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AVALIKU SEKTORI ORGANISATSIOON, UUS AVALIKU SEKTORI 
FINANTSJUHTIMINE, FINANTSJUHTIMISE INTEGREERITUD MUDEL. 

Käesoleva töö uurimisobjektiks on avaliku sektori organisatsiooni (ASO) 
fi nantsjuhtimissüsteem, rõhuasetusega juhtimisotsuseid põhistavat informatsiooni 
genereerivatele alamsüsteemidele – eelarvestussüsteemile ning fi nantsarvestus- ja 
-aruandlussüsteemile. 

Uurimuse eesmärgiks on ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli loomine, 
mis vastaks tulemusjuhtimise kontseptsioonile ja võimaldaks juhtida ressursside 
kasutamise tulemuslikkust. 

Uurimuse eesmärgi täitmiseks on autor püstitanud järgmised ülesanded:
1) analüüsida ASO fi nantsjuhtimissüsteemi, tuginedes relevantsetele teooriatele 

ja juhtimismudelitele; 
2) analüüsida ASOs kasutatavaid arvestuspõhimõtteid, -meetodeid ja 

-süsteeme; 
3) analüüsida Eesti avaliku sektori fi nantsjuhtimise arengut ja hetkeolukorda;
4) luua ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel;
5) analüüsida ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendamise võimalusi 

ja põhjendatust Tallinna linna kui KOV üksuse fi nantsjuhtimismudeli näitel;
6) analüüsida keskkonnafaktorite mõju ASO fi nantsjuhtimise integreeritud 

mudelile;
7) selgitada välja integreeritud mudeli eelised  võrreldes traditsioonilise 
fi nantsjuhtimise mudeliga.  

Uurimuse põhimeetodiks on konstruktivistlik uuring. Uurimuse eesmärgi täitmist 
põhistavad: 

 • NPFM reformistrateegiad, mis panevad aluse fi nantsjuhtimise ja 
tulemuslikkuse juhtimise integreerimisele;

 • Lüderi FMR mudel, millele tuginedes analüüsitakse fi nantsjuhtimise 
reformimise kulgu, kiirust ja sügavust mõjutavaid tegureid; 

 • Demingi juhtimismudel kui organisatsiooni eesmärke ja tegevusi integreeriv 
ning organisatsiooni toimimise pidevat täiustamist taotlev mudel; 

 • Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste mõõtmise süsteemide 
väljatöötamise mudel, millele tuginedes integreeritakse ASO 
juhtimissüsteemi eelarvestus-, fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemid.
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Uurimuse eesmärgi täitmiseks kasutatakse kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid 
uurimismeetodeid nii eraldi kui ka kombineerituna.

Autori loodud ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel põhineb:
 • ettekujutusel riigist kui ASOde hierarhilisest struktuurist;
 • ettekujutusel ASOst kui juhtimissüsteemist, mis koosneb juhtimiskeskusest 

ja  juhtimisobjektist. Juhtimisobjekt koosneb juhitavatest protsessidest (sh 
avalike teenuste osutamine, arvestus, aruandlus) ja kahest mõõtekeskusest, 
millest üks toimib  operatiivses ja teine strateegilises ajaskaalas;

 • Demingi juhtimismudeli ideel organisatsiooni toimimise pidevast 
parendamisest akumuleeritud kogemuse baasil. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis toodetavate andmevoogude kasutusala 
ja kasutajate ring on lai: huvigrupid saavad jooksvat informatsiooni nii mineviku, 
hetkeseisu kui ka tuleviku  kohta, liigendatuna vastavalt kasutaja vajadustele kas 
organisatsiooni, ministeeriumi haldusala või riigi tasandil või mingitel muudel 
liigendusalustel. Andmevood võimaldavad analüüsida kõigi hierarhiatasandite 
ASOde jätkusuutlikkust, ressursside kasutamise säästlikkuse, tõhususe ja mõjususe 
trende, saada informatsiooni, mis võimaldab parendada juhtimisotsuste kvaliteeti 
kõigis juhtimisvaldkondades kõigil juhtimistasanditel. 
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SISSEJUHATUS

Uurimisteema aktuaalsus

Eesti avaliku sektori organisatsioonide (ASO) fi nantsjuhtimise analüüsist 
(Rahandusministeeriumi valitsemisala .... 2010, 7) ilmneb, et Eesti  ASO 
fi nantsjuhtimissüsteem ei toimi terviksüsteemina, sest puudub ressursside tõhusat 
kasutamist ja tõhususe juhtimist võimaldav analüütiline seos eelarvestussüsteemi 
ja fi nantsaruandlussüsteemi vahel. ASO eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemide 
eraldatus ja nende süsteemide vähene interaktsioon tuleneb ASO fi nantsjuhtimise 
ajalooliselt kujunenud tavadest. Traditsioonilises ASO fi nantsjuhtimise mudelis 
koostatakse eelarved sisendipõhiselt üheks aastaks (Jones&Pendlebury 2000). 
Valmistatavate kaupade ja osutatavate teenuste sortimendi, koguse ja kvaliteedi 
limiteerib eraldatud ressursside maht. Sellise lähenemise puudusteks on strateegilise 
juhtimise perspektiivi ja toodete/teenuste nõudluse ignoreerimine. Nüüdisajal 
on ASO juhtimises võetud suundumus kodanikukesksuse suurendamisele  koos 
elanikkonna vajadusi ja ootusi rahuldavate avalike teenuste nomenklatuuri 
mitmekesistamisega ja kvaliteedi parendamisega (Säästev ..., 18–20).  Euroopa 
Väärtuste Harta sobitab kvaliteeti mõistetega „väärtus, hind ja inimlik rahulolu” 
(EQO 2000, 10–11). Ühiskonna liikmete kasvavate vajaduste  rahuldamiseks on 
aktuaalne ASO üld- ja fi nantsjuhtimise selline korraldamine, et oleks võimalik  
suurendada „raha eest saadavat väärtust” (value-for-money) (World ... 1998), mis 
saavutatakse ressursside säästliku (economy), tõhusa (effi cient) ja mõjusa (effective) 
kasutamisega (OECD 2004). Selle eesmärgi saavutamiseks on ASO juhtimise 
rõhuasetus kandunud tegevuse tulemuslikkuse mõõtmisele ja parendamisele 
(Guthrie et al. 2005). 

Avaliku sektori fi nantsjuhtimise reformimist käsitleva kirjanduse ülevaateartiklis 
(Pretorius&Pretorius 2008), mis on kirjutatud 350 teoreetilise ja uurimusliku allika 
põhjal, tõdetakse, et ASO fi nantsjuhtimise reformimise teoreetiliste mudelite ja 
praktiliste lähenemiste vahel eksisteerib lünk, mis süveneb veelgi ebastabiilses  
majanduskeskkonnas. Kiirete muutuste tõttu ühiskonnas eelnevad ASO 
fi nantsjuhtimise praktilised lahendused sageli teoreetiliste mudelite loomisele, 
tihtipeale teoreetilisi seaduspärasusi eirates. Sel juhul ei toeta teooria praktilisi 
lahendusi ja vastastikune kasu on väike või olematu. Ajalooliselt on teaduskirjanduses 
ja ka praktikas käsitletud ASO eelarvestussüsteemi  fi nantsaruandlussüsteemist 
eraldiseisvana, pidades primaarseks eelarvestussüsteemi (Blöndal 2003; 
Chan&Xiao 2009; Bergmann 2009). Yamamoto (2006, 91–92) järgi on nende 
süsteemide sidumine keeruline, sest planeerimine ja eelarvestamine ning eelarve 
täitmine ja aruandlus toimuvad eri hierarhiatasanditel. ASO eelarvestus- ja 
fi nantsaruandlussüsteemide lai eraldatus ja vähene integreeritus võib kujuneda neis 
organisatsioonides tulemusjuhtimise rakendamise ja ressursside tõhusa kasutamise 
üheks piduriks, väidab Shick (2007). 



16

Seega on tekkinud vajadus luua ASO strateegilist ja operatiivset planeerimist, 
tulemusaruandlust, efektiivset kontrolli ning tagasisidet integreeriv fi nantsjuhtimise 
mudel, mille alusel on võimalik tõhustada piiratud ressursside kasutamist 
strateegilises ja operatiivses perspektiivis, et kindlustada ühiskonna liikmete 
kasvavaid vajadusi rahuldavate avalike  teenuste ja hüvede nomenklatuur, kvaliteet 
ja nende kompleksne osutamine. 

Uurimisobjekt 

Uurimisobjektiks on ASO fi nantsjuhtimissüsteem, rõhuasetusega juhtimisotsuseid 
põhistavat informatsiooni genereerivatele alamsüsteemidele – eelarvestussüsteemile 
ja fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemile. 

Avaliku sektori organisatsiooni (public sector organisation) all mõistetakse 
käesolevas uurimuses valitsussektori (keskvalitsus ja kohaliku omavalitsuse 
üksused) organisatsioone, mille asutaja põhiseaduse ja seaduse alusel on riik, millega 
kaasnevad riigile õigused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade 
toimimise tagamiseks ning mida täielikult või osaliselt fi nantseeritakse vastavalt 
riigi või kohaliku omavalitsuse üksuse eelarvest. 

Riigi- ja kohaliku omavalitsuse eristamine avalikus sektori tasandil on antud 
töö kontekstis oluline, kuna  Eesti riigieelarve ja kohaliku omavalitsuste (KOV) 
üksuste (vallad ja linnad) eelarved on lahutatud (Eesti Vabariigi ... 2008, 737), 
kuid kogumis moodutavad nad tervikliku fi nantsjuhtimissüsteemi. Seepärast on 
fi nantseerimisotsuseid vaja analüüsida ja omavahel kooskõlastada:

 • keskvalitsuse tasandil, kus toimub riigieelarve vahendite jaotamine,
 • KOV üksuste tasandil.

Eesti ASO strateegilise juhtimise valdkondlik (horisontaalne) ja 
organisatsioonipõhine (vertikaalne) mõjuulatus (Vabariigi Valitsuse ... 2005) 
ning organisatsioonide koostöö ja integreerimine (sh ressursside vajaduse, 
kasutamise ja rahastamise koordineerimine) eeldab ASO hierarhilist juhtimist. 
ASO fi nantsjuhtimise kontekstis hõlmab juhtimistsükkel eelarve ettevalmis- 
ja koostamistamisetappi, täitmist ja seiret, aruandlust, tulemuste analüüsi 
ning omandatud kogemuse arvestamist järgmise juhtimistsükli kavandamisel. 
Juhtimistsükli etappe käsitletakse omavahel seotud alamsüsteemide kogumina, 
mis koos moodustavad ASO fi nantsjuhtimissüsteemi. 

ASO fi nantsjuhtimissüsteemi ülesandeks on  ASO toimimise pidev parendamine 
avalike teenuste osutamise osas ressursside kasutamise tõhususe (effi ciency) 
maksimeerimise, tegevuse läbipaistvuse (transparency) ja jätkusuutlikkuse 
(sustainability) tagamise ning juhtimisliku tulemusvastutuse (managerial 
accountability) kaudu.
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Uurimuse eesmärk 

Uurimuse eesmärgiks on avaliku sektori organisatsiooni fi nantsjuhtimise 
integreeritud mudeli loomine, mis vastaks tulemusjuhtimise (management 
by objectives) kontseptsioonile ja võimaldaks juhtida ressursside kasutamise 
tulemuslikkust (performance management). 

Nõuded ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelile
Allikmaterjali (vt Guthrie et al. 1999; Deming 1986; Guthrie et al. 2005; 
Kaplan&Cooper 2002 jt) analüüsi ja sünteesi tulemusena on autor püstitanud 
nõuded ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelile. Mudel peab võimaldama:

 • püstitada strateegilisi ja operatiivseid eesmärke;
 • eelarvestada toodete/teenuste mahtu lähtudes eesmärkidest;
 • eelarvestada toodete/teenuste ressursivajadust lähtudes toodete/teenuste 

mahust;
 • juhtida organisatsiooni ressursikasutust;
 • tõsta juhtide vastutust eesmärkide täitmise eest;
 • koostada organisatsiooni fi nantsaruanded sise- ja –väliskasutajate tarbeks; 
 • anda tagasisidet eesmärkide täitmisest.

Uurimuse eesmärgi täitmiseks on autor püstitanud järgmised ülesanded:
1) analüüsida ASO fi nantsjuhtimissüsteemi, tuginedes relevantsetele teooriatele 

ja juhtimismudelitele; 
2) analüüsida ASOs kasutatavaid arvestuspõhimõtteid, -meetodeid ja -süsteeme; 
3) analüüsida Eesti avaliku sektori fi nantsjuhtimise arengut ja hetkeolukorda;
4) luua ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel;
5) analüüsida ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendamise võimalusi 

ja põhjendatust Tallinna linna kui KOV üksuse fi nants juhtimismudeli näitel;
6) analüüsida keskkonnafaktorite mõju ASO fi nantsjuhtimise integreeritud 

mudelile;
7) selgitada välja integreeritud mudeli eelised  võrreldes traditsioonilise 
fi nantsjuhtimise mudeliga.  

Metoodika ja meetodite valiku põhjendus 

Uurimuse põhimeetodiks on konstruktivistlik uuring (constructive research). 
Konstruktivistliku uuringu tulemuseks on lahenduse pakkumine teoreetilisele või 
praktilisele juhtimisprobleemile, kus lahendus põhineb uutel loodud teooriatel, 
mudelitel, plaanidel, tarkvaral jms (Kasanen et al. 1993; Grant 2012). 
Uurimuse eesmärgi täitmist põhistavad: 

 • ASO arvestuspoliitika ja -praktikate kaasajastamise pakett, koondnimetusega 
„uus avaliku sektori fi nantsjuhtimine” (New Public Financial Management), 
(vt Guthrie et al. 1999), mis on aluseks fi nantsjuhtimise ja tulemuslikkuse 
juhtimise integreerimisele;
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 • sõltuvusteoorial põhinev Lüderi fi nantsjuhtimise reformimise mudel 
(Lüder’s Contingency Model, Financial Management Reform Process 
Model), (vt Lüder 1992; Lüder 2002), millele tuginedes analüüsitakse 
fi nantsjuhtimise reformimise kulgu, kiirust ja sügavust mõjutavaid tegureid; 

 • Demingi juhtimismudel (Deming’s PDCA-cycle), (vt  Deming 1986) kui 
organisatsiooni eesmärke ja tegevusi integreeriv ning organisatsiooni 
toimimise pidevat täiustamist taotlev mudel; 

 • Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste mõõtmise süsteemide 
väljatöötamise neljatasemeline mudel (Kaplan&Cooper four-stage model 
of cost systems design), (vt Kaplan&Cooper 2002), millele tuginedes 
integreeritakse ASO juhtimissüsteemi eelarvestus-, fi nantsarvestus- ja 
-aruandlussüsteemid.

Uurimuse eesmärgi täitmiseks kasutatakse: 
 • kvantitatiivseid uurimismeetodeid (struktureeritud küsimustikuga 

ankeetküsitlus, võrdlusmeetod); 
 • kvalitatiivset uurimismeetodit (avatud intervjuud); 
 • kombineeritud kvantitatiivset ja kvalitatiivset uurimismeetodit – 

struktureeritud küsimustikuga ankeetküsitlusele järgneb süvauuringuna 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendatavuse uuring – 
juhtumiuuringu ühe-juhtumi-disain Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli 
näitel.

Laiapõhjalise käsitluse saamiseks osutus otstarbekaks:
 • andmeallikate triangulatsioon – uuritakse kirjandusallikaid ja statistilist 

materjali (varasemad uuringud, raportid, aruanded jm teisesed allikad) ning 
intervjueeritakse eksperte ja ettevõtjaid; 

 • metodoloogiline triangulatsioon – süsteemkäsitluse (vt Mereste 1987), 
kvantitatiivsete ja kvalitatiivsete uurimismeetodite kombineerimine (vt 
Halcomb&Andrew 2009). 

Uurimuse üldiseks metodoloogiliseks aluseks on „süsteemkäsitlus (systems 
approach) kui mõtteviis” (Mereste 1987, 8), milles on integreeritud analüütiline 
lähenemine ja süntees, holism ja reduktsionism (Bacher 2007). Süsteemkäsitluse 
rakendamine käesolevas uurimuses seisneb selles, et ASO fi nantsjuhtimissüsteemi 
vaadeldakse koosnevana viiest alamsüsteemist (vt joonis 1). Alamsüsteemide 
integreerimise tulemusena tekib tagasisidestatud fi nantsjuhtimissüsteem, mida 
saab käsitada koosnevana juhtimisobjektist ja juhtimiskeskusest. 

Kvantitatiivne uuring esitab tulemusi arvuliselt, seepärast on selline esitusviis 
konkreetne ja uurimisprotsessis osalejatele, aga ka tulemustega tutvujatele 
arusaadavam (Forcese&Richter 1973; Ghauri&Grønhaug 2004). Käesoleva 
uurimuse koostamiseks vajalikud andmed kogus autor fi nantsspetsialistidelt 
struktureeritud küsimustikuga ankeetküsitluse vormis. Vastuseid analüüsitakse 
kvantitatiivsel meetodil, võrdlusmeetodil.
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Kvalitatiivsed meetodid on kõige sobivamad nähtuse süvavaateks (Yin 2003). 
Nad rikastavad analüüsi arvamuste, hinnangute ja kogemuste esitamisega 
ja võimaldavad narratiivina süsteemse ja kõikehõlmava tervikpildi loomist 
(Ghauri&Grønhaug 2004).  

Käesolevas uurimuses kasutatakse andmekogumiseks kvalitataiivset uurimis-
meetodit – avatud intervjuud. Avatud e. struktureerimata intervjuu sobib 
kasutamiseks, kui uuritavate kogemuste varieeruvus on suur (Laherand 2008, 
180). Avatud intervjuu tüüpi peetakse relevantseks intervjuu temaatikat, 
intervjueeritavate arvu ja kogemust, aga ka teema tundlikkust arvestades. Autor 
intervjueeris nelja Tallinna Linnavalitsuse juhtivat spetsialisti.

Juhtumiuuringut mõistetakse laia uurimisstrateegiana (Ghauri&Grønhaug 2004, 
181; Yin 2003, 13-14). Lijphart (1971, 691) rõhutab, et juhtumiuuring võib või 
peaks olema tihedalt seotud võrdleva analüüsi meetodiga, mõnikord ka mõne 
statistilise meetodiga. Laherand (2008, 75) nõustub, et „...juhtumiuuringus 
võidakse kasutada nii kvantitatiivseid kui ka kvalitatiivseid andmeid ning need ei 
pruugi alati hõlmata otseseid detailseid vaatlusi”. Juhtumiuuringu metoodikat on 
ASO fi nantsjuhtimise uurimisel eri riikide näitel kasutanud Virtanen et al. (1996), 
Näsi (1999), Lüder (1994), Lüder&Jones (2003), Kraan et al. (2008), Kraan et al. 
(2009), Hawkesworth et al. (2010), Mackay (2011) jpt.  

