
kehtestamisel. Seda saab teha selgitades juhtkonnale tema kohustusi sisekontrolli struk-
tuuri ellurakendamisel ja jarelevalve teostamisel selle iile. Korgeim kontrolliasutus
peaks vastavaid struktuure ka kontrollima, tagamaks, et kontrolliprotseduurid oleksid
piisavad soovitud tulemuse saavutamiseks.

Juhtkonna kohustused

72. Nagu kéesolevas dokumendis on eelnevalt eldud, on sisekontroll juhtkonna
abivahendiks. Juhtkonna kohuseks on spetsiaalstete sisekontrolliprotseduuride sisse-
seadmine ja jdrelevalve nende toimimise tile. Isegi neis riikides, kus spetsiaalsed
sisekontrolliprotseduurid médratakse kindlaks seadusandlusega, on juhtkonna iilesan--
deks vdhemalt nende ellurakendamine, samuti jarelevalve nende tile. Kik juhid peaksid
aru saama, et tugev sisekontrolli struktuur on pShiline eeldus selleks, et neil oleks
kontroll organisatsiooni, tema eesmarkide ja ressursside iile. Neil tuleks aktsepteerida
oma vastutust selle eest.

73. Selleks, et kavandada, sisse seada ja sdilitada efektiivset sisekontrolli, peaksid juhid
aru saama eesmdrkidest, mida on vaja saavutada. Seadusandlus v&ib méiirata
sisekontrolli iildise moiste ja eesmérgid, mida on tarvis saavutada. Selles voidakse ette
kirjutada ka tegutsemisviisid, mida juhid peavad jérgima sisekontrolli t60s, jirelevalve
teostamisel ja kontrolli piisavuse kohta aruandmisel.

74. Sageli loob juhtkond siserevisjoni iiksuse osana iildisest sisekontrolli struktuurist.
Samas kui sisekontrolérid v&ivad olla vajalikud sisekontrolllialase koolituse ja
ndustamise alal, ei tohiks neist kujuneda tugeva sisekontrolli struktuuri asendajaid.

75. Kédesolevas dokumendis eespool arutluse all olnud sisekontrolli standardid néuavad
juhtidelt pidevat t6doperatsioonide jélgimist. Sisekontrolli kvaliteeti saab paremini
hinnata kui juhtidelt ndutakse perioodilisi hinnanguid ja aruandeid, kindlustamaks, et
kontroll, mille eest nad on vastutavad, on jitkuvalt sobiv ja toimiv. Niisuguseid
perioodilisi hindamisi vdib mitmel viisil 14bi viia. Nad vdivad saada osaks juhtkonna
strateegiast, neid voib késkida ldbi viia keskne jarelevalve organisatsioon, kelle
vastutusel on kogu valitsusaparaadi juhtimine. Efektiivne on seadusandlik mandaat, mis
nduab juhtidelt igaaastast sisekontrollimenetluste hindamist ja aruannet seadusandlikule
organile (1) sisekontrolli tdhususe ja efektiivsuse kohta seatud sihtide ja eesmirkide
saavutamisel; (2) plaanide kohta ilmnenud puuduste parandamisel.

76. Isegi riikides, kus spetsiaalsed sisekontrolli protseduurid on seadusandlusega
sitestatud, on juhtidel kohustus kindlaks teha mittetdhusad ja ebaefektiivsed
kontrollimenetlused, mis véivad maksta v8i maksavadki rohkem kui on neist saadav
kasu. Juhtkonna perioodiline aruanne seadusandlikule organile -- lisaks aruannetele
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organisatsiooni juhtkonnale ja kesksele organisatsioonile -- lisab kindlustunnet, et
juhtkond osutab sisekontrollimenetlustele vajalikku tdhelepanu soodustamaks tegevuse
t6husust ja efektiivsust.

77. Need hinnangud tuleb anda vastavalt iihtsetele protseduuridele, mis kujutavad
endast miinimumndudeid. Juhtkonnal peaks olema selge plaan oma sisekontrolli,
aruandluse probleemide ja vigade parandamise perioodiliseks hindamiseks. Protse-
duuride tiitibid, mis vdivad arvesse tulla, hdlmavad (1) organisatsiooni jaotamise
osisteks; (2) programmide ja administratiivsete funktsioonide kindlaksmédramise iga
kooostisosa puhul; (3) iildise kontrollikeskkonna ja iga programmi ning tegevuse
sisemise riski suuruse hindamise vdimaliku raiskamise, kahju ja sobimatuse v3i
pustitatud eesmérgi saavutamise ebadnnestumise suhtes; (4) valitud programmide ja
funktsioonide sisekontrolliprotseduuride hindamise planeerimise ja ajakava koostami-
se; (5) valitud programmide ja funktsioonide siseste sisekontrolliprotseduuride
efektiivsuse hindamise ja testimise; (6) korrigeerimise vajaduse madramise ja vastava
ajakava koostamise; (7) aruande iildhinnangu tulemuste ja rakendatud korrektiivse -

tegevuse kohta.

78. Aitamaks teostada jéarelevalvet sisekontrollipotseduuride efektiivsuse iile vdib
juhtkond kasutada ka oma siserevisjoni iiksust. Sisekontroloride lahedus igapéevastele
téooperatsioonidele asetab nad tavaliselt olukorda, kus nad pidevalt hindavad
sisekontrolli piisavust, efektiivsust ja vastavust nduetele. Sisekontrolridel on kohustus
anda juhtkonnale aru mistahes puuduste kohta sisekontrollimenetluses ning osutada
valdkondadele, kus on vaja olukorda parandada. Lisaks sellele peaksid nad kindlaks
midrama protseduurid siserevisjoni ja védliskontrolli kdigus avastatud puuduste jérel-
kontrolli kohta, kindlustamaks, et juhid suunaksid ja lahendaksid ku51mu31 millele
nende tdhelepanu on juhitud.