Käesolevas uurimuses kasutatakse juhtumiuuringu tüüpi, mis Yini (2003, 40) 
liigituse järgi kuulub ühe-juhtumi-disaini  kategooriasse. Analüüsitakse ühe 
organisatsiooni – Tallinna linna – erinevaid eelarveid, seega on tegemist hõlmava 
disainiga. Andmed on kogutud avalikkusele kättesaadavatest dokumentidest 
(manuaalid, strateegiad, määrused, eelarved ja majandusaasta aruanded, 
ajaleheartiklid jm). Dokumendianalüüsi täpsustuseks on intervjueeritud Tallinna 
Linnavalitsuse spetsialiste avatud intervjuu meetodil.

Kvalitatiivseid ja kvantitatiivseid uurimismeetodeid võib omavahel kombineerida, 
põhjusel, et ükski meetod ei ole täiesti kvantitatiivne või kvalitatiivne ja 
meetodid täiendavad üksteist (Creswell et al. 2003, 229; Ghauri&Grønhaug 
2004, 99). Kvantitatiivsed ja kvalitatiivsed andmed integreeritakse 
kombineeritud uurimismeetodis (mixed method research) uurimisprotsessi 
mingil etapil (Halcomb&Andrew 2009). Lijphart (1971, 691) toonitab erinevate 
uurimismeetoditega kogutud andmete mitmekesisust ja kooskasutuse tähtsust 
üldistuste või järelduste formuleerimisel ning  teooria loomisel. 
Käesolevas uurimuses kasutatakse kombineeritud uurimismetoodikat. 
Struktureeritud küsimustikuga ankeetküsitluse eesmärgiks on uurida spetsialistide 
seisukohta tekkepõhise eelarvestuse juurutamise osas Eesti  ASOdes. 
Ankeetküsitluses suhtumise väljaselgitamist taotlev küsimus on sisuliselt 
kvalitatiivse iseloomuga. Küsitluse andmeid on töödeldud kvantitatiivsel meetodil 
statistika andmetöötlusprogrammi SPSS for Windows 14,0 abil. Vastuseid 
analüüsitakse samuti kvantitatiivsel meetodil – võrdlusmeetodil. Uuringu 
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tulemused esitas autor rahvusvahelisel fi nantskonverentsil AF2012 ja  need on 
publitseeritud konverentsikogumikus (vt Tikk 2012). Tekkepõhise eelarvestamise  
pikaajalise kasutamise kogemus on Eesti kõige suurema KOV üksuse – Tallinna 
linna – spetsialistidel. Seepärast jätkab autor probleemi süvauurimist just Tallinna 
näitel kvalitatiivsel meetodil, juhtumiuuringu (case study) meetodil. 

Uurimisobjekti tunnetamine ja mõistmine toimub hermeneutilise lähenemise 
kaudu: üksikosadelt liigutakse tervikule (analüütiline meetod) ja terviku kaudu 
käsitletakse üksikosi (sünteetiline meetod), mõtestades nii lahti  konteksti ja 
reeglid, mis on tekitanud ASO fi nantsjuhtimise diskursuse. Uurimuses kasutatakse 
heuristikat, st järeldusi ja seisukohavõtte, mis põhinevad omandatud teadmistel ja 
kogemustel, et kiirendada analüüsi otsustuskäiku, vähendada määramata suuruste 
arvukust ja mõjurite juhuslikku iseloomu. 

Uurimuse struktuur 

Uurimus koosneb sissejuhatavast osast, kolmest peatükist, kokkuvõttest, viidatud 
allikate loetelust (281 eesti- ja inglise keelset allikat), lisadest ja inglise keelsest 
resümeest.

Esimeses peatükis, mis on teoreetilise suunitlusega, selgitatakse põhimõisteid ja 
uurimisobjekti käsitlemise üldpõhimõtteid. Analüüsitakse 

 • avaliku sektori uue fi nantsjuhtimise (NPFM) suuniseid fi nantsjuhtimise ja 
tulemuslikkuse juhtimise integreeritud käsitlemiseks; 

 • keskkonna mõju ASO fi nantsjuhtimise reformimisele Lüderi fi nantsjuhtimise 
reformimise (FMR) mudelite abil; 

 • Demingi juhtimismudelit (PDCA) kui organisatsiooni eesmärke ja 
tegevusvaldkondi integreerivat mudelit organisatsiooni toimimise pideva 
parendamise saavutamiseks; 

 • Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste juhtimise neljatasemelist 
mudelit, mille abil integreeritakse ASO juhtimissüsteemi eelarvestus-, 
fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemid.

Teises peatükis, mis koosneb kolmest alampeatükist ja põhineb dokumendianalüüsil, 
uuritakse Eesti kui EL liikmesriigi avaliku sektori fi nantsjuhtimise arengusuundi 
NPFMi reformistrateegiate raames. Analüüsitakse  Eesti ASO eelarve- ja 
eelarvestussüsteemi ning fi nantsarvestuse ja -aruandlussüsteemi teoreetilisi ja 
õiguslikke aluseid ning õiguslikku korraldust. Tuuakse välja kitsaskohad ja  ASO 
fi nantsjuhtimismudeli täiustamise vajadused. 

Kolmas peatükk – uurimuse empiiriline osa – on liigendatud kaheks. Esimeses 
alampeatükis esitatakse autori loodud ASO integreeritud fi nantsjuhtimismudeli 
kontseptsioon, selle ülesehitus, arvestusmetoodika ja mudelit mõjutavad tegurid. 
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Teises alampeatükis testitakse ASO integreeritud fi nantsjuhtimismudelit Tallinna 
linna fi nantsjuhtimise näitel. Analüüsitakse Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli 
ülesehitust ja toimimist ning tuuakse välja probleemid.  

Empiiriline osa lõpeb autori ettepanekutega ASO fi nantsjuhtimise tõhustamiseks. 

Kuna Eesti teadusringkondades kasutatakse eri termineid sarnaste nähtuse 
defi neerimiseks, esitab autor lisas 9 uurimuses kasutatavate terminite sisu seletava 
sõnastiku. 
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1.  PÕHIMÕISTED JA UURIMISOBJEKTI KÄSITLEMISE 
 ÜLDPÕHIMÕTTED 

Esimese peatüki eesmärgiks on kujundada uurimuse teoreetiline raamistik ja 
anda uurimissuund, integreerides uurimisprobleemi lahendamise seisukohast 
relevantsed teooriad ja lähenemised. 

1.1.  Avaliku sektori organisatsiooni fi nantsjuhtimine

1.1.1. Avaliku sektori organisatsiooni fi nantsjuhtimissüsteem

Nüüdisaegne ASO fi nantsjuhtimine on multidistsiplinaarne juhtimisvaldkond 
(Bergmann 2009), mille olemust sügavuti  uurivad erineva erialase 
ettevalmistusega ja eri valdkondade teadlased – majandusteadlased, politoloogid, 
õigusteadlased. Käesolev töö liigitub juhtimisteaduse valdkonda, rõhuasetusega 
ASO fi nantsressursside juhtimisele.  

Teaduskirjanduses ei eksisteeri ühest avaliku sektori (public sector) määratlust, 
kuna sellesse kuulub suur hulk erinevas õiguslikus staatuses organisatsioone ja 
nad täidavad oma sisult ja ulatuselt erinevaid funktsioone.  Tüüpiline on avaliku 
sektori määratlemine kolmest erinevast aspektist (Kuhry 2003):

1. Juriidiline määratlus – avalik sektor hõlmab valitsusasutusi ja kõiki avalik-
õiguslikke institutsioone ja organisatsioone.

2. Rahanduslik määratlus – lisaks eelnimetatutele hõlmab avalik sektor ka 
eraõiguslikke organisatsioone, mis osutavad avalikke teenuseid ja  mida 
suures osas rahastatakse riiklikest vahenditest, mille üheks näiteks on 
haridus- ja tervishoiuteenust osutavad sihtasutused.

3. Funktsionaalne määratlus – avalik sektor hõlmab kõiki organisatsioone 
avaliku halduse valdkonnas, s.h.  sotsiaalkindlustuse, avaliku korra tagamise, 
haridus-, tervishoiu-, sotsiaal- ja kultuuriteenuste valdkonnas, olenemata 
nende rahastamisallikast ja teenuse osutaja õiguslikust vormist.

Merusk (1996) käsitleb organisatsioone lähtudes sellest, kas nad omavad juriidilise 
isiku staatuse või majanduslikust aspektist. Eesti Vabariigi tsiviilseadustiku 
üldosa seadus (TsÜS) eristab eraõiguslikke ja avalik-õiguslikke juriidilisi isikuid 
(TsÜS §25). Avalik- õigusliku juriidilise isiku staatuses tegutseb riik ja kohaliku 
omavalitsuse üksused (vallad, linnad). Finantsmajanduslikust aspektist lähtudes 
liigitatakse eraõiguslikud juriidilised isikud kahte gruppi: 

 • äriühingud, kus tegevuse eesmärgiks on kasumi teenimine; 
 • mittetulundusühingud ja sihtasutused, mille põhieesmärgiks ei ole kasumi 

teenimine. 
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Ingliskeelses erialakirjanduses defi neeritakse kasumit mittetaotlevad 
organisatsioonid (non-profi t organisations, not-for profi t organisations). Eestis 
reguleerib mittetulundusühingute tegevust mittetulundusühingute seadus ( RT I  
1996, 42, 811). 

Merusk (1996) samastab Eesti avalik-õiguslike juriidiliste isikute tegevuse 
fi nantsmajanduslikust aspektist kasumit mittetaotlevate organisatsioonide 
majandustegevusega. Kuna autor ei ole leidnud nimetatud seisukohta 
ümberlükkavaid hilisemaid publikatsioone, võib järeldada et selline käsitlus on 
jätkuvalt aktsepteeritud.

Anthony&Young (1998, 74–76) rühmitavad kasumit mittetaotlevad 
organisatsioonid järgmiselt:

 • tervishoiuorganisatsioonid;
 • haridusorganisatsioonid;
 • heategevus- ja kunstiorganisatsioonid;
 • liikmelisusel põhinevad organisatsioonid (membership organisations);
 • valitsus- ja omavalitsusorganisatsioonid.

Seoses riigireformi läbiviimise vajaduse aktiviseerumisega on viimastel aastatel 
asutud kaardistama Eesti avaliku sektori organisatsiooni tervikuna ja esitatud 
sellesse kuuluvate asutuste  liigitamise aluseid. Kõige üldistavama käsitluse 
kohaselt arvatakse avaliku sektori koosseisu kõik asutused, mille ainu- või peamine 
omanik on riik (nii keskvalitsus kui kohalikud omavalitsused) ning millega 
kaasnevad riigile õigused ja kohustused. Novemberis 2013 oli riigi haldusalas 
selliseid asutusi ca 335 ja kohalike omavalitsuste asutusi suurusjärgus 3000 (Taro 
2013). 

Eeltoodud määratlusi sünteesides on autor kujundanud oma lähenemise. 
Käesolevas uurimuses mõistetakse avaliku sektori organisatsiooni (public sector 
organisation) all valitsussektori (keskvalitsus ja kohaliku omavalitsuse üksused) 
organisatsioone, mille asutaja põhiseaduse ja seaduse alusel on riik, millega 
kaasnevad riigile õigused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade 
toimimise tagamiseks ning mida täielikult või osaliselt fi nantseeritakse vastavalt 
riigi või kohaliku omavalitsuse üksuse eelarvest. 

ASOd erinevad äriorganisatsioonidest (vt nt Gortner et al. 1997), aga ka omavahel 
(Tompkins 2005). Raine (2004) liigitab ASOde ja äriorganisatsioonide erinevused 
muutuva ja püsiva iseloomuga erinevusteks, rõhutades asjaolu, et sektorite 
antagonistlikest eesmärkidest (ASOle kohustuslik ühiskonna liikmetele avalike 
hüvede ja teenuste pakkumine versus äriorganisatsiooni kasumi taotlus) tulenevad 
erinevused on püsiva iseloomuga ja raskesti ületatavad. Siiski on avalik ja 
ärisektor teineteisele pidevalt lähenenud. Nelson (1982, 120) tõdeb, et ärisektoris 
kasutatavate juhtimisvõtete rakendamisele avalikus sektoris leidub pooldajaid juba 
alates 1868. aastast,  mil USA National Manufacturer’s Association deklareeris: 
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„...on paratamatus, et avaliku sektori organisatsioone tuleb juhtida äriühingu 
põhimõtete järgi”. Sama seisukohta on väljendanud ka  Woodrow Wilson 
paarkümmend aastat hiljem (Wilson 1887, 201). Märkimisväärselt mõjutab 
sektorite lähenemist 1970ndatel alanud reformilaine, koondnimetusega „uus 
haldusjuhtimine“ (New Public Management, NPM).  NPMi ümberkorralduste 
sisuks on ärisektori juhtimisvõtete ja turumehhanismide sissetoomise kaudu 
korrigeerida avalike teenuste nomenklatuuri, komplekssuse, kvaliteedi ja 
kättesaadavuse pakkumine vastavaks ühiskonna liikmete kasvavatele nõudmistele 
ning suurendada ASO sotsiaalset vastutust ressursside sihi- ja õiguspärase ning 
tõhusa kasutamise eest (Hood 1991, Hood 1995, Hood 1996, Terry 1998, Kickert 
et al.1997, Osborne&Gaebler 1993, Boston et al.1996, Hughes 2003). 

NPMi reformistrateegiates eraldatakse ASO operatiivne ja strateegiline juhtimine 
(vt lisa 1). McBain&Smith (2010, 4) esitavad kolm peamist dimensiooni avaliku 
sektori strateegilises juhtimises:

 • poliitiline (political),
 • võrgustumine, koostöö (cooperation),
 • tegevused, toimingud (operations).

Poliitilise dimensiooni sisuks on strateegiliste valdkondade määratlemine, 
järjestamine ja arendamine. ASO fi nantsjuhtimise reformide edukus sõltub 
poliitilise toetuse olemasolust,  mida rõhutavad ka Schick (2003), Curristine 
(2005), Rubin (2010) jt.  Võrgustumise sisuks on juhtimise detsentraliseerimise 
ja vastutuse hajutamise tulemusena tekkivate organisatsioonide võrgustike  
koostöökasu taotlus: 

 • organisatsiooni tegevuse võimendamine partnerite võrdväärse ressursside ja 
vastutuse jagamise tõttu (Kooiman 1993); 

 • majandusliku koostöökasu maksimeerimine (Kickert&Koopenjan 1997, 
Farneti&Young 2008, Chan&Xiao 2009);  

 • võrgustikest saadav tagasiside, mis aitab planeerida pakutavate toodete/
teenuste nomenklatuuri ja kogust ning parendada kvaliteeti (Osborne 2010).

NPM tõstab fookusesse ressursside kasutamise tulemuslikkuse ja selle hindamise 
(Guthrie et al. 1999; Curristine 2005; Bergmann 2009). Traditsioonilises avaliku 
halduse mudelis (vt lisa 2) on fi nantsjuhtimine sekundaarse tähtsusega ning 
piirdub eelarvedistsipliinist kinnipidamise kontrollimisega, märgivad Hughes 
(2003), Blöndal (2003), Chan&Xiao (2009), Bergmann (2009) ja Monsen (2010). 
Strateegilise perspektiivi lisandumine põhjustab muutuse ASO fi nantsjuhtimise 
paradigmas – fi nantsjuhtimine muutub mehaanilise kontrolli süsteemist ressursside 
juhtimise süsteemiks (Chan&Xiao 2009). Muutunud vajadustele vastava 
fi nantsjuhtimissüsteemi arendamiseks töötatakse välja reformistrateegiate pakett, 
koondnimetusega „uus avaliku sektori fi nantsjuhtimine” (New Public Financial 
Management, NPFM), mida termini autorid Olson et al. (1998)  käsitlevad 
juhtimisotsuste langetamiseks vajalike fi nantsteadmiste suurendamise meetmete 
paketina.   
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Tulenevalt erinevatest alustest ja ulatusest ASO käsitlemisel ning NPM 
rakendusliku praktika mitmekülgsusest on fi nantsjuhtimise olemuse ja ülesannete  
määratlemisel erinevaid lähenemisi. Seda kinnitavad ka alljärgnevad näited 
erinevatest allikmaterjalidest.  

OECD raportis (2005, 53) defi neeritakse avaliku sektori fi nantsjuhtimist (Public 
Financial Management) järgmiselt: 

„Avaliku sektori fi nantsjuhtimine hõlmab kõiki eelarvetsükli faase, sealhulgas 
eelarve ettevalmistamist, sisekontrolli ja -auditit, hankeid, seiret, aruandlust  
ja välisauditit. Avaliku sektori fi nantsjuhtimise laiaulatuslikud eesmärgid on 
püstitatud fi nantsdistsipliinist kinnipidamise, olulisusest lähtuva ressursside 
jaotamise ning avalike teenuste osutamise ressursside tõhusa (effi cient) ja 
mõjusa (effective) kasutamise saavutamiseks”. 

Avaliku sektori organisatsioonide fi nantsjuhtimine Bergmanni (2009, 3) järgi on 
„...igasugune tegevus, mille ülesandeks on analüüsida, struktureerida, püstitada 
eesmärke ja rakendada meetmeid fi nantsvaldkonnas iga valitsustasandi kõigis 
organisatsioonides, valitsuse kontrollitavates korporatsioonides või valitsuse 
kontrollile alluvates rahvusvahelistes organisatsioonides”. 

Tugev avaliku sektori fi nantsjuhtimine (Sound Public Financial Management)  
hõlmab Fourier (2009, 10) järgi „...limiteeritud fi nantsressursside juhtimist 
eesmärgiga  saavutada ühiskonna vajadusi rahuldavad väljundid ressursside 
säästliku (economy), tõhusa (effi cient)  ja mõjusa (effective) kasutamise teel”. 

Esitatud defi nitsioonide võrdlemisel nähtub, et: 
 • OECD (2005, 53) defi nitsioonis on integreeritud  eelarvetsükli poliitilised ja 

majanduslikud dimensioonid. See defi nitsioon on oma ulatuselt kõikehõlmav 
ja peegeldab avaliku sektori fi nantsjuhtimise funktsioone: ressursside 
kogumine, jaotamine, kasutamine ning kasutamise kontrollimine; 

 • Bergmanni (2009, 3) defi nitsioonis on rõhuasetus juhtimislikul dimensioonil 
–  eesmärgipüstituse, analüüsi ja meetmete rakendamise aspektidel 
organisatsiooni fi nantskäitumise kujundamisel; 

 • Fourier (2009, 10)  rõhutab oma defi nitsioonis väljundipõhiste 
majanduseesmärkide taotlust. Käesoleva uurimuse autori arvates on selle 
defi nitsiooni puuduseks asjaolu, et pelgalt majanduslik suhtumine (value-
for-money) omab piiranguid poliitilises kontekstis.

Autor eelistab OECD (2005, 53) esitatud defi nitsiooni, milles avatakse igakülgselt 
ASO fi nantsjuhtimise ulatus ja funktsioonid.

Eeltoodud fi nantsjuhtimise defi nitsioonide ning relevantsetes kirjandusallikates 
(vt  Wildavsky 1964; Blöndal 2003; von Hagen 2005; Pretorius&Pretorius 
2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009 jt) esitatud seisukohtade analüüsi ja 
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sünteesi  tulemusena disagregeerib autor ASO fi nantsjuhtimissüsteemi järgmisteks 
alamsüsteemideks: 

1) strateegilise ja operatiivse planeerimise süsteemid (majanduspoliitiliste 
prioriteetide pika- ja lühiajalise planeerimise protsessid ja protseduurid), 
(strategic and operational planning);

2) eelarvesüsteem (majandussuhetel ja juriidilistel normidel põhinev riigi 
territoriaalüksuste ja valitsusasutuste eelarvete kogum), (budget system); 

3) eelarvestussüsteem (arvestusinfotootmissüsteem – eelarvete koostamise 
ning esitamise protsessid ja   protseduurid), (budgeting system); 

4) fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteem (arvestusinfotootmissüsteem – 
fi nantsaruannete, sh eelarvete täitmise aruanne, koostamise ja esitamise 
protsessid ja protseduurid), (fi nancial accounting and reporting);

5) auditisüsteem, liigendatuna sise- ja välisauditiks (fi nants- ja tulemusauditi 
protsessid ja protseduurid, mille viivad läbi sise- ja välisaudiitorid) (audit).

ASO fi nantsjuhtimissüsteem on joonisel 1.

Joonis 1. Avaliku sektori organisatsiooni fi nantsjuhtimissüsteem. Autori koostatud.  

Käesoleva töö uurimisobjektiks on ASO fi nantsjuhtimis süsteem, rõhuasetusega 
juhtimisotsuseid põhistavat informatsiooni genereerivatele alamsüsteemidele – 
eelarvestussüsteemile ja fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemile. 

Juhtimisotsused

Strateegilise ja operatiivse 
planeerimise 

süsteemid

Eelarvesüsteem

Eelarvestussüsteem

Välisaudit

Finantsarvestus- ja 
-aruandlussüsteem

Siseaudit
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Uuritavaid alamsüsteeme käsitletakse:
 • staatilises (nähtusena), dünaamilises (ajalises ja loogilises järjestuses 

kulgevate protsesside kaudu) ja funktsionaalses (suhe keskkonnaga) olekus,
 • kui vahendeid (fi nants)juhtimiseesmärkide saavutamiseks.

Töö eesmärki järgides asetatakse põhirõhk süsteemide staatilise, dünaamilise ja 
funktsionaalse oleku analüüsile.  Institutsionaalsete erinevustega tegeldakse töö 
kompaktsuse huvides minimaalselt. 

1.1.2. Eelarvestamine avaliku sektori organisatsioonis 

Eelarve koostamine on organisatsiooni majandusarvestussüsteemi protseduur. 
Bergmann (2009, 56) käsitleb NPFMi reformistrateegiate kontekstis avaliku 
sektori majandusarvestust kui infosüsteemi   koosnevana kahest alamsüsteemist: 

1. Juhtimisarvestus (management accounting, managerial accounting), sh 
eelarvestamine (budgeting). 

2. Finantsarvestus- ja aruandlus (fi nancial accounting and reporting). 

Juhtimisarvestus on Horngreni et al. (1996, 843)  järgi informatsiooni 
identifi tseerimise, mõõtmise, kogumise, analüüsi, interpreteerimise ja levitamise 
protsess, mis aitab kaasa organisatsiooni eesmärkide täitmisele. 

Jones&Pendlebury (2000, 21) rõhutavad, et nüüdisaegne „juhtimisarvestus kui iga 
kontrolltsükli põhiosa on ASO fi nantsjuhtimissüsteemi vältimatu element”.

Finantsarvestus (fi nancial accounting) on infotootmisprotsess, mis lõpeb 
organisatsiooni fi nantsaruannete koostamisega  ja esitamisega sise- ja 
väliskasutajatele.  Finantsaruanne on väljundile orienteeritud formaalse üles-
ehitusega retrospektiivne fi nantstulemuste mõõtmise instrument. Finantsaruandeid 
kasutatakse ASO-sisese ja -välise fi nantsplaneerimise (strateegilised ja jooksvad 
eelarved) ja analüüsi, kaasa arvatud statistika, andmeallikatena (Riigi majandusaasta 
... 2010, 6).
Bergmann (2009, 57) selgitab, et ASO vajab: 

 • juhtimisarvestussüsteeme, et toota informatsiooni organisatsiooni 
juhtkonnale (organisatsioonisisene eelarvestamine) ja kommunikeeruda 
kõrgema tasandi organisatsiooniga (eelarvete hierarhia, tulemuslikkuse 
juhtimine, eelarvete täitmine), 

 • fi nantsarvestust ja -aruandlust, et anda ASO-sisestele ja -välistele 
huvigruppidele tagasisidet ressursside kasutamisest, kasutamise kvaliteedist 
(lisaväärtuse loomine) ja efektiivsusest. 

Eeltoodust nähtub, et ressursside kasutamisest tervikliku ülevaate saamiseks on vaja 
käsitleda eelarvestust ning fi nantsarvestust ja -aruandlust kompleksselt.  Eelarvete 
kui fi nantsplaanide tegelikust täitmisest informeerib huvigruppe fi nantsarvestus ja 
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–aruandlus (aruannete kaudu), luues ühtlasi aluse tegelike tulemuste hindamisele 
ning eelarve hälvete võrdlevanalüüsile.

OECD avaliku sektori fi nantsjuhtimise defi nitsioonist (OECD 2005, 53) nähtub, 
et fi nantsjuhtimine integreerib nii makro- kui ka mikrotasandi organisatsioonide 
operatiivsed ja strateegilised eesmärgid ühtseks rahas väljendatud tegevuskavaks 
– eelarveks. 

ASO eelarve (budget) täidab paljusid ülesandeid – ta on poliitiliste prioriteetide 
avaldus, majanduspoliitika juht, ASO osutatavate teenuste rahastamise plaan, 
määratleb Wildavsky (1964, 4). Schick (2003, 118) toob sisse strateegilise 
perspektiivi – „Eelarve on ... menetlus, mille abil mineviku otsused ja arusaamad 
kantakse edasi tulevikku”. Kiireltmuutuva väliskeskkonna tingimustes täidab 
eelarve infokandja rolli, esitades identifi tseeritud muutujate (tulude ja kulude) 
väärtuse  ja valiku põhjenduse, andes tagasisidet ressursside kasutamisest ning 
integreerides organisatsiooni tegevused kõigis valdkondades (Chan&Xiao, 
2009). Eesti Vabariigi põhiseaduse mõttest lähtuvalt saab riigieelarvet käsitleda 
riigi majandusplaanina eelolevaks aastaks, samuti parlamendi iga-aastase 
usaldusavaldusena valitsusele ja tema kavatsetavale poliitikale (Eesti Vabariigi ... 
2008, 575). 

Hansen&Van der Stede (2004) esitavad järgmised eelarvete eesmärgid:
 • põhitegevuse planeerimine;
 • tulemuslikkuse planeerimine;
 • eesmärkide edastamine;
 • strateegia formuleerimine.

Kaks esimest eesmärki on lühiajalised, kaks viimast aga pikaajalised ja strateegilise 
loomuga. Ka Wildavsky (1988) juhib tähelepanu sellele, et eelarvete eesmärkidesse 
ja eelarvestamise protsessi on programmeeritud vastuolud. Põhjuseks on nõuded 
eelarvestamisele:  eelarvestamine peab olema üheaegselt pikaajaline (strateegilised 
eesmärgid), operatiivne (lühiajalised eesmärgid), muutuv (võimeline reageerima 
poliitilistest otsustest tulenevale prioriteetide muutusele), paindlik (kohanevus 
muutuva majandussituatsiooniga) ja jäik (kulutuste reglementeeritus).  

Karu et al. (2007, 132)  esitavad eelarve eesmärgid järgmiselt:
 • eelarve kui tegevusplaan – vahend tegevuste korraldamiseks ja eesmärkide 

saavutamiseks;
 • eelarve kui fi nantsplaan – annab ülevaate laekuvatest tuludest ja tehtavatest 

kulutustest;
 • eelarve kui kommunikatsioonivahend – kannab avalikkusele arusaadavat 

informatsiooni ja on demokraatliku valitsemissüsteemi usalduse 
indikaatoriks.

Eelnevast nähtub, et eelarvete koostamine on osa ASO planeerimisprotsessist.
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Mereste (2003, 131) järgi on „eelarvete koostamine, eelarvestamine ja fi nants-
planeerimine organisatsiooni eesmärkide saavutamiseks vajalike arvutluste 
tegemine, eriti tulude ja kulude tasakaalustamine enne tegevuse alustamist”.  

Horngren et al. (1996) defi neerivad eelarvestamist järgmiselt: „Eelarvestamine 
(budgeting) on tegevusplaani kvantitatiivne väljendamine, mis aitab juhte plaanide 
koordineerimisel ja nende elluviimisel”. 

Eeltoodud eelarvete eesmärkidest ja eelarvestamise defi nitsioonidest nähtub 
duaalsus eelarvestamise dimensioonides: 

 • juhtimisarvestuslikel eesmärkidel koostatud eelarve on organisatsiooni-
siseste huvigruppide infoallikas edastades mineviku kuluarvestuse infot 
fi nantsaruandluse põhjal;

 • fi nantsjuhtimise eesmärgil koostatud eelarve on sise- ja väliskasutajaid 
kulude juhtimisest ja kulutuste efektiivsusest informeeriv plaan.

Jones&Pendlebury (2000) käsitluses on eelarvestamine seostatud juhtimis-
arvestusega ja suunatud minevikku  (tulemuste mõõtmine, eelarve täitmine, 
kontroll). Horngren et al. (1996), Mereste (2003) ja Karu et al. (2007) käsitlevad 
eelarvestamist fi nantsjuhtimise aspektist tulevikku suunatud planeerimissüsteemi 
osana. Wildavsky (1988), Hansen&Van der Stede (2004) ja Bergmanni (2009) 
käsitlustes on integreeritud mõlemad aspektid.

„Eelarve koostamisel kasutatavad protseduurid ja tegevused moodustavad 
eelarvestamissüsteemi (budgeting system)” (Karu et al. 2007, 24). 

Tehniliselt võttes ei ole eelarvestussüsteem (budgeting system) otsustussüsteem, ta 
on otsuste juurutamise süsteem (Dickmeyer 2004, 3).  

Käesolevas uurimuses tugineb autor Dickmeyerile (2004, 3) ja võtab 
aluseks seisukoha, et eelarvestussüsteem, erinevalt eelarvesüsteemist, ei ole 
majanduspoliitiliste otsuste (strateegiate) vastuvõtmise, vaid otsuste metoodilis-
tehniline elluviimise süsteem. Eelarvestamise eesmärke käsitleb autor uurimuse 
ülesandepüstitusest tulenevalt planeerimise ja plaanide täitmise vaadet seostavana.

Paljudes allikmaterjalides (nt Olson et al. 1998; Guthrie et al. 1999; 
Jones&Pendlebury 2000; Hughes 2003; Curristine 2005; Schick 2007; Bergmann 
2009) rõhutatakse, et  NPMi reformistrateegiates püstitatud ressursside 
kasutamise tulemuslikkuse taotluse tõttu kandub avaliku sektori organisatsioonide 
eelarvestamise rõhuasetus sisendipõhiselt eelarvestamiselt väljundipõhisele  või 
tulemipõhisele eelarvestamisele. 

Sisendipõhises eelarvestamises (input-based budgeting) alustatakse ressursikulu 
ja ressursivajaduse eelarvestamisest. Lähtutakse tavaliselt eelmise aasta kuludest. 
Eelarvestatud kulud (sisendid) jaotatakse toodetele ja teenustele (väljundid), 
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mistõttu osutatavate toodete ja teenuste nomenklatuuri ja koguse määravad kasutada 
olevad ressursid (peamiselt raha). Sisendipõhise eelarvestuse infosüsteem ei 
näita ressursside kasutamise efektiivsust, seepärast keskendutakse sisendipõhises 
eelarvestamises tavaliselt protsesside reguleerimisele.  (Kristensen et al. 2002, 8).

Väljundipõhises eelarvestamises (output-based budgeting) määratakse 
kõigepealt eesmärknäitajate kaudu toodete ja teenuste nomenklatuur ja kogus, 
misjärel arvestatakse eesmärkide saavutamiseks vajalikud kulutused (Kristensen 
et al. 2002, 9). Schick (2007)  toonitab, et eelarvestamise rõhuasetuse muutusega 
peab kaasnema muutus mõtteviisis – eelarve muutub analüüsiinstrumendist 
otsusepõhjenduslikuks instrumendiks.

Tulemipõhises eelarvestamises (outcome-based budgeting) defi neeritakse 
eesmärgid avaliku hüve, heaolu või turvalisuse seisukohalt. Pärast soovitud tulemite 
defi neerimist määratakse eesmärkide saavutamise indikaatorid (Kristensen et al. 
2002, 9).

Eelarvestamise süsteemid ja meetodid – traditsiooniline kuluarvestus (traditional 
cost accounting, TCA), planeeriv programmipõhine eelarvestussüsteem (planning, 
programming, budgeting system, PPBS), kulupõhine eelarvestamine (cost-
based budgeting; line-item budgeting), nullbaasiline eelarvestamine (zero based 
budgeting, ZBB) ja tulemuseelarvestamine (performance based budgeting, PBB) 
– arenesid välja USAs eelarvestamise normatiivse teooria reformistide (reformers) 
koolkonna seisukohtadest, mis põhinesid  sotsiaalteadustel: majandusarvestus 
(accounting), juhtimine (management), valitsemisteooria (theory of government) 
(vt Rubin 1990).  Erialakirjanduses (vt nt Rubin 1990, 180; Wildavsky 2001a, 56; 
Hughes 2003; Schick 2007, 118) on kõik eelloetletud eelarvestamise meetodid 
tunnistatud suuremal või vähemal määral ebaõnnestunuteks. Ebaõnnestumise 
peamisteks põhjusteks peetakse meetodite administreerimise ja kontrollimise 
keerukust, töömahukust ja sisu „lahjenemist“ madalamatel hierarhiatasanditel enne 
keskvalitsuseni jõudmist. Hoolimata kriitikast, on eelnimetatud meetodid maailma 
riikide praktikas laialdaselt kasutusel kas algkujul, adapteerituna, modifi tseerituna 
või integreerituna. Enamik loetletud meetoditest on kasutusel ka Eestis sh Tallinna 
linna fi nantsjuhtimismudelis, mida  analüüsitakse osas 3.2. 

Tulemuseelarvestamine  (performance based budgeting, PBB) on eelarvestamise 
meetod, mis seostab kasutatud vahendid mõõdetavate tulemustega. OECD (2008, 
2) eristab:

 • esituslikku (presentational);
 • tulemuslikkusest teavitavat (performance informed);
 • otsest tulemuseelarvestamist (direct performance budgeting). 

Esituslik ja tulemuslikkusest teavitav tulemuseelarvestamine käsitlevad tulemus-
eelarvestamist laiemalt, st eelarvetele on lisatud taustteave tulemuslikkuse kohta, 
mille  mõõtmiseks kasutatakse mõõtmismudeleid – nt tasakaalus tulemuskaart 
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(balanced scorecard), kuus sigmat (six ∑) jt. Taustteabena kasutatakse 
mittefi nantsilisi näitajaid, mis sisaldavad hinnanguid, arvamusi, suhtumisi, nt 
innovatsioonivõime, kliendisõbralikkus, personali oskused,  avaliku teenistuse 
eetika järgimine jms (Karu et al. 2007). Kasutamiseks sobivad ka kvalitatiivsete 
väärtuste hindamisega/mõõtmisega  (kvantitatiivsetele lisaks) tegelevad kulu–kasu 
analüüs (CBA) ja kuluefektiivsuse (CEA) analüüs (vt nt Hansson 2007; Boardman 
et al. 2011). Nende analüüside käigus mõõdetakse kulud ja kasud: nii rahalised kui 
ka need, mis rahaliselt otseselt mõõdetavad ei ole (näiteks elanike rahulolu). Otsene 
tulemuseelarvestamine eeldab väljundi ja ressursikulu täpset mõõtmist (OECD 
2008), st eksistreerib otsene seos tulemusnäitaja ja rahastamise vahel (Schick 2007, 
123). Otsesel tulemuseelarvestamisel kasutatakse tekkepõhist arvestust, sest ainult 
tekkepõhine arvestuspõhimõte võimaldab eelarvetesse lülitada kõik tulud ja kulud 
(rahalised ja mitterahalised) keskpikas ja pikas perspektiivis, mida tulemuslikkuse 
hindamine eeldab (vt Blöndal 2003, 45; Schick 2007, 136). 