79. Niipea kui puudused on avastatud, tuleb alustada korrigeerimist, mis v8iks hdlmata
mitmeid riigivalitsemise juhtimistasandeid. Vigade parandamine v&ib seadusandjalt
nduda olemasolevate seaduste muutmist, keskasutustelt sisekontrolli standardite ja
protseduuride ning juhtkonnalt sisekontrolli struktuuri ldbivaatamist.

Korgeima kontrolliasutuse kohustused

80. Korgeim kontrolliasutus peaks alustama oma t66d kontrollitavate organisatsioonide
sisekontrolli iildistele pShimdtetele vastavuse ja selle praktilise efektiivsuse hinda-
misega. Kus see leitakse ebapiisav olevat, tuleks ndrgad kiiljed, nende pdhjused ja
vdimalikud tagajérjed téielikult dokumenteerida ning kontrollitavale organisatsioonile
teatavaks teha. Juhtkonnaga asja arutades v3ib kontrolér "sisekontrolli" asemel kasutada
terminit “juhtimiskontroll”, réhutamaks, et kontrollikiisimused on palju avarama sisuga
kui traditsiooniline finantskontroll. Soovitusi olukorra parandamiseks tuleks anda nii
ametlikult kui ka mitteametlikult. Enne soovituste andmist peaks kdrgeim kontrol-
liasutus kiisima kontrollitava arvamust ja piiidma kindlustada, et soovitused oleksid
olulised ning praktilised. Eriti peaks jdlgima, et soovitatud kontrollimeetmete sisse-
viimise maksumus vastaks olemasoleva riski suurusele.
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81. Mdnes riigis kontrollivad teatud valitsusasutusi eraaudiitorid. Sellisel juhul peaksid
need audiitorid ja organisatsioonid/firmad, kus nad té6tavad, andma ndu ja soovitusi
sisekontrolliprotseduuride kohta, mida kontrollitavatel asutustel tuleks kasutusele v5tta.

82. Sisekontrolli hindamisel peaksid kontrolorid ldhtuma jargmistest sammudest:

- médratlema selle programmi teema tahtsuse ja tundlikkuse, mille kontrolliprotseduure
hinnatakse;

- hindama vastuvétlikkust ressursside vidrkasutuse, eesmirkide saavutamise ebadn-
nestumise suhtes, ning mittevastavust seadustele ja miirustele;

- kindlaks tegema olulised sisekontrolliprotseduurid;

- kindlaks tegema, mis on juba teada kontrolli efektiivsuse kohta;

- hindama kontrollikava piisavust;

- katsetamise teel kindlaks tegema, kas kontrolliprotseduurid on efektiivsed;

- koostama aruande sisekontrolli hindamise kohta ja arutama ldbi vajalike korrektiivide
tegemise.

83. Kdrgeim kontrolliasutus peaks kindlustama, et kontrollitava té6operatsioonide
tahtsamates 16ikudes on olemas rahuldavad sisekontrolliprotseduuridd. Rahuldavate
protseduuride puudumisel ei pruugi juhtkond avastada tésiseid vigu ja korrarikkumisi
ning koérgeima kontrolliasutuse t66 muutub raskemaks, kuna on vaja suurendada
kontrolli ulatust, t66j6udu ja aega. Siiski on ebatdenioline, et kasutada olev aeg ja muud
ressursid voimaldavad rohkemat kui projektide, toGoperatsioonide ja tehingute piiratud
kontrolli. N&rga sisekontrolli ja piiratud ulatuses viliskontrolli korral véivad aga paljud
asjad minna valesti, ilma et juhtkond v&i kdrgeim kontrolliasutus seda mérkaks.

84. Korgeim kontrolliasutus tunneb digustatult huvi, et kus vaja, eksisteeriksid tugevad
siserevisjoni iiksused. Need iiksused on sisekontrolli tdhtsaks osaks, pidevalt abistades
organisatsiooni té0operatsioonide parandamisel. Mdnes riigis v3ib aga siserevisjoni
iiksustel puududa s6ltumatus, nad vdivad olla ndrgad vdi pole neid iildse. Neil juhtudel
peaks korgeim kontrolliasutus, kus iganes v8imalik, pakkuma abi ja juhtndére sellise
liksuse loomiseks ja arendamiseks. See abi viks hdlmata personali ajutist iimber-
paigutamist voi laenamist, loengute pidamist, Oppematerjalide jagamist ning
toomeetodite ja programmide viljatéotamist.

85. Kdrgeimal kontrolliasutusel on vaja luua hea t66suhe siserevisjoni iiksustega, et
oleks voimalik vahetada kogemusi ja teavet ning saaks vastastikku to6d tdiustada. Seda
suhet vo6ib arendada, kasutades siserevisjoni tihelepanekuid ja tunnustades nende
panust, kus see on asjakohane, viliskontrolli aruannetes. K&rgeim kontrolliasutus peaks
vdlja tootama protseduurid siserevisjoni iiksuse t66 hindamiseks, otsustamaks, mil
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maddral sellele v3ib toetuda. Tugev siserevisjoni iiksus vdib vdhendada kdrgeima
kontrolliasutuse kontrollimist66 vajadust ja aitab viltida asjatut t66 dubleerimist.
Kérgeim kontrolliasutus peaks kindlustama, et tal oleks juurdepiis sisekontroléri
aruannetele, tema to6paberitele, ning samuti kontrolli otsustele.



	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