Nüüdisajal kogub järjest rohkem järgijaid suhtumine, et tulud ja kulud  tekivad 
juhtimistegevuste tagajärjel. Kaplan ja Cooper jõudsid 1980. aastate lõpus 
tõdemusele, et suure osa kuludest põhjustavad tegevused ja protsessid (Abejule 
2000). See innovatiivne idee – kulude kandmine esmalt tegevustele ja protsessidele 
ning seejärel toodetele ja teenustele –  sai tegevuspõhise kuluarvestuse ja 
tegevuspõhise eelarvestamise tekke aluseks.  Tegevuspõhine kuluarvestus 
(activity based costing, ABC) on arvestusmeetod, mille abil arvestatakse kulud 
kulukandjatele (toodetele/teenustele), lähtudes nende kulude seosest ühe või teise 
tegevusega. ABC on kaheetapiline protsess, mille esimeseks etapiks on üldiste 
tegevuste kulude  arvestus ja teiseks etapiks üldiste tegevuste kulude jaotamine 
väljunditele (tooted/teenused/programmid). Tegevuspõhine eelarvestamine 
(activity based budgeting, ABB) on eelarvestamise meetod, kus organisatsiooni 
strateegilistest eesmärkidest lähtuvalt määratakse kindlaks ja eelarvestatakse 
eelarveperioodil vajalike väljundite (kulukandjate) kogus ning seejärel nende 
väljundite saavutamiseks vajalike tegevuste ja ressursside kogus ning selleks 
tehtavad vajalikud kulutused. Tegevuspõhiste kuluarvestuse süsteemide ja 
eelarvestamise juurutamine viis tegevuspõhise juhtimiseni (activity based 
management, ABM) (Kaplan&Cooper 2002). Kaplan&Cooperi (2002, 20) järgi 
tähendab tegevuspõhine juhtimine „ ... tegevuste võrgustikku, mida on võimalik 
rakendada parema, tegevustel põhineva kulude info abil”, omades nii operatiivset 
(efektiivsuse suurendamine) kui ka strateegilist (teostatavate tegevuste valik) 
rakendust. Eeltoodust nähtub, et tegevuspõhises juhtimises on integreeritud 
toodete valmistamiseks ja teenuste osutamiseks vajalik strateegiline ja operatiivne 
kulujuhtimine. Selline integreeritud käsitlus võimaldab kulude juhtimist, loob 
eeldused kulude vähendamiseks ning toodab andmeid efektiivsuse analüüsiks 
(Kaplan&Cooper 2002). Tegevuspõhise kuluarvestuse ja eelarvestamise juurde 
pöördutakse tagasi ASO eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemide analüüsimisel 
osas 1.5.2. 
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1.1.3. Arvestusprintsiibid avaliku sektori organisatsioonis 

Arvestuse põhiprintsiibid, mis moodustavad  eelarvestuse ja fi nantsaruandluse 
kontseptuaalse raamistiku, on sektoriülesed üldaktsepteeritud metodoloogiliste 
eelduste kogumid (vt ka lisa 3). Tsiteerides Kallast (1997, 29): „Üldiselt 
aktsepteeritud arvestusprintsiibid annavad alati olulise autoriteetse toetuse ühe või 
teise arvestusprobleemi ühtsesse lahendusse”. 

Rahvusvahelise Arvestusspetsialistide Föderatsiooni (International Federation of 
Accountants, IFAC) uuringus 11, on esitatud neli avaliku sektori arvestusmudelit, 
mis on kasutusel maailma erinevates riikides (Government ... 2000): 

 • kassapõhine arvestus; 
 • modifi tseeritud kassapõhine arvestus;
 • modifi tseeritud tekkepõhine arvestus;
 • tekkepõhine  arvestus.

Tänapäevane kassapõhine arvestus on arenenud kameraalarvepidamisest (cameral 
accounting) (Monsen 2000; Monsen 2010).  Modifi tseeritud mudelites on kassa-
põhist arvestusmudelit täiustatud mõnede tekkepõhiselt kajastatavate nõuete 
ja kohustustega, nt lühiajalised kohustused ja pikaajalised laenud. Kohustuste 
bilansis kajastamisega kaasneb potentsiaalsete kohustuste avalikustamise vajadus 
põhiaruannete lisana (Parry 2010a). Tänapäevane tekkepõhine arvestus on arenenud 
paralleelselt kameraalarvepidamisega, äriorganisatsioonide spetsiifi kat ja vajadusi 
(kasumi ja selle komponentide kajastamine ja esitamine)  silmas pidades (Monsen 
2000; Monsen 2010).

Eesti raamatupidamise seaduse (RPS) § 5 sätestab kaks arvestuspõhimõtet:
Kassapõhine arvestus on majandustehingute kajastamine vastavalt  
majandustehinguga seotud raha laekumisele või väljamaksmisele (RPS § 5 (1)).
Tekkepõhine arvestus on majandustehingute kajastamine vastavalt 
majandustehingu toimumisele, sõltumata sellest, kas sellega seotud raha on 
laekunud või välja makstud (RPS § 5 (2)).

Eelarveklassifi kaatoris esitatakse tegevuspõhine arvestuspõhimõte, mille 
rakendamisel „ ... planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste tekke-
põhised tulud ja kulud” (Eelarveklassifi kaator ... §22 (2) p3).

OECD raportis (OECD 2011, 41) märgitakse, et enamuses Euroopa Liidu (EL) 
liikmesriikides, sh Eestis, on  ASO keskvalitsuse tasandil kasutusel kassapõhine 
eelarvestus ning tekkepõhine fi nantsaruandlus. Tekkepõhine raamatupidamise 
aastaaruanne edastab igakülgset informatsiooni ASO ressursside paigutuse ja 
kasutamise kohta. Finantsarvestus ja -aruandlus on siiski ainult üks osa ASO 
arvestusinfosüsteemist (vt Bergmann 2009, 56). Seepärast on ilmne, et seni, kuni 
ASO arvestusinfosüsteemi teist osa – eelarveid – koostatakse (ja kontrollitakse) 
kassapõhiselt, puudub terviklik ülevaade ressursside juhtimise efektiivsusest 
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ja läbipaistvusest. Sellele juhib tähelepanu nt Blöndal (2003), märkides, 
et kahe võrreldamatu arvestuspõhimõtte kasutamine on nõrgestanud  ASO 
fi nantsjuhtimissüsteemi alamsüsteemide omavahelist seostatust ja ei võimalda 
analüüsida ASO fi skaalset jätkusuutlikkust. 

1.2.  Uus avaliku sektori fi nantsjuhtimine 

Traditsioonilise avaliku halduse mudelis on fi nantsjuhtimise ülesandeks eelarve 
reeglitest ja regulatsioonidest kinnipidamise kontrollimine, ressursikasutuse 
efektiivsusele ja tõhususele ei pöörata erilist tähelepanu (vt nt Hughes 2003; Blöndal 
2003; Curristine 2005; Chan&Xiao 2009). Seepärast ei paku traditsiooniline 
fi nantsjuhtimise mudel teavet parendamist vajavate valdkondade kohta (Curristine 
2005). 

Uue avaliku sektori fi nantsjuhtimise (NPFM) ülesandeks on arvestuspoliitika 
ja -praktikate kaasajastamine, ühtlustamine ja tugevdamine avaliku sektori 
organisatsioonides (vt nt Olson et al. 1998; Guthrie et al. 1999; Kurunmäki et 
al. 2011). Vajalikuks peetakse ka juhtide fi nantsteadlikkuse tõstmist (vt Wynne 
2007; Schick 2007). Falconeri (1997) järgi on arenenud turumajanduslikes riikides 
reformide eesmärgiks eelarvevahendite kasutamise efektiivsuse suurendamine; 
Kesk- ja Ida-Euroopa riikide eesmärk on nüüdisaegse ühiskonna liikmete 
vajadusi rahuldava avaliku halduse süsteemi loomine, millega on vahetult seotud 
fi nantsjuhtimise  süsteemi täiustamine. 

NPFMi käivitajaks Euroopas on kaks faktorit (Pollitt&Bouckaert 2000):
1. Maastrichti leping (1992), mis pani aluse Euroopa Liidu moodustamisele 

ning mille raames lepiti kokku ühises majandus- ja monetaarpoliitikas, 
välis- ja julgeolekupoliitikas ning õigus- ja siseküsimuste alases poliitikas. 
Maastrichti leping limiteerib avaliku raha kasutamist ja laenupoliitikat. 
Eelarvedefi tsiidi tegelik või planeeritud näitaja ei tohi ületada 3% SKPst. 
Kandidaatriigi riigivõla summa (Gross Domestic Debt) ei tohi ületada 60% 
kandidaatriigi  SKPst. 

2. Avalike teenuste tasakaalustamata hinna-kvaliteedi suhte tõttu tekkis vajadus  
uuendada sotsiaalset lepingut (social contract) riigi ja kodanike vahel. 

Guthrie et al. (2005, 40) esitavad NPFMi viis dimensiooni:
1. Finantsaruandlussüsteemi arendused, mille eesmärgiks on äriühingute 

arvestuspõhimõtete juurutamine avaliku sektori organisatsioonides.
2. Turumajanduse reeglitel põhinev juhtimine, teenuste lepinguline delegee-

rimine, kuluarvestusel põhinevad avalike teenuste hinna kalkulatsioonid.
3. Tulemusjuhtimine koos tegevuse tulemuslikkuse hindamisega.
4. Finantsplaneerimise detsentraliseerimine või delegeerimine, sh fi nants- ja 

juhtimisarvestussüsteemide seostamine ning eelarvete ja eelarve täitmise 
aruannete seostamine.
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5. Ümberkorraldused avaliku sektori organisatsioonide auditisüsteemis,  
selleks, et igakülgselt kontrollida ja rahuldada ühiskonnaliikmete kasvavaid 
vajadusi teenuste kättesaadavuse, kvaliteedi ja ressursikasutuse tõhususe 
osas. Tulemusauditi (nii sise- kui ka välisaudit) kui tagasisidesüsteemi 
juurutamine ja arendamine.

Eeltoodud dimensioonid määravad ära NPFMi laia haarde. Mõned dimensioonid 
osaliselt kattuvad, mõned neist hõlmavad teisigi valdkondi peale fi nantsjuhtimise. 

Uurimuse ülesandepüstituse aspektist  on relevantsed järgmised NPFMi 
valdkonnad: 

 • tulemusjuhtimine koos tegevuse tulemuslikkuse hindamisega (taust-
informatsioonina); 

 • fi nants- ja juhtimisarvestussüsteemide seostamine. 

Tulemusjuhtimise (management by objectives, MBO) all mõistetakse 
laiaulatuslikku terviklikku juhtimiskontseptsiooni, mis sisaldab tervikliku 
kvaliteedijuhtimise (total quality management, TQM) elemente. Hartog et al. (2004) 
ja Beardwell et al. (2004) tõdevad, et puudub ühtne arusaam tulemusjuhtimise 
sisust, mistõttu mõiste kasutamisel esineb teatavat segadust, mis omakorda  
raskendab selle juhtimiskontseptsiooni kasutamist. Tulemusjuhtimine põhineb 
NPMi juhtimislikul harul (managerialism) (Hood 1991, 5). Heinrichi (2002) 
järgi on tulemusjuhtimises integreeritud juhtimise (management) ja eestvedamise 
(leadership) põhimõtted. Tulemusjuhtimise rakendamine on tulemuseelarvestamise 
juurutamise eeltingimuseks (Shick 2007). Tulemusjuhtimise strateegiate „pannes 
juhid juhtima” (juurdunud Uus-Meremaal) ja „lastes juhtidel juhtida” (juurdunud 
Austraalias) ühisjooneks on  juhtidele tulemuste parendamiseks piisava 
tegevusvabaduse andmine (Shah&Shen 2007).  Tulemusjuhtimise vältimatuks 
elemendiks on järelevalvesüsteem, mille abil mõõdetakse püstitatud eesmärkide 
saavutamist.

Tulemusjuhtimise rakendusena käsitletakse tulemuslikkuse juhtimist 
(performance management). Atkinson&Shaw (2006, 175) järgi on tulemuslikkuse 
juhtimine multidimensionaalne juhtimisvaldkond, baseerudes motivatsiooni-
teoorial (motivation theory) põhineval eesmärgi püstitamise teoorial (goal-setting 
theory) ja ootuste teoorial (expectancy theory). 

Tulemuslikkuse juhtimine on protsess, mille käigus organisatsioon integreerib oma 
tulemusnäitajad organisatsiooni strateegiate ja eesmärkidega, määratlevad Bitici et 
al. (1997) ning Atkinson&Shaw (2006). 

OECD (2005) defi neerib tulemuslikkuse juhtimist juhtimistsüklina, mille osadeks 
on strateegiline ja operatiivne planeerimine, organisatsiooni  juhtimisstruktuuri 
täiustamine koos vastutuse detsentraliseerimisega ning tegevustulemuste 
kontrollimine ja hindamine.  



36

Haldma et al. (2008) rõhutavad, et OECD poolt esitatud tulemuslikkuse 
juhtimise defi nitsioonis peegeldub Demingi juhtimismudeli (vt lisa 4) idee – nii 
strateegilised kui ka operatiivsed eesmärgid ja sihid on määratletud, juhtidel on 
piisavalt tegevusvabadust nende saavutamiseks, tegevustulemused on mõõdetavad 
ja esitatavad. Defi nitsioon  refl ekteerib ka NPMi–NPFMi reformistrateegiate 
suuniseid, milleks on  orienteeritus väljundile, vastutus teenuse osutamise ja 
selleks tehtud kulutuste eest, strateegilise ja operatiivse juhtimise eraldamine, 
detsentraliseerimine, personali motiveerimine (vt Christensen&Lægreid 2002; 
Curristine 2005; lisa 1). Institutsionaalse (organisatsiooni), funktsionaalse 
(valdkond) ning operatsioonitasandi (allüksus), (vt Thompson&Strickland 1996, 
38) eesmärgid, tegevused ning mõõdikud on kooskõlas ja üksteisest tulenevad 
ning seotud inimressursside juhtimise (HRM) kaudu (vt Atkinson&Shaw 2006). 

Allikmaterjalides rõhutatakse ASO tulemuslikkuse juhtimise süsteemi dünaamilist 
(Bitici et al. 2000; Garengo et al. 2005) ja tasakaalustatud (Kaplan&Norton 
1992; Garengo et al. 2005) iseloomu. Bitici et al. (2000) mõistavad dünaamilise 
tulemuslikkuse juhtimise süsteemi all sellist süsteemi, mis refl ekteerib ASO 
väliskeskkonnas toimunud muudatused (nt muudatused strateegiates, õigusaktides 
jm) organisatsiooni sisekeskkonda (kaasnevad nt muudatused kasutatavas 
infosüsteemis, personalis jne). Selline lähenemine ühtib osas 1.3 esitatud 
sõltuvusteoreetilise käsitlusega, mille kohaselt iga üksiku muutuja tähtsus ja 
mõjuulatus sõltub muutuse kontekstist. Tasakaalustatud tulemuslikkuse juhtimise 
süsteemis analüüsitakse Garengo et al. (2005) järgi väljundeid süsteemselt ja 
koordineeritult, lähtudes ühiskonna vajadustest ja ASO ülesannetest (nt klientide 
rahulolu, innovatiivsus jm). 

ASO tulemuslikkuse juhtimine põhineb tulemuslikkuse hindamise süsteemil 
(performance measurement system). Tulemuslikkuse hindamise näitajate 
süsteemne valik, arendamine ja kasutamine võimaldab analüüsida ja hinnata 
organisatsiooni liikumist püstitatud eesmärkide suunas (Atkinson&Shaw 2006), 
kasutades relevantseid mõõtmismudeleid, nt tasakaalus tulemuskaart (balanced 
scorecard, BSC). Viimase ideeks on organisatsiooni põhiliste eesmärkide vaheliste 
põhjus–tagajärg seoste leidmine ühtse visiooni saamiseks, rakendades selleks 
nii fi nantsilisi kui ka mittefi nantsilisi näitajaid organisatsiooni ja väliskeskkonna 
vaates. Finantsjuhtimise valdkonnas põhinevad tulemuslikkuse  hindamise süsteemi 
arendused Otley (1999), Kaplan&Cooperi (2002) ning Ferreira&Otley (2009) 
töödel. Otley (1999) ning Ferreira&Otley (2009) eesmärgiks oli luua laiapõhjaline 
organisatsiooni välis- ja sisefaktoreid arvestav tulemuslikkuse hindamise süsteemi 
raamistik, eesmärgiga tuvastada kulude optimeerimise võimalused ja võrrelda 
saavutatud võtmenäitajaid seatud eesmärkidega või normatiividega.  Kaplan&Cooper 
(2002) käsitlevad integreeritud kulude ja tegevustulemuste süsteemide juhtimist 
organisatsiooni kasumlikkuse ja tulemuste parendamise eesmärgil. 

Eeltoodust nähtub, et fi nantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise integreeritud 
käsit luses tähtsustub fi nantsvahendite kasutamise tõhususe  analüüs (Schick 2003; 
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Curristine 2005; Schick 2007; OECD 2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009; 
strateegia SE21), mille aluseks saab olla ainult minevikku, olevikku ja tulevikku 
siduv järjepidev ja võrreldav andmevoog. Sellise andmevoo tootmine nõuab 
fi nants- ja juhtimisarvestuse süsteemide seostatust, mille vajalikkust NPFMi 
dimensioonides rõhutatakse (Guthrie et al. 2005, 40). ASO fi nants- ja juhtimis-
arvestussüsteemide integreerimise võimalusi analüüsitakse uurimuse osas 1.5. 

1.3.  Lüderi fi nantsjuhtimise reformimise mudelid 

ASO fi nantsjuhtimise reformimise mudelid (vt Chan et al. 1996; Jaruga&Nowak 
1996; Godfrey et al. 2001; Christensen 2002) baseeruvad valdavalt Lüderi mudelil 
(Lüder’s Contingency Model, LCM, Lüder 1992) ja  Lüderi fi nantsjuhtimise 
reformimise mudelil (Financial Management Reform Process Model, FMR Model)  
(Lüder 2002). 

Lüder uurib ja selgitab oma sõltuvusteoorial põhinevate mudelite abil riigi sotsiaal-
poliitilis-administratiivsete faktorite mõju fi nantsjuhtimise reformimisele. Kui 
nende faktorite konfi guratsioon loob juurutamisbarjääride ületamiseks piisavalt 
soodsad tingimused, on tõenäoline, et reformid toimuvad. FMR mudelis liigendab 
Lüder fi nantsjuhtimise reformimist  mõjutavad välis- ja sisekeskkonnast tulenevad 
muutujad järgmisteks kogumiteks (Lüder 2002, 8):

 • kaks klastrit kontekstuaalseid muutujaid: stiimulid (stimuli) ja 
institutsionaalne korraldus (institutional arrangements); 

 • kolm klastrit käitumislikke muutujaid: reformi käivitajad (reform drivers), 
poliitilised reformi edendajad (political reform promoters) ja sidusgrupid 
(stakeholders);

 • kaks klastrit  vahendite (instrumental) muutujaid: reformi kontseptsioon 
(reform concept) ja juurutamise strateegia (implementation strategy).

Nagu märgib Elwood (2002), võimaldab keskkonnamuutujate ja ASO 
fi nantsjuhtimissüsteemi elementide mõjusuhete analüüs mõista ja selgitada  
arvestussüsteemide, protseduuride, praktikate ja reformide tempo erinevuste 
põhjuseid  riigiti. Jaruga&Nowak (1996) ja Godfrey et al. (2001) märgivad, et 
NPMi reformistrateegiate juurutamisest põhjustatud muudatused üleminekuriikide 
või vähese turumajandusliku kogemusega riikide majanduskeskkonnas 
erinevad sisult, mõõtmetelt ja vormilt arenenud turumajanduslike riikide 
majanduskeskkonnas toimuvatest muudatustest, mõjutades eri moel ka iga üksiku 
riigi ASO fi nantsjuhtimissüsteemi disaini ja toimimist. 

FMR mudelisse (Lüder 2002, 18) on Lüder uue elemendina lisanud tagasiside, 
mille kaudu seostatakse reformi tulem (outcome) reformiprotsessi käitumislike 
muutujatega, institutsionaalse korraldusega ning  kontseptuaalsete muutujatega, 
luues sel moel võimaluse reformi etapiviisiliseks teostamiseks.  
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Lüderi ja Lüderi mudelitel põhinevatele fi nantsjuhtimise reformimise mudelitele 
heidavad kriitikud (vt Monsen&Näsi 1998; Chan 2002; Ouda 2010) ette 
metodoloogilisi puudusi:

 • analüüsimata valdkondade (black boxes) olemasolu; 
 • keskendumist peamiselt vormile; 
 • ebapiisavat fi nantsjuhtimise reformide sisu analüüsi;  
 • riikide, kus fi nantsjuhtimise reformid on teostatud (Uus-Meremaa, 

Ühendkuningriik, Austraalia) kogemusega mitte arvestamist.  

Kriitikud on seisukohal, et sõltuvusteooria abil saab küll selgitada fi nantsjuhtimise 
reformide põhjuseid ja määratleda reforme käivitavaid mõjureid, kuid ei saa 
analüüsida reformide juurutamise protsessi, reformide käiku ning reformide   
tulemuslikkust. Ouda (2010) rõhutab, et on aeg liikuda fi nantsjuhtimise reformimist 
selgitavatelt mudelitelt (explanatory models) fi nantsjuhtimise normatiivsetele 
mudelitele (prescriptive models). 

Kriitikast hoolimata on sõltuvusteoorial põhinevaid Lüderi mudeleid CIGAR-
võrgustiku (Comparative International Governmental Accounting Research) 
teadlased kasutanud fi nantsjuhtimise reformide mõjurite analüüsi võrdlus-
mudelitena rohkem kui 15 aasta jooksul (Ouda 2010, 65) vanade turumajanduslike 
riikide (Saksamaa, Kanada, Šveits, Taani, USA Itaalia jt) näitel (Lüder 2002, 5).  
Ida-Aafrika arengumaadele kohandasid Lüderi FMR mudeli Godfrey et al. (2001). 
Vähem on Lüderi FMR mudelit kasutatud Kesk- ja Ida-Euroopa riikide näitel, 
millest autor leidis andmeid ainult Poola (Jaruga&Nowak 1996) ja Eesti (Haldma 
2006) kohta. 

Kuna Lüderi FMR mudelit (Lüder 2002, 18) on laialdaselt kasutatud erinevate 
riikide fi nantsjuhtimise reformide mõjutegurite ja nende mõju analüüsimisel, on ta 
valitud võrdlusmudeliks ka ASO integreeritud fi nantsjuhtimise mudelit mõjutavate 
tegurite analüüsimisel uurimuse osas 3.1.4. 

1.4. Demingi juhtimismudel

Teadlased (vt nt Guthrie et al. 1999; Epstein&Campell 2002; Haldma et al. 
2008) on ASO juhtimist käsitlevate uurimuste teoreetilise alusena NPMi–NPFMi 
kontekstis kasutanud W. Edwards Demingi (1900–1993) juhtimismudeli ideed 
– Plan, Do, Check, Act. Demingi juhtimismudel (vt lisa 4) on organisatsiooni 
toimimise pideva parendamise tsükkel, mille põhiidee Waltoni (1986) järgi on 
organisatsiooni eesmärkide saavutamine, integreerides kvaliteedi, innovatsiooni, 
tehnoloogia, tootmise ja ettevõtluse dimensioonid.  

Anderson et al. (1994, 479) esitavad Demingi juhtimismudeli idee järgmiselt:
„Juhtimismudeli efektiivsus põhineb eestvedamislikel pingutustel (leadership 
efforts), mis on jätkuvalt suunatud koostööalti ja õppiva organisatsiooni 
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(cooperative and learning organization) loomisele sooviga juurutada 
protsessipõhine juhtimine (process-management practices), mis olles 
juurutatud, toetab klientide rahulolu (customer satisfaction) ja organisatsiooni 
jätkusuutlikkust (organizational survival) töötajate rahulolu saavutamise 
(employee fulfi llment) ning protsesside, toodete ja teenuste pideva parendamise 
(continuous improvement of processes, products and services) kaudu”.

  
Demingi edu algas Jaapanis 1950ndatel aastatel (Deming 1986, Walton 1986), 
kus Deming esitles Shewharti 1939. aastal loodud juhtimistsükli  modifi tseeritud 
kontseptsiooni (Moen&Norman 2010, 25). Järgmisena juurutas Deming oma 
juhtimismudeli Ford Motor Companys (Scherkenbach 1986b). Kuna Fordi 
edukus kasvas, võtsid mudeli kasutusele paljud organisatsioonid (Hodgson 1987). 
Walton (1986) rõhutab, et Demingi juhtimismudel on sektoriülene, ta on ennast 
õigustanud äriorganisatsioonides (Ford Motor Company, Motorola, Honeywell, 
AT&T, Campbell’s Soup, Ritz Carlton Hotels, Bridgestone U.S.A.) ja ASOdes 
(USA kaitsevägi, merevägi, haridusasutused jpt). Arvukad  juhtumiuuringud on 
näidanud  Demingi juhtimismudeli rakendamisest saavutatud efektiivsuse kasvu 
eri tüüpi organisatsioonides (vt Gurthie et al. 1999; Fisher et al. 2005). Demingi 
juhtimismudel on oma kontseptsiooni universaalsuse tõttu rakendust leidnud 
ka Eesti teadlaste hulgas eri valdkondade ASOde fi nantsjuhtimise analüüsimise 
teoreetilise alusena (vt nt Haldma et al. 2008). 

Demingi juhtimismudeli ja juhtimisliku tulemusvastutuse (managerial account-
ability) (vt Pollitt&Harrisson 1992) integreeritud ideedel põhineb nt USA Austini 
linnas rakendatud tulemusvastutuse süsteem (vt Epstein&Campbell 2002, 2) 
 

Joonis 2. Avaliku sektori organisatsiooni tulemusvastutuse süsteem (Allikas: 
Austini linna audiitorbüroo, esitatud Epstein&Campbell 2002, 2 vahendusel). 
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Joonisel 2 kujutatud ASO tulemusvastutuse süsteem koosneb neljast etapist: 
strateegiline ja operatiivne planeerimine (plan), tulemuseelarvestamine (do), 
tulemuste mõõtmine ja aruandlus (check) ning korrigeerimine ja otsustamine 
(act ka adjust). Thompson&Strickland (1996, 241) rõhutavad, et organisatsiooni 
strateegia elluviimine tähendab organisatsiooni strateegilise plaani konverteerimist 
tegevusteks ja seejärel tulemusteks, mida Demingi juhtimismudel järgib. Tompkins 
(2005, 333) rõhutab, et Demingi juhtimismudeli esimene samm (plan) põhineb 
kvaliteedi parendamiseks vajalike muudatuste määratlemisel. Sellest järeldab 
autor, et strateegilisi ja operatiivseid juhtimisotsuseid põhjendava alusena vajab juht 
usaldusväärsete andmete põhjal koostatud möödunud perioodi majandustulemuste 
analüüsi. See tähendab, et ASO fi nantsjuhtimise kontekstis muutub keskseks 
aruande kvaliteet. Aruande andmete alusel kas luuakse järgmiseks perioodiks 
uued sisendid (kriteeriumid, eesmärgid, plaanid), korrigeeritakse varasemaid või 
jäetakse need muutmata. Otsuste põhinemist adekvaatsetel andmevoogudel peavad 
väga oluliseks nt Schick (2003), Curristine (2005), Schick (2007), OECD (2008), 
Bergmann (2009), Chan&Xiao (2009). Järgmiste etappide – tulemuseelarvestamise 
(do) ja kontrollimise (check) – võtmeprobleemiks on ressursside (sisendid) ja 
tulemite (väljundid) omavahelise seotuse ulatus ja sügavus ning selle mõõtmise 
võimalused.  Autor näeb lahendust selles, et ASO hierarhiatasanditel moodustatakse 
analüüsigrupid. Lapsley (2008) rõhutab eriti tulemuslikkuse hindamise (check) 
faasi tähtsust, mis juhtimistsüklis eelneb otsustusfaasile. Otsustusfaasis toetub 
juht eelnevalt kontrollitud andmetele, kooskõlastades eeloleva perioodi eesmärke 
eri hierarhiatasandite ASOdega. Otsustamise (act) tulemuslikkust peavad väga 
oluliseks Curristine (2005), Schick (2007), Bergmann (2009). Bogt (2001, 
621) väidab, et  ainult integreeritud informatsioon organisatsiooni plaanidest ja 
nende realiseerimisest (planeerimine, eelarvestamine, plan, do) koos täitmise 
kontrollimisega (aruandlus, check) saab olla aluseks  otsustele (act, ka adjust), mis 
tagavad organisatsiooni toimimise jätkuva parendamise.

Demingi juhtimismudeli teoreetilisfi losoofi lised juured ulatuvad retrospektiivselt 
Galileo (1564–1642) ja Baconi (1561–1626) töödeni, mis panid aluse 
juhtimisteadusele (Moen&Norman 2010, 24). Juhtimisteadus (management 
science) kui teoreetiline käsitlussuund püüab täppisteadusele toetudes ja 
isikupärasust vähendades suurendada juhtimise teaduslikku põhjendatust. 
Teaduslikku meetodit võib lihtsustatult vaadelda korduva tsüklina, mis algab 
empiirilisest uuringust ja lõpeb empiirilise uuringuga, kinnitamaks või lükkamaks 
ümber hüpoteesi (vt Vehmanen 2010, 6). Popperi (1966, 369) järgi on empiiriline 
teadmine (eeldus, oletus, uskumus jms) tõsikindel siis ja ainult siis, kui seda 
kinnitavad faktid. Vehmanen (2010, 6) juhib tähelepanu adekvaatse mõõdikute 
süsteemi ja mõõtmismeetodite tähtsusele, sest nende puudumine arengutsüklites 
viib spekulatiivsete järeldusteni, mis ei vasta teadusliku meetodi põhimõtetele. 

Deming ise publitseeris vähe oma juhtimismudeli teoreetilisi aluseid käsitlevaid 
töid.  Tuntumad on Out of the Crisis (Deming 1986) ja The New Economics for 
Government, Economics, Education (Deming 1993b).   Rohkem on Demingi 
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teooriaid oma töödes selgitanud teised teadlased, nt Scherkenbach (1986a), 
Walton (1986), Neave (1990) jt. Demingi juhtimismudel on mõjustatud 
terviklikust kvaliteedijuhtimise kontseptsioonist (total quality management), mille 
loojaks ja arendajaks Deming koos Shewhartiga oli. Walton (1986) leiab selles 
tulemusjuhtimise (management by objectives) elemente. Demingi juhtimismudelis 
on kesksel kohal õppiva organisatsiooni (learning organization) idee. Senge 
(2000) eristab „organisatsioonilist õppimist” (organizational learning), mille 
all mõistetakse erinevate teooriate kogumit, ja „õppivat organisatsiooni” 
(learning organization), mille all mõistetakse rakendatavate põhimõtete kogumit. 
Roots (2004, 158) esitab õppiva organisatsiooni kontseptsiooni edasiarenduse 
intelligentseks organisatsiooniks, rõhutades nendevahelisi erinevusi, mis seisnevad 
selles, et 

„ … mõlemad organisatsioonid õpivad, tulevad mingile uuele teadmisele, kuid 
õppiv organisatsioon on seejuures pigem juba toimunule reageeriv, sellega 
kohanev ja muganduv, intelligentne aga proaktiivne, veel toimumata muutusi 
ette nägev ning neid ennetav”. 

Käesoleva uurimuse autor on seisukohal, et intelligentse organisatsiooni 
kontseptsioon sobib Demingi juhtimismudeli ideega paremini kui õppiva 
organisatsiooni kontseptsioon. Demingi idee kohaselt on iga järgneva juhtimistsükli 
aluseks tulevikku vaatav ja muutusi mõtestav planeerimine. See on proaktiivne, 
aga mitte toimunud muutustele reageeriv orientatsioon.    

Kokkuvõtvalt märgib autor, et Demingi juhtimismudel on integreeriv mudel, 
sidudes 

 • organisatsiooni strateegilised ja operatiivsed eesmärgid ja otsused;
 • organisatsiooni erinevate juhtimistasandite eesmärgid ja otsused; 
 • organisatsiooni erinevate valdkondade eesmärgid ja otsused; 
 • organisatsiooni sisemised juhtimisprotsessid ja väliskeskkonnast  tulenevad 

eesmärgid;
 • organisatsiooni kogemused ja strateegilised eesmärgid.  

Oma integreeriva sisu tõttu on Demingi juhtimismudel kasutatav ASO 
fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli loomise raamistikuna. Demingi 
juhtimismudeli ideega haakub Yamamoto (2006) seisukoht, et ASO fi nantsjuhtimise 
ja tulemuslikkuse juhtimise integreerimine võimaldab parendada fi nantsjuhtimise 
tulemuslikkust läbi pideva organisatsioonilise õppimise (organisational learning). 
Finantsjuhtimise tulemuslikkuse taotlus – „raha eest saadava väärtuse” (value-
for-money) analüüs (World ... 1998) – tõusis tähelepanu keskmesse ASO 
fi nantsjuhtimise reformistrateegiate – uue avaliku sektori fi nantsjuhtimise (NPFM)  
– ülemaailmse levikuga.   
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1.5.  Avaliku sektori organisatsioonide eelarvestus- ja fi nantsaruandlus -  
 süsteemide integreerimine

1.5.1. Arvestuspõhimõtete ühtlustamine 

Erialakirjanduses tõdetakse, et ajalooliselt kujunenud tavade järgi käsitletakse 
ASO eelarvestusstussüsteemi fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemist 
eraldiseisvana, pidades fi nantsaruandlust teisejärguliseks (vt nt Yamamoto 
2006, Pretorius&Pretorius 2008, Bergmann 2009). Ka Eesti avaliku sektori 
fi nantsjuhtimise analüüsist ilmneb, et fi nantsjuhtimine ei toimi terviksüsteemina, 
mille põhjuseks on nõrk seos strateegiliste eesmärkide ja nende operatiivse teostuse 
vahel (Rahandusministeeriumi valitsemisala .... 2010, 7). ASO eelarvestus- ja  
fi nantsarvestussüsteemide lai eraldatus ja vähene integreeritus võib kujuneda neis 
organisatsioonides tulemusjuhtimise rakendamise ja juhtimise tulemuslikkuse 
saavutamise üheks piduriks, väidab Shick (2007). 

Eelarvestusssüsteemi ja fi nantsaruandlussüsteemi  väljundid – aruanded – täidavad 
üldjoontes sama ülesannet – informeerivad avalikkust ASO majandusplaanidest, 
tulude laekumisest ja ressursside kasutamisest, tulemuste kvantiteedist ning 
kvaliteedist. On enesestmõistetav, et fi nantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise 
integreeritud käsitluses ressursside kasutamisest süsteemse ülevaate andmiseks ja 
tulemuste usaldusväärsuse, järjepidevuse ja  võrreldavuse tagamiseks lähtutakse 
arvestuse üldtunnustatud põhimõtetest (vt ka lisa 3) ja rakendatakse ühtset 
analüüsiraamistikku, mille kohaselt: 

 • analüüs peab olema kestev, mitte ajutine;
 • järjepidevalt tuleb kasutada samu hindamisaluseid, arvestuspõhimõtteid ja 

-meetodeid, mis tagab arvestuse ja analüüsi läbipaistvuse;
 • majandusarengut analüüsitakse ex post kuni 10 aasta ulatuses, mis võimaldab 

paremini hinnata organisatsiooni majandusliku lähenemise jätkusuutlikkust;
 • rakendatakse ex ante lähenemisviisi vähemalt keskpikal perioodil, 

mis võimaldab hinnata organisatsiooni võimet reageerida tulevastele 
probleemidele ning tagada majandusarengu jätkusuutlikkus. 

Sageli on ASO eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemides ühtse analüüsi-
raamistiku rakendamine pärsitud, sest:

 • süsteemid on eraldatud (Yamamoto 2006; Schick 2007; Kraan et al. 2008);
 • kasutatakse erinevaid arvestuspõhimõtteid – eelarvestamine toimub 

valdavalt kassapõhiselt, fi nantsaruandlus tekkepõhiselt (OECD 2011);
 • kassapõhine (lühiajaline) arvestus on metoodiliselt vastuolus keskpika 

planeerimisperioodi ideega ja ei toeta jätkusuutlikku planeerimist (Parry 
2010a);

 • kassapõhise kui lühiajalise (ex post) ja tekkepõhise kui pikaajalise (ex ante) 
arvestuse toodetud andmevood ei ole omavahel võrreldavad metoodika 
erinevuste tõttu (Parry 2010a).
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Kassapõhise arvestusprintsiibi andmevoogude ühekülgsus (Parry 2010a; Jova-
nović 2013), hinnangute mittekasutamine (Monsen 2010) ja arusaadavus on 
selle  arvestusprintsiibi eeliseks aga ka puuduseks. Kui tulude, kulude, nõuete ja 
kohustuste kajastamine põhineb ainult rahal, jääb suur hulk informatsiooni arves-
tuses kajastamata (Bergmann 2009, 75; Parry 2010b; Jovanović 2013). Schick 
(2007, 133) rõhutab, et kassapõhine arvestus võimaldab eelarvete täitmisega 
manipuleerida.  

Tekkepõhise arvestusmetoodika kasutuselevõttu ASO fi nantsarvestuses toetavad 
jõuliselt rahvusvahelised erialaorganisatsioonid (Hughes 2007), nt Rahvusvaheliste 
Arvestusstandardite Nõukogu (International Accounting Standards Board), 
Rahvusvaheline Avaliku Sektori Raamatupidamisstandardi Amet (International 
Public Sector Accounting Standards Board) jt. 

Tekkepõhise arvestuse eelisteks peetakse järgmist:
 • tekkepõhise arvestuse kaudu edastatav informatsioon on kõikehõlmav, 

järjepidev ja võrreldav, tagab aruannete läbipaistvuse ja laiapõhjalisuse 
varade ja kohustuste (ka potentsiaalsete) esitamisel (Blöndal 2003; 
Bergmann 2009, 76; Jovanović 2013); 

 • tekkepõhiselt koostatud eelarve on jätkuv, ta näitab lisaks lühiajalistele 
majandustehingutele  ka pikaajaliste tehingute (põhivara kasutamine, 
pikaajalised fi nantsinstrumendid, potentsiaalsed kohustused) mõju jooksva 
eelarveaasta suhtes ex post ja ex ante (Parry 2010a);

 • tekkepõhine eelarve annab infot riigi fi skaalsest jätkusuutlikkusest (Schick 
2007);

 • tekkepõhine eelarvestamine lubab kanda kasutamata vahendeid üle 
järgmisesse eelarveperioodi (Bergmann 2009, 55);  

 • tekkepõhine eelarvestamine välistab manipulatsioonid eelarvega juba 
keskpikal perioodil (Schick 2007).

Tekkepõhisel arvestusel on ka puudusi:
 • tekkepõhine arvestamine arenes eelkõige kasumile orienteeritud kommerts-

organisatsioonide vajadustest lähtuvalt ja võimaldab täpsemalt kajastada 
kasumi komponente (Monsen 2000; Monsen 2010);

 • tekkepõhises arvestuses kasutatakse palju hinnanguid, mistõttu on võimalik 
manipuleerida kasumiga (Monsen 2008);

 • tekkepõhine arvestus on keerukam, selle kasutamine nõuab spetsialistidelt 
kõrgemat kvalifi katsiooni ja tavakasutajatelt rohkem teadmisi, et aruandeid 
lugeda (Wynne 2007; Schick 2007; Bergmann 2009).

ASO eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemides kasutatavatele erinevatele 
arvestuspõhimõtetele juhib tähelepanu Schaeffer (2004, 11), kes esitab 
fi nantsaruandluse ja eelarvestamise vahelised seosed kummaski süsteemis 
kasutatud arvestuspõhimõtete alusel järgmiselt:

 • kassapõhine fi nantsaruandlus eeldab kassapõhist eelarvestamist;
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 • kassapõhine eelarvestus ei nõua ilmtingimata kassapõhise fi nantsaruandluse 
pidamist;

 • tekkepõhine fi nantsaruandlus ei nõua ilmtingimata tekkepõhist eel-
arvestamist;

 • tekkepõhine eelarvestus eeldab tekkepõhise fi nantsaruandluse pidamist.

Schaeffer (2004) on esitanud praktikas levinud mudelid, kuid ta ei analüüsi 
otseselt arvestuspõhimõtete erisusest tingitud probleeme.  Eeltoodud liigitusest 
nähtub, et teise ja kolmanda variandi korral ei kasutata eelarvestus- ja 
fi nantsaruandlussüsteemides ühtseid arvestuspõhimõtteid. See raskendab 
ressursside kasutamise tulemuslikkuse juhtimise süsteemset rakendamist, milles 
on oluline koht väljundite ja ressursside võrdlemisel, tuleviku (eelarvestamine) 
ja mineviku (fi nantsaruandlus) sidumisel, millele teadlased nt Schick (2007), 
Bergmann (2009), Chan&Xiao (2009), tähelepanu juhivad. 

ASO fi nantsaruandlusüsteemi arenduse üheks meetmeks NPFMi reformides on 
aruannete kvaliteedi tõstmine nende koostamise arvestuspõhimõtte muutmise läbi 
– loobutakse majandustehingute kassapõhisest kajastamisest ning juurutatakse 
tekkepõhine kajastamine ja esitamine (Guthrie et al. 2005). See meede on 
praktikas rakendatud, ASO fi nantsaruandlus on EL liikmesriikides (sh Eesti) 
reformitud tekkepõhiseks (Euroopa Komisjoni ... 2008). Finantsjuhtimist 
käsitlevates uurimustes on juhitud tähelepanu sellele, et fi nantsarvestuse 
arenguga kaasneb juhtimisarvestuse areng (Virtanen et al. 1996), ja vice versa 
– juhtimisarvestuse arenguga kaasneb kvalitatiivne muutus fi nantsarvestuses  
(Solomons 1952; Horngren et al. 2005). Praktikas aga on kujunenud olukord, kus 
ASO juhtimisarvestus (sh eelarvestamine) on jäänud fi nantsarvestusest arengus 
maha. OECD-riikides ei ole saavutatud konsensust eelarvestamise tekkepõhiseks 
reformimise poolt või vastu vaidlustes. Austraalia, Uus-Meremaa, Šveits ja 
Rootsi on juurutanud tekkepõhise eelarvestamise valitsussektori madalamatel 
tasanditel umbes kolmkümmend aastat tagasi (Lüder&Jones 2003, 21). Mitmetes 
Kesk- ja Ida-Euroopa riikides (Poola, Slovakkia, Horvaatia, Tšehhi, Rumeenia) 
on fi nantsaruandluses kasutamiseks valitud modifi tseeritud kassapõhine või 
modifi tseeritud tekkepõhine meetod (Jovanović 2013). Eelarvestamine aga toimub 
enamuses Euroopa riikides kassapõhiselt (OECD 2011, 41; Jovanović 2013, 9).  
Ainult neli OECD-riiki (Austraalia, Uus-Meremaa, Šveits ja Ühendkuningriik) 
on võtnud keskvalitsuse tasemel kasutusele nii tekkepõhise eelarvestamise kui ka 
tekkepõhise fi nantsaruandluse (OECD 2011, 41). On allikaid, milles väidetakse 
sama ka Kanada (Jovanović 2013, 6) ja Saksamaa (Vašićek et al. 2008) kohta, kuid 
käesolevas uurimuses tuginetakse edaspidi OECD (2011, 41) andmetele. Wynne 
(2007, 30) arvab, et tekkepõhise arvestuse rakendamist kaaludes on riike muutnud 
ettevaatlikuks Enroni kaasus. 

Autori arvates ei ole Enroni kaasuse kordumise kartus põhjendatud, sest Enronis 
manipuleeriti teadlikult tekkepõhise arvestusmetoodikaga ja puudus kontroll 
organisatsiooni tegevuse üle (Li, 2010). Kassapõhine arvestus võimaldab samuti 
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manipulatsioone (Schick 2007, 133). Seepärast ei saa Enroni ja teiste metoodikaga 
manipuleerinud organisatsioonide näitel väita, et tekkepõhine arvestus on 
süsteemina läbi kukkunud. Autori arvates on manipulatsioonide välistamiseks 
vaja metoodiliselt läbi töötada tekkepõhise arvestuse korraldus ja arendada välja 
tõhusad kontrollsüsteemid.  

Carlin&Cuthrie (2001), olles uurinud Austraalia ja Uus-Meremaa kogemust 
tekkepõhise eelarvestamise juurutamisel ASOdes, väidavad, et: 

 • tekkepõhise väljundipõhise eelarvestamise (accrual output-based 
budgeting, AOBB) juurutamine on töömahukas. Ka Wilson (1989) jõuab 
järeldusele, et teatud tüüpi avaliku sektori organisatsioonides (nt coping 
agency) puudub ratsionaalne seos sisendite (input) ja väljundite (output) või 
tulemite (outcome) vahel, sest sisendid, väljundid ja tulemid ei pruugi olla  
täpselt mõõdetavad. Seepärast nõuab sisendeid ja väljundeid või tulemeid 
siduva süsteemi loomine ja rakendamine arvestatavaid pingutusi; 

 • ebaõnnestunud tekkepõhise väljundipõhise eelarvestamise rakendamise 
korral, kui eelarve eesmärgid ei ole täpselt formuleeritud, puudub süsteemne 
tegevus eesmärkide saavutamiseks ja range kulude kasutamise kontroll, 
võib see mudel osutuda sama jäigaks nagu traditsiooniline kassapõhine 
eelarvemudel;  

 • tekkepõhine väljundipõhine eelarvestamine pakub rohkem võimalusi 
arvestussüsteemi täiustamiseks ja juhtimise parendamiseks, sest ta annab 
otsustajatele tagasisidena rohkem ja mitmekülgsemat informatsiooni 
tulevaste eelarveotsuste kvaliteedi tõstmiseks.  Seda positiivset aspekti 
rõhutatakse ka Ühendkuningriigis (kus samuti kasutatakse ASOdes tekke-
põhist eelarvestamist) läbiviidud NAO uuringus (2011). 

Antud teemal on erinevates allikates toodud esile veel mitmeid probleeme: 
 • eelarvestamise tekkepõhiseks reformimine on kulukas ja pikaajaline 

protsess, mille tulemused ilmnevad alles aastate möödudes (Likierman 
2000; Carlin&Guthrie 2001; Blöndal 2003; OECD 2011),

 • tekkepõhiste eelarvete keerukus võib põhjustada kontrolli nõrgenemise 
eelarve täitmise üle (Blöndal 2003, 44; Bergmann 2009, 66) ja viia 
manipulatsioonideni (Wynne 2007, 30; Schick 2007, 134).

Eeltoodust nähtub, et tekkepõhise eelarve koostamine, lugemine ja mõistmine 
nõuab üldise ja spetsiifi lise fi nantskirjaoskuse taseme tõstmist, sest puudulikud 
teadmised ja ebapiisav kogemus pärsivad tekkepõhisel arvestusel põhineva  
fi nantsjuhtimismudeli võimaluste nägemist ja kasutamist.

Autori arvates on ASO arvestusinfo tootmise metoodika ühtlustamine 
fi nantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise integreeritud käsitluse korral 
vältimatu, samaaegselt teadvustades selle üleminekuga  kaasnevaid probleeme. 
Võimalikest alternatiividest eelistab autor eelarvestamise reformimist tekke-
põhiseks selle arvestuspõhimõtte kõikehõlmava iseloomu tõttu. Ka võimaldab 
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arvestuspõhimõtete ühtlustamine viia arvestuse kvalitatiivselt uuele tasandile, 
tagades nii minevikus toimunud (fi nantsaruandlus), olevikku kajastava (jooksev 
seire) kui ka tulevikku suunatud (eelarvestamine) andmevoo järjepidevuse ja 
võrreldavuse lühiajalisel, keskpikal ja pikal ajaperioodil. See on väärtuslik teave, 
millel põhineb organisatsiooni jätkusuutlikkuse ning ressursside kasutamise 
säästlikkuse, tõhususe ja mõjususe trendide analüüs. 

1.5.2. Arvestussüsteemide integreerimine

Arvestusmetoodika ühtlustamine on ainult osa ASO fi nantsjuhtimissüsteemi 
täiustamise meetmetest. Schick (2003, 128) rõhutab, et tulemuspõhise eelarves-
tamise juurutamiseks on vaja sellist kulude mõõtmise mudelit, mis võimaldab 
siduda ressursside juurdekasvu tulemuste juurdekasvuga. See omakorda eeldab 
ASO kulujuhtimise, kuluarvestuse ja fi nantsaruandlussüsteemi analüüsimist eraldi 
ja hilisemat integreerimist terviklikuks fi nantsjuhtimissüsteemiks. Kulujuhtimise 
aluseks on kaks kontseptsiooni (Kaplan&Cooper 2002, 11):

 • tegevuskulude õige mõõtmine;
 • kulude vähendamine pidevate ja üksikute arenduste abil. 

Terviklikus fi nantsjuhtimissüsteemis on organisatsiooni juhtimissüsteemi 
integreeritud tulude ja kulude strateegilise ja operatiivse planeerimise, mõõtmise 
ja juhtimise süsteemid. 

Kaplani&Cooperi (2002, 18) järgi peavad nüüdisaegsete organisatsioonide 
kuluarvestussüsteemid täitma kolme peamist funktsiooni: 

 • hindama varusid ja mõõtma realiseeritud toodangu kulusid fi nantsaruannete 
tarvis;

 • mõõtma tegevuste, toodete, teenuste ja klientide kulusid;
 • tagama juhtidele ja teostajatele protsesside efektiivsuse kohta majanduslikku 

tagasisidet.
Nendest  esimene funktsioon  on tingitud ettevõtte-väliste huvigruppide – 
investorite, kreeditoride, ametkondade ja maksuameti – vajadustest. Teine 
ja kolmas funktsioon tuleneb ettevõttesiseste juhtide vajadusest mõista ja 
täiustada organisatsiooni majanduslikku toimimist.

Traditsiooniline kuluarvestus ei sobi teise ja kolmanda funktsiooni täitmiseks, 
sest põhjusliku seose puudumise tõttu sisendite ja väljundite vahel ei anna 
traditsioonilised kuluarvestussüsteemid tagasisidet ressursside kasutamise 
tõhususe kohta, väidavad Kaplan&Cooper (2002). Ka Drury (2008) nõustub, 
et traditsioonilised kuluarvestusüsteemid ei sobi hästi kulude juhtimisotstarbel 
kasutamiseks, sest nad keskenduvad sisenditele ja on suunatud minevikku. 
Innovaatiliseks arenduseks kuluarvestuse ja kulujuhtimise integreerimise vallas 
peetakse tegevuspõhist kuluarvestust (activity-based costing, ABC), mida  esitlesid 
esmakordselt R. Kaplan, R. Cooper ja  T. Johnson 1987. aastal Harwardis (Abejule 
2000, 6). 
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Tegevuspõhine kuluarvestus (ABC) näitab organisatsiooni tegevuste ühildumist 
strateegiliste eesmärkidega (Cagwin&Bouwman 2002).  ABC keskne idee on, et 
kulude tekkimise põhjuseks on tegevused. Kulud seostatakse tegevustega, mis on 
vajalikud toodete valmistamiseks või teenuste osutamiseks. Nii luuakse eeldused 
kulusid põhjustavate tegevuste juhtimiseks, kulude vähendamiseks ning tegevuste 
efektiivsuse analüüsimiseks (Hughes&Paulson Gjerde 2003). ABC etapid on 
järgmised (Drury 2008, 228):

1. Organisatsioonis aset leidvate tegevuste kirjeldamine ja seostamine 
kulukandjaga.

2. Iga üksiku tegevusega seotud kulude jaotamine tegevuste kulukogumisse. 
3. Tegevuste kulukogumitele sobivate kulukäiturite leidmine. 
4. Tegevuste kulukogumite kulude jaotamine kulukandjatele. 

Sõltuvalt tegevuste iseloomust liigitavad Kaplan&Cooper (2002, 128–129) 
kulukäiturid, mis võimaldavad seostada tegevused ja kulukandjad, kolme rühma: 

 • operatsioonilised, mida kasutatakse siis, kui kõikide väljundite nõudlus 
tegevuse järele on sama. Eeldatakse, et vajatav ressursside hulk on sama 
iga kord, kui tegevust teostatakse – tegevus on toodete suhtes homogeenne;  

 • kestvuskäiturid, mis põhinevad tegevuse teostamiseks vajalikul ajal. Kest-
vuse hindamiseks võib kasutada indeksit, mis põhineb väljundi keerukusel. 
Indeks on funktsioon tegevuse poolt töödeldud toote keerukusest, eeldusel, 
et keerukus mõjutab tegevuse teostamiseks vajalikku aega; 

 • intensiivsuskäiturid, mis arvestavad kulusid iga kord, kui tegevust 
teostatakse. Intensiivsuskäiturid arvestavad eriti keerukate toodete või 
teenuste valmistamise erivajadusi, näiteks spetsiaalsete oskustega personal 
või spetsiifi lised seadmed. Intensiivsuskäiturid on kõige täpsemad 
tegevuspõhised kulukäiturid, kuid kõige kulukamad rakendada. Neid 
tuleks kasutada ainult siis, kui ressursid on kallid ja muutuvad iga kord, kui 
tegevust teostatakse.

Kulukäiturite selline liigitamine võimaldab ABCd rakendada erinevatel tasanditel 
– homogeensete tegevuste tasandil ja tegevuste erinevate keerukuste tasanditel. 
Tegevuste keerukusastme arvestamine indeksite või intensiivsuskäiturite 
kaudu võimaldab koondada tegevused ühiste tunnuste alusel ja kanda üldkulud 
tegevuste klastritele. Klastritesse koondatud kulud on võimalik hiljem jaotada 
üksikutele toodetele ja teenustele. Selline kuluarvestus ja kulude kandmine 
toodetele/teenustele on töömahukas, kuid infotehnoloogiliste lahenduste abil 
võimalik. Kaplan&Cooper (2002, 121) toovad välja, et „üks tegevuspõhiste ja 
traditsiooniliste kuluarvestussüsteemide põhiline erinevus ongi mitteühikutasandi 
käiturite kasutamine (nt partiid ja toodet toetavad) [tegevuspõhistes 
kuluarvestussüsteemides], seostamaks ressursikulusid toodete ja klientidega”.

Grossi (2010, 22) järgi näevad ABC toetajad lähenemisviisi olulisust 
tulemuseelarvestamise kontekstis kahel viisil:
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 • ABC kui tööriist kulutuste paremaks prioriseerimiseks (ABC lubab paremat 
programmi kuluarvestust);

 • ABC kui abinõu parema seose väljaarendamiseks kavandatavate väljundite 
ja rahastamise vahel (tegevuspõhise eelarvestamise rakendus). 

ABC on eri riikide ASOdes laialdaselt kasutusel. Publitseeritud on uuringud 
Austraalia avaliku sektori (Evans&Bellamy 1995), UK teenindusettevõtete, 
valitsusasutuste ja kasumit mittetaotlevate organisatsioonide (Brimson&Antos 
1994), UK tervishoiusüsteemi (Michela&Irvine 2005), UK Riigiprokuratuuri (Liu 
2006) ja Lõuna-Aafrika Buffalo linnavalitsuse (Buffalo City Municipality in the 
Eastern Cape Province of South Africa) (Oseifuah 2013, 49) kohta. Nende uuringute 
järelduste ühisosaks on see, et ABC annab detailsemat informatsiooni ASO kulude 
tekke, struktuuri ja suuruse kohta, aitab otsustamisel ja organisatsiooni tegevuse 
tulemuslikkuse tõstmisel siis, kui on olemas juhtkonna toetus, piisavalt sisemisi 
ressursse, kui on korraldatud kuluarvestussüsteemide kujundamise, juurutamise ja 
kasutamise alane personali väljaõpe ning kulujuhtimise eesmärgid on selged ja 
kooskõlas organisatsiooni eesmärkidega. Ka Eestis kasutatakse laialdaselt ABCd 
nt energeetikas, tervishoiusüsteemis (vt Koppel et al. 2008), hariduses ja kultuuris 
(vt Roostalu&Kadak 2008; Türk et al. 2011); ABC kasutuselevõtt on planeeritud 
keskkonnaameti arengukavas (Keskkonnaameti ... 2010, 24). 

Tegevuspõhine eelarvestamine (activity-based budgeting, ABB) on meetod, kus 
eesmärkidest tulenevalt (Kaplan&Cooper 2002, 365):

 • hinnatakse väljundite (tooted, teenused jm kulukandjad) kogus ja tegevused;
 • hinnatakse organisatsiooni tegevuste nõudlust;
 • kalkuleeritakse ressursinõudlus tegevuste teostamiseks;  
 • määratakse kindlaks organisatsiooni tegelik ressursside pakkumine; 
 • määratakse tegevuste maht. 

Kui traditsioonilise eelarvestamise praktika on korduv läbirääkimiste protsess, 
siis ABB „ ... pakub võimalust  rajada diskussioonid rohkem faktidele ja 
vähem võimule, mõjule ja läbirääkimisoskustele” (Kaplan&Cooper 2002, 
364). ABB vajab lähteandmetena ABC andmeid (Brimson&Antos 1999; Liu 
2006). Eelarvestamise ja juhtimise protsessi kaudu elimineeritakse ülemäärane 
tegevuste maht, mistõttu vähenevad ressursikulud (Kaplan&Cooper 2002, 376). 
Kuna aluseks on kaheastmeline otsustamisfunktsioon (vähendada nõudlust 
ressurssidele ja vähendada  kulusid ressurssidele), võimaldab ABB muuta peaaegu 
kõik organisatsiooni kulud muutuvateks (ibid). Nii on juhtidel traditsioonilise 
eelarvestamisega võrreldes parem kontroll kulude struktuuri ja püsivkulude üle. 

Euroopa Komisjon on alates 1999.a. lähtunud tegevuspõhise juhtimise (ABM) 
põhimõtetest, mille üheks osaks on tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) (http://
www.fi n.ee/lahemalt-eelarvest). Euroopa Parlamendi eelarvekomisjoni raporti 
25.02.2009.a. „Tegevuspõhise eelarvestamise ja tegevuspõhise juhtimise meetod 
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kui haldusvahend eelarvevahendite eraldamiseks (2008/2053(INI))” seletuskirjas 
väljendatakse veendumust, et:

„ ... eelkõige tegevuspõhine eelarvestamine ja tegevuspõhine juhtimine on juba 
andnud ning annab jätkuvalt väga positiivse panuse organisatsioonikultuuri 
muutmiseks, mis on nii vajalik selleks, et viimaks keskenduda tegevuspoliitikate 
tegelikele tulemustele, sellele, mis on lõppkokkuvõttes inimestele tähtis”. 

Euroopa Parlament on seisukohal, et (ibid):
„ ... tegevuspõhise juhtimise ja tegevuspõhise eelarvestamise tõhus kasutamine 
ja integreerimine pigem „edu võtme“ kui halduskoormusena võib olla väga 
olulise tähtsusega; kutsub komisjoni üles seda protsessi jätkama ning esitama 
asjakohaseid ettepanekuid selle edendamiseks”.

ABBd kasutatakse ja tagasiside on positiivne ka nt UK Riigiprokuratuuris (UK 
Crown Prosecution Service) (Liu 2006).

Tegevuspõhist planeerimist kasutab 38,5% Eesti äriettevõtetest ettevõtte teatud 
osades, selgub 2008.a. TTÜs kaitstud magistritööst (Rannamets 2008, 70).  
Uuringust selgub, et 80% tegevuspõhise planeerimise juurutanud ettevõtetest on 
seda meetodit kasutanud 3 või enam kui 3 aastat (Rannamets 2008, 72).  Peale 
tegevuspõhise planeerimise juurutamist on suurenenud ettevõtete kasum isegi üle 
25% (Rannamets 2008, 73).  

Autori hinnangul näitab tegevuspõhise planeerimise kasutamise keskpikk  
ajavahemik seda, et ettevõtete kogemus on arvestatav. Äriettevõtete suurenenud 
kasum kinnitab, et  tegevuspõhine planeerimine aitab kaasa ressursside  
efektiivsemale kasutamisele.  

Kaplan&Cooper (2002) käsitlevad kulude ja tegevustulemuste mõõtmise 
süsteemide kui organisatsiooniväliste ja -siseste huvigruppide arvestusinfo 
vajaduse rahuldamise  allikate arengut neljatasemelisena:

1. Esimese taseme süsteemid: fi nantsaruandluse vajadustele mittevastavad. 
Mittevastavuse põhjuseks võib olla majandustehingute ebakorrektne 
registreerimine, palju vigu metoodikas, tehnoloogia vananemine, 
dokumenteerimata muudatused ja uuendused, mis põhjustavad süsteemide 
loogika mõistetamatust (Kaplan&Cooper 2002, 28–29). 

2. Teise taseme süsteemid: fi nantsaruandlusest tulenevad. Need traditsioonilise 
kuluarvestuse süsteemid „mis küll jaotavad kulusid rahuldavalt 
fi nantsaruannete tarvis ja määratlevad vastutuskeskuste kulusid, kas ei paku 
tegevuste, protsesside toodete, teenuste ja klientide kulude kohta üldse 
mingit infot või siis pakuvad seda moonutatud kujul”(Kaplan&Cooper 
2002, 35). „Nad ei informeeri töötajaid ega täiusta nende poolt tehtud tööd”, 
lisavad Kaplan&Cooper (2002, 36).

3. Kolmanda taseme süsteemid: ettevõttele kohandatud, juhtimislikult olulised, 
eraldiseisvad. Nad sisaldavad (Kaplan&Cooper 2002, 37):
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 • traditsioonilist, kuid hästi funktsioneerivat fi nantssüsteemi, mis täidab 
põhilisi arvestuse ja tehingute kajastamise funktsioone ja valmistab ette 
igakuiseid või kvartaalseid fi nantsaruandeid väliste kasutajate tarvis, 
rakendades traditsioonilisi meetodeid perioodiliste tootmiskulude 
jaotamisel realiseeritud toodete kuludele ja varudele;

 • ühte või mitut tegevuspõhist kuluarvestussüsteemi, mis saab 
andmeid „ametlikust” fi nantssüsteemist, samuti teistest info- ja 
tegevussüsteemidest, hindamaks õigesti tegevuste, protsesside, toodete, 
teenuste, klientide ja organisatsiooniliste allüksuste kulusid;

 • operatiivse tagasiside süsteeme, mis varustavad operaatoreid ja 
kõiki madalamate tasemete töötajaid õigeaegse ja täpse fi nantsilise 
ja mittefi nantsilise infoga efektiivsuse, kvaliteedi ja äriprotsesside 
tsükliaegade osas.

Niisiis tuuakse kolmandal tasemel sisse uued süsteemid: 
 • ABC, et mõõta tegevuste, protsesside, klientide kulusid ja kasumlikkust;
 • operatiivse tagasiside süsteemid. 

Kaplan&Cooper (2002, 40) juhtivad tähelepanu sellele, et ABC ja operatiivse 
tagasiside süsteemid tuleb välja arendada eraldi, sest nad „erinevad kulude 
muutuvuse, aruandluse sageduse  ja ... täpsuse nõuete osas, samuti selles osas, 
milline roll on ressursikasutuse subjektiivsetel hinnangutel tuleviku kulude kohta 
võrrelduna objektiivsete mineviku andmetega”. 

4. Neljanda taseme süsteemid: integreeritud kulude juhtimine ja 
fi nantsaruandlus. 
„Sel tasemel on ABC ja operatiivse tagasiside süsteemid integreeritud ning nad 
loovad koos aluse välise fi nantsaruandluse koostamiseks” (Kaplan&Cooper 
2002, 41). „ABC süsteemi kulukäitureid on võimalik kasutada kaudsete ja 
tugikulude omistamisel toodetele välise fi nantsaruandluse tarvis” (ibid). 
Niisiis lisaks juhtimissüsteemi perioodilistele aruannetele  integreerivad 
neljanda taseme süsteemid tegevuspõhise kuluarvestuse ja operatiivse 
tagasiside süsteemide infot. ABC süsteem saab aluseks organisatsiooni 
eelarvele, määratledes ressursside tarneid ja nende kasutamist kõigis 
allüksustes. Neid tegevuspõhiseid eelarveid kasutatakse seejärel operatiivse 
tagasiside süsteemides, et võrrelda ja analüüsida iga organisatsiooni üksuse 
poolt tegelikke aasta kulusid. 

Kaplan&Cooper (2002) rõhutavad, et organisatsiooni juhtimissüsteemi 
integreeritakse planeerimise, kulude arvestuse ja kulude juhtimise süsteemid ning 
sealtkaudu määratletakse, mõõdetakse ning juhitakse olulisi ettevõtte kulusid 
mõjutavaid tegureid. Nii luuakse mineviku kogemusel põhinev tulevikku suunatud 
fi nantsjuhtimise mudel.  Haldma osundab oma eessõnas Kaplani&Cooperi 
raamatus „Kulu ja tulemus” pakutavale   fi nantsjuhtimise mudelile, millel  on 
(Kaplan&Cooper 2002, 9):
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1. Valdkondlik dimensioon – teda saab kasutada turunduses, personalijuhtimises, 
hanketegevuses, tootmises, kui tuua näiteks ainult mõned valdkonnad. 

2. Majandusharu dimensioon – mudel on kasutatav kõigis majandusharudes.
3. Metoodiline dimensioon – integreeritakse organisatsiooni juhtimissüsteem 

kulude juhtimise suundadega  (näiteks eesmärkkalkuleerimine jt) ning 
juhtimiskontseptsioonidega (näiteks Goldratti piirangute teooriaga).

4. Ajaline dimensioon – lähtutakse nii operatiivsetest kui ka strateegilistest 
aspektidest.

Praegusaja märksõnad on globaliseerumine, rahvusvahelistumine ja infovahetus,  
mis eeldavad organisatsioonidelt nende fi nantstegevuse korraldamist ja esitamist 
globaalselt ja rahvusvaheliselt mõistetavana. Eestis kui EL liikmesriigis loob 
regulatiivse raamistiku  EL ühenduse õiguslik raamistus (acquis communautaire) 
(Euroopa Komisjoni ... 2008). Globaalsetest ja rahvusvahelistest teguritest 
tuleneva suureneva  majandusliku ja poliitilise sõltuvuse tõttu soovitab autor 
organisatsioonide fi nantsjuhtimise mudelisse lisada geograafi lise dimensiooni.

Kokkuvõtvalt on esimeses peatükis sünteesitud ja integreeritud läbiviidava 
uurimuse teoreetiliseks raamistikuks järgmised relevantsed teooriad ja lähenemis-
viisid:

 • ASO fi nantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise integreeritud käsitluse 
aluseks on  võetud  NPFMi reformistrateegiad; 

 • ASO fi nantsjuhtimise täiustamise võimaluste analüüsimisel on aluseks 
Demingi juhtimismudel,  mille ideeks on organisatsiooni toimimise 
pidev parendamine jätkuva õppimise kaudu, integreerides organisatsiooni 
strateegilised ja operatiivsed eesmärgid ning tegevused kõigil 
juhtimistasanditel ja kõigis tegevusvaldkondades; 

 • ASO keskkonnamuutujate võrdlusmudeliks fi nantsjuhtimise reformi-
protsessi mõjutavate faktorite, nende mõju analüüsimisel  ja põhjuste 
selgitamisel on aluseks võetud  sõltuvusteoorial põhinev Lüderi FMR mudel; 

 • ASO eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemide integreerimise teoreeti li -
seks aluseks on valitud  Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste 
mõõtmise süsteemide väljatöötamise neljatasemeline mudel koos 
tegevuspõhise eelarvestamise (ABB) ja tegevuspõhise kuluarvestusega 
(ABC) . 

Loodud teoreetilist raamistikku kasutatakse uurimisprobleemi lahendamiseks 
– fi nantsjuhtimise korralduse analüüsimisel, probleemide tuvastamisel ja ASO 
fi nantsjuhtimise täiustamiseks fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli loomisel.  
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2.  EESTI AVALIKU SEKTORI ORGANISATSIOONIDE      
 FINANTSJUHTIMISSÜSTEEMIDE ANALÜÜS

2.1. Eesti avaliku sektori organisatsioonide fi nantsjuhtimise arengusuunad

Käesoleva peatüki eesmärk on analüüsida ASO fi nantsjuhtimise arengut ja 
korraldust Eestis. Probleemide ilmnemisel uurida fi nantsjuhtimise täiustamise 
vajadust, võimalusi ja valmisolekut. 

Eesti on parlamentaarne riik ühekojalise parlamendiga. Eesti riigieelarve 
koostamise õiguslikuks aluseks on põhiseadus ja riigieelarve seadus 
(Rahandusministeerium 2013, 4). Riigieelarve jaotatakse administratiivselt 
osadeks lähtuvalt põhiseaduslikest halduskorralduse valdkondadest,  jagudeks  
lähtuvalt funktsionaalsetest   tegevusaladest  ning  peatükkideks riigiasutuste järgi, 
kes on pädevad tulu koguma, kulu või fi nantseerimistehingut tegema (RES §4 (2)). 
Riigieelarvesüsteem vastab Eesti riigi valitsussektori struktuurile. Valitsussektor 
liigendatakse Euroopa rahvamajanduse arvepidamise süsteemi (ESA 95) metoodika 
järgi kolmeks alamsüsteemiks, nagu nähtub tabelist 1. 

Tabel 1. Eesti valitsussektori struktuur 

Valitussektor (General government sector) 
Keskvalitsus 
(Central government) 

Kohalikud omavalitsused 
(KOV)(Local government) 

Sotsiaalkindlustusfondid 
(Social security funds) 

Riigieelarvelised asutused Linna- ja vallaasutused sh 
allasutused 

Haigekassa 

Keskvalitsuse valitseva 
mõju all olevad valit-
sussektorisse kuuluvad 
sihtasutused, mittetulun-
dusühingud ja äriühingud 

Kohaliku omavalitsuste 
üksuste valitseva mõju all 
olevad valitsussektorisse 
kuuluvad sihtasutused, 
mittetulundusühingud ja 
äriühingud 

Töötukassa 

Valitsussektorisse kuu-
luvad avalik-õiguslikud 
juriidilised isikud, v.a 
Haigekassa ja Töötukassa

Allikas: Eelarveklassifi kaatori kasutamise juhend lk 14.

Subsidiaarsuskontseptsiooni järgi delegeeritakse kogukondlikud funktsioonid ja 
ülesanded täitmiseks ühiskonna liikmele kõige lähemal asuval avaliku halduse 
tasandil (Pollitt 1990). Tabelist 1 nähtub, et ASO tõhusa fi nantsjuhtimismudeli 
loomiseks on vaja analüüsida ja kooskõlastada fi nantseerimisotsused kahel 
haldustasandil:
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 • keskvalitsuse tasandil, kus toimub eelarvevahendite jaotamine;
 • KOV üksuse  või tema  allüksuse (linnaosad, osavallad)  tasandil, kus toimub 

enamiku teenuste osutamine.

Eesti riigi eelarve- ja majanduspoliitika eesmärk on stabiilse majanduskeskkonna 
kindlustamine, eelarvevahendite suunamine majanduskasvu ja hõive 
parandamisele ning pikaajalise jätkusuutlikkuse tagamine (http://www.fi n.ee/
riigieelarve-ja-majandus), mille realiseerimiseks on Eesti avalikus sektoris 
juurutatud strateegiline juhtimine ja planeerimine. Eesti riigi strateegilist juhtimist 
ja planeerimist reglementeeritakse rea õigusaktide ja korraldatakse erinevat liiki 
arengukavadega (vt ka lisa 5). Siinkohal toome esile: riigi eelarvestrateegia, 
valdkonna- ja organisatsioonipõhised strateegilised arengukavad, riigieelarve 
seadus, Vabariigi Valitsuse seadus, kohaliku omavalitsuse üksuse fi nantsjuhtimise 
seadus,  rahandusministri 02.02.2006.a. määrus nr 1 „Eelarveklassifi kaator ja 
riigieelarve kassalise teenindamise eeskiri” jm regulatsioonid. Riigieelarve 
seaduse muutmisega 2002. aastal seadustati strateegiliste arengukavade positsioon 
ja roll riigieelarve protsessis. Oluliseks verstapostiks ASO tegevuste planeerimise, 
elluviimise ja tulemuslikkuse tõhustamise suunal on Vabariigi Valitsuse määrus 
13.12.2005.a. 302 „Strateegiliste arengukavade liigid, nende koostamise, 
täiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord”. Määrusega 302 pannakse 
alus strateegilise planeerimise süsteemile ja planeerimise süsteemsele käsitlusele 
kõigis Eesti ASOdes – sätestatakse strateegiliste arengukavade hierarhia, 
täpsustatakse terminoloogia ja ühtlustatakse arengukavade ülesehitus, soovides 
niimoodi saavutada valdkondade ja organisatsioonipõhiste arengukavade kooskõla. 

Eesti strateegilised arengukavad liigitatakse valdkonna arengukavadeks 
(ministeeriumiülesed) ja organisatsioonipõhisteks (ministeeriumi ja ministeeriumi 
valitsemisala riigiasutuste) arengukavadeks (Vabariigi ... 2005, §2 (1), (2), 
(3)).   Strateegiliste arengukavade hierarhias kõrgeim on valdkonna arengukava. 
Strateegiliste arengukavade süsteemis on integreeritud Thompsoni&Stricklandi 
(1996) esitatud strateegiate tasandid ja McBain&Smith (2010) strateegilise 
juhtimise dimensioonid. Määrus 302 sätestab nii valdkondlike arengukavade 
sisuelemendid (vt Vabariigi ... 2005, §6 (2)) kui ka organisatsioonipõhiste 
arengukavade sisuelemendid (vt Vabariigi ... 2005, §10 (1)). Organisatsioonipõhine 
arengukava koostatakse pidev(rulluv)planeerimise meetodil. „Oluline on, et igal 
aastal ei koostataks uut [organisatsioonipõhist] arengukava, vaid täiendatakse 
ja ajakohastatakse olemasolevat vastavalt toimunud muutustele keskkonnas või 
antud hinnangule meetmete tulemuslikkuse kohta” (Rahandusministeerium 2006, 
48). Rahandusministeeriumi (RM) suunised arengukavade koostamiseks ühtivad 
Mintzbergi (1994) käsitlusega paindlikust strateegilisest planeerimisest. Nii 
valdkondlikus kui ka organisatsioonipõhises arengukavas nõutakse hetkeolukorra 
probleemide ja võimaluste analüüsimist (vt Vabariigi ... 2005, §6 (4); Vabariigi ... 
2005, §10 (3); Vabariigi ... 2005, §10 (4)), milleks üldjuhul koostatakse SWOT-
analüüs. Valdkonna arengukava viiakse ellu rakendusplaani alusel (Vabariigi 
... 2005, §7 (2)). Organisatsioonipõhine arengukava viiakse ellu riigieelarve 
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seaduse § 10 (7) alusel kehtestatud vormi kohase iga-aastase tegevuskava alusel. 
Tegevuskavas tuuakse välja riigiasutuse tegevusvaldkondade ning püstitatud 
strateegiliste eesmärkide ja meetmete lõikes kavandatavad järgmise eelarveaasta 
tegevused (Vabariigi ... 2005, §12 (1)). Valdkonna arengukava eesmärkide 
täitmise, kestuse või elluviimise lõppedes korraldab vastutav ministeerium 
koostöös asjaomaste ministeeriumide ja kaasatud huvitatud isikute ja asutustega 
valdkonna arengukava täitmise lõpparuande koostamise (Vabariigi ... 2005, §8 
(1)). Valdkonna arengukava täitmise lõpparuande esitab vastutav minister Vabariigi 
Valitsusele hiljemalt kuue kuu jooksul arengukava elluviimise lõppemisest 
arvates. (Vabariigi ... 2005, §8 (2)). Organisatsioonipõhises arengukavas ja 
tegevuskavas esitatud eesmärkide saavutamise ja meetmete tulemuslikkuse kohta 
annavad kõik valitsusasutused aru tegevuskava täitmise aruandes. Nimetatud 
aruanne on aluseks organisatsioonipõhiste arengukavade täiendamisel. (Vabariigi 
... 2005, §13 (1)). Tegevuskava täitmise aruanne on vastavalt riigieelarve 
seaduse § 46 (3) p 1 majandusaasta aruande tegevusaruande osa. (Vabariigi ... 
2005, §13 (2)). Organisatsioonipõhised arengukavad peavad harmoneeruma 
valdkonna arengukavade sisuga (Vabariigi ... 2005, §4). Nii soovitakse tagada 
valdkondlike ja organisatsioonide strateegiliste eesmärkide süsteemsus ja 
integreeritus riigi eelarvega. Organisatsioonipõhised arengukavad on sisendiks 
riigi  eelarvestrateegiale (Vabariigi ... 2005, §4 (4)), mille põhjal omakorda 
koostatakse iga-aastane riigieelarve eelnõu (RES §91 (1)),  niisiis integreeritakse 
arengukavade kaudu strateegiline planeerimine ja eelarvestamine. Seega loob riigi 
eelarvestrateegia fi skaalraamistiku, millesse on integreeritud kõik strateegilised 
arengukavad. 
 
Eeltoodust nähtub, et strateegilise planeerimise ja fi nantsjuhtimise integreeritud 
käsitlus riigi tasandil üldiselt vastab uurimuse osas 1.1 esitatud teoreetilistele 
seisukohtadele. Strateegilise planeerimise süsteemi arendamine jätkub ja selles 
on arenguruumi. Tartu Ülikooli majandusarvestuse õppetoolis tehtud uuringutes 
märgitakse, et  strateegiad on liialt üldsõnalised ja mitmeti tõlgendatavad 
(Haldma 2009). Ka RM strateegilises arengukavas aastateks 2013–2016 
(Rahandusministeeriumi valitsemisala ... 2012, 11) märgitakse, et „strateegilise 
planeerimise ja juhtimise tänased põhimõtted ning regulatsioon ei toeta terviklikku 
valdkonnapoliitikate kujundamise ja elluviimise protsessi”. 

Analüüsides arengukavade süsteemi, ilmnevad vastuolud horisontaalsete ja 
vertikaalsete juhtimistasandite eesmärkides,  millest saab järeldada strateegiliste 
plaanide ja eelarvete nõrka seotust.  Ka erinevad arengukavad  oma struktuurilt. 
Nt organisatsioonipõhistes arengukavades ja riigieelarve seaduses esitatud 
investeeringute struktuur ei ole ühtlustatud. See viitab vajadusele korrastada 
arengukavade ning nende koostamise aluseks olevat õigusaktide süsteemi, mis 
omakorda võimaldab arendada eelarveprotsessi, muutes planeerimise täpsemaks.  
Nõrk seos või selle puudumine arengukavade eesmärkide ja eelarvete vahel 
tähendab Demingi juhtimismudelisse ülekantuna etappide „Planeeri” ja „Teosta” 
ebapiisavat integreeritust. 
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Schick (2007) ja Bergmann (2009) väidavad, et tavaliselt on ASO fi nantsjuhtimises 
õigusliku reguleerimise objektiks eelarve protsess ja protseduurid.  Seevastu 
juhtimisarvestuse metoodikate, kulu- ja juhtimisarvestussüsteemide ning 
arvestusprintsiipide analüüsiga on tegeldud vähe. 

Eeltoodud väidet kinnitavaid näiteid saab tuua ka Eestist. Nt 01.01.2011. aastal 
jõustunud „Kohaliku omavalitsuse üksuse fi nantsjuhtimise seadus” (KOFS) § 5 
(1) sätestab, et „eelarve koosneb osadest ning on kassapõhine või tekkepõhine”, 
jättes selgitamata  võimaliku valiku rakenduslikud erisused. Ebamäärasus esineb 
ka riigieelarve seaduses (RES). 

RES § 24 on öeldud: 
Riigieelarve tulud on selle eelarveaasta tulud, millal nad riigieelarvesse 
laekuvad, olenemata sellest, millise aasta eest nad on arvestatud või millal nad 
oleksid pidanud laekuma. Nende tulude laekumisel ja nendest väljamaksete 
tegemisel kohaldatakse laekumise ajal kehtivates seadustes sätestatud tulude 
laekumise ja nendest väljamaksete tegemise aluseid ja korda. 

Eeltoodu põhjal saab järeldada, et RES eeldab kassapõhist lähenemist.  

Kuigi uurimuse osas 1.5.1 juba analüüsitakse arvestuspõhimõtete sisu, 
peatutakse siinkohal veelkord arvestuspõhimõtete erisustel, sest rakendatava 
arvestuspõhimõtte täpsustamata jätmisega on seadustesse (nt KOFS § 5 (1); RES 
§ 24) programmeeritud segadust tekitavad vastuolud. Kassapõhine eelarvestamine 
edastab informatsiooni fi nantsvahendite lühiajalise (aasta) juhtimise ja kasutamise 
kohta. Riigi eelarvestrateegia näeb ette eelarvevahendite strateegilise planeerimise  
keskpikaks perioodiks (RES § 9 (3)). Autori arvates tekib siin konfl ikt ühelt poolt 
strateegilise planeerimise põhimõtete (keskpikk periood) ning teiselt poolt praktikas 
kasutatava eelarvestamispõhimõtte (lühiajaline) vahel.  See tähendab, et ASOd ei  
saa täiel määral järgida strateegilist plaani, sest nad arvestavad eelarvevahendeid 
lühiajaliselt (jooksvalt), st kassalise teenindamise järgi. Kassapõhine arvestus 
täidab sellises mudelis jooksva eelarve täitmise kontrolli funktsioone. Selleks ta 
sobib, sest ka erialakirjanduses (vt nt Athukorala&Reid 2003, 51) rõhutatakse, 
et eelarvete koostamine ja eelarve täitmise kontrollimine peavad toimuma sama 
arvestuspõhimõtet kasutades. Kassapõhine arvestus ei ole aga meetod, mis 
annab fi nantsjuhtimiseks vajalikku informatsiooni organisatsiooni dünaamikast.  
Hüpoteetiliselt võib arvata, et eelkirjeldatud vastuolu on mõjutanud ka  Eesti 
majanduse arenguga seonduvaid probleeme, millele on juhitud tähelepanu OECD 
raportis (OECD 2012).

Eesti avaliku sektori fi nantsjuhtimist korraldab RM (Rahandusministeeriumi 
põhimäärus §6). Finantsjuhtimist ASO tasandil korraldab iga ASO ise oma 
äranägemise järgi, järgides kehtestatud üldisi õigusakte ja regulatsioone. Riigi 
fi nantsjuhtimise kvaliteeti analüüsides leidis RM 2007. aastal, et avaliku sektori 
fi nantsjuhtimine ei toimi terviktsükli või -süsteemina, nii nagu ta peaks toimima 
(Riigi ... 2007; Kraan et al. 2008, 9). Märgiti, et liigselt on rõhutatud eelarvestamise 
planeerimise etappi, pöörates liiga vähe tähelepanu analüüsile. Kavandati 
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tekkepõhise eelarvestamise juurutamine ja tulemuseelarvete koostamine, 
eesmärgiga siduda fi nantsaruandlus planeerimisega ühtse arvestuspõhimõtte 
kaudu ning kasutada  korrastatud andmeid  juhtimise täiustamiseks (ibid). RM 
töötas välja ja esitas 2008. aastal valitsusele „Riigi fi nantsjuhtimise arendamise 
kontseptsiooni”, mis sisaldab lisaks fi nantsjuhtimise arendustele ka tulemuslikkuse 
juhtimise (performance management) kontseptsiooni (Rahandusministeeriumi 
valitsemisala ... 2010, 7). 

„Riigi fi nantsjuhtimise arendamise kontseptsioon”, mida arutati 14. ja 18. 
veebruaril 2008. valitsuskabineti nõupidamisel, valitsusliikmetelt heakskiitu ei 
saanud. Võib arvata, et majandussurutise tõttu olid jooksvad probleemid need, mis 
nõudsid kogu tähelepanu ja vajasid kiiret lahendamist.  

RM valitsemisala arengukavas aastateks 2011–2014 rõhutatakse jätkuvalt, et „Riigi 
fi nantsjuhtimise etapid (sh planeerimine, fi nantsarvestus, seire ja aruandlus) ei ole 
standardiseeritud ning omavahel piisavalt integreeritud” (Rahandusministeeriumi 
valitsemisala ... 2010, 7). OECD raportis märgitakse, et Eestis on vastu võetud 
otsus tekkepõhise eelarvestamise juurutamise kohta (OECD 2011, 41), kuid 
arvatakse, et tekkepõhise eelarvestamise juurutamine ei peaks Eestis, tulenevalt 
väikesest eelarve mahust,  olema prioriteetne meede (OECD 2011, 4). Küll aga 
on OECD sama raporti järgi aktuaalne tulemusauditi rakendamine (OECD 2011). 

2011.a. jaanuaris–veebruaris  viis autor läbi struktureeritud küsimustikuga 
ankeetküsitluse, uurides Eesti fi nantsspetsialistide suhtumist tekkepõhisele 
eelarvestamisele üleminekusse  Eesti ASOdes. Tekkepõhisele eelarvestamisele 
üleminekut pooldas 62% vastanutest, vastu oli 4% ja 34% ei osanud vastata (Tikk 
2012, 13). Sellest, et enamus vastanutest pooldab üleminekut, võib järeldada, 
et Eesti fi nantsspetsialistid mõistavad arvestusmeetodite ühtlustamise vajadust 
ja  seda, et see abinõu võimaldab parendada ASO fi nantsjuhtimise kvaliteeti. 
Tekkepõhisele eelarvestamisele üleminekuga kaasnevat fi nantsjuhtimise kvaliteedi 
tõusu kinnitavad Austraalias, Uus–Meremaal ja Ühendkuningriigis teostatud 
uuringud, mida on juba käsitletud osas 1.5.1.  

RM valitsemisala uusimas arengukavas aastateks 2013–2016 planeeritakse 
fi nantsjuhtimise kvaliteedi parendamise ühe meetmena täielik tekkepõhisele 
eelarvestamisele üleminek riigiasutustes 2015. aastaks  (Rahandusministeeriumi 
valitsemisala ... 2012, 15). Tulemuslikkuse juhtimise süsteemi rakendamiseks 
tagatakse metoodiline (2013. aastaks) ja tehniline (2015. aastaks) valmisolek 
ning  kavandatakse tulemuspõhist eelarvet toetavate programmide väljatöötamine 
(Rahandusministeeriumi valitsemisala ... 2012, 16). 

Eeltoodust nähtub, et RM juhtimisel hoogustub tulemuslikkuse juhtimise ja 
tulemuseelarvestamise juurutamine ning ASO fi nantsjuhtimise terviksüsteemi 
loomine, mille osaks on fi nantsjuhtimise alamsüsteemide omavaheline seostamine. 
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Organisatsiooni strateegilises juhtimises on oluline roll tulemuste hindamisel ja 
informatsiooni rikastamisel tagasiside põhjal. Eestis on loodud süsteemne ASO fi -
nantsjuhtimise kontrollimise õiguslik raamistik ning toimivad sise- ja välis  kont rolli 
organid. Majanduskontrolli teostavad Riigikontroll ning audiitorid. Riigikontrolli 
üles anded on määratletud põhiseadusega ja riigikontrolli seadusega. Alates 2010. 
aastast reguleerib sise- ja välisaudiitorite tegevust audiitortegevuse seadus (AudS), 
millega ühtlustatakse nõuded auditeerimise sisule, protsessile ja protseduuridele, 
aga ka audiitorite kutsealasele tegevusele ja kutsekvalifi katsioonile. Vabariigi Va-
litsuse määruse nr 329 „Valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste siseauditi 
üldeeskiri ja siseaudiitoritele esitatavad täiendavad nõuded” 18.10.2000.a. järgi on 
ASOdele  alates 2001. aastast kohustuslik sisekontrollisüsteemi loomine koos selle 
toimimise tagamise ning sisekontrollisüsteemi hindamisega. Sisekontrollisüsteemi 
rahvusvaheliseks alusdokumendiks loetakse Public Company Accounting Reform 
and Investor Protection Act of 2002, mis on tuntud ka Sarbanes–Oxley aktina.  
Rahvusvahelised auditeerimise standardid (International Standards on Audit, ISA) 
kehtivad 15.12.2009. aastast või pärast seda algavate perioodide kohta. Siseauditi 
valdkonda riigisektoris koordineerib RM fi nantskontrolli osakond.  

Majandustehingute seaduslikkust ja õiguspärasust kontrollib fi nantsaudit. Tegevuse 
tulemuslikkuse mõõtmiseks rakendatakse tulemusauditit. Auditistandardite 
Euroopa rakendussuuniste INTOSAI (1998, 91-93) järgi: 

1) tulemusaudit (e „raha eest saadava väärtuse audit” value-for-money audit e 
„mõistliku fi nantsjuhtimise audit” audit of sound fi nancial management e 
„juhtimisaudit” management audit) on keskendunud säästlikkuse, tõhususe 
ja/või mõjususe uurimisele (economy, effi ciency and/or effectiveness). 
Konkreetse tulemusauditi eesmärk võib olla eeltoodud kolmest aspektist kas 
ühe või enama uurimine; 

2) tulemusauditi käigus soovitatakse kindlaks teha, mil määral on kasutatud 
vahendid aidanud kaasa poliitiliste eesmärkide saavutamisele. Tulemusaudit 
ei ole harilikult seotud ühegi konkreetse fi nants- ega muu aruandega;

3) tulemusaudit/hindamine kui juhtimisfunktsioon on tuletatud määrustest, 
mis puudutavad hindamisfunktsiooni integreerimist organisatsiooni, näiteks 
hindamiste planeerimist; programmi hindamise funktsiooni lülitamist 
kesksesse eelarveprotsessi; kas ja kuidas tagatakse ex ante ja ex post 
hindamise tulemuste tegelik kasutamine uutes strateegilistes tegevuskavades/
seadustes; hindamisüksuste loomist; personali koolitust jne.

Eesti Riigikontroll, kes juhindub oma töös  EL ja Eesti õigusaktidest, peab 
fi nantsauditit ja tulemusauditit võrdselt tähtsaiks ning tegeleb nende arendamisega.  
Riigikontrolli eesmärgid fi nants- ja tulemusauditi korraldamisel on järgmised 
(Riigikontrolli strateegia ... 2010, 4–5):

Finantsauditi põhieesmärgiks on anda hinnang fi nantsaruande õigsusele. 
Riigikontroll on seadnud endale eesmärgiks parandada oma kompetentsust 
fi nantsauditi vallas selliselt, et olla alates 2011. aastast võimeline täitma riigi 
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majandusaasta koondaruandele hinnangut andes  grupiaudiitori ülesandeid 
vastavalt INTOSAI auditistandardile ja Riigikontrolli seaduse, riigieelarve 
seaduse ja audiitortegevuse seaduse nõuetele. 
Tulemusauditi põhieesmärgiks on anda hinnang säästlikkusele, tõhususele 
või mõjususele. Tulemusauditeid kavandatakse eesmärgiga kaasa aidata riigis 
selliste struktuursete muudatuste toimumisele, mis tagaksid riigiteenuste 
kvaliteetse osutamise vastavuses riigi rahaliste võimalustega ja looks eeldused 
pikaajalisele keskkonnasäästlikule majandusarengule. 

ASO kontrollsüsteemi kuulub kohustusliku elemendina ka pidev riskide hindamise 
süsteem (Bergmann 2009; Riigikontrolli strateegia ... 2010, 3). Üks võimalus 
riskianalüüsi ja -juhtimise korraldamiseks on COSO raamistiku kaudu.  Eesti 
Riigikontroll peab oma ülesandeks järjepidevalt täiustada sisekontrollisüsteemi 
nii, et olulistes valdkondades on olemas pidev riskide hindamise süsteem 
(Riigikontrolli strateegia ... 2010, 3). 

Praktikas viib Riigikontroll tulemusauditeid läbi üksikutes valdkondades,  
siseaudiitorid tegelevad ainult fi nantskontrolliga. Eestis hetkel puudub toimiv 
tulemusauditi süsteem nii organisatsiooni kui ka riigi tasandil. 

ASO eelarvestamise ning fi nantsarvestuse ja -aruandluse sisu kvaliteedi muutus 
nõuab andmekasutus- ja -töötlussüsteemide arendamist. Finantsjuhtimise reformi-
protsessi kuulub toetava integreeritud fi nantsjuhtimise infosüsteemi juurutamine. 
Reformi efekt ei seisne mitte ainult Eesti enda avaliku halduse ja avalike teenuste 
arendamises, sellel on ka globaalne mõju (Eesti infoühiskonna ... 2006, 27–30). 
Eesti on edukas e-arenduste juurutamisel, kuuludes selles vallas EL juhtriikide 
hulka (OECD 2011, 48). Et fi nantsjuhtimine oleks hallatav, võrreldav ja analüüsitav, 
soovitavad Diamond&Kheman (2005, 28) luua kõiki fi nantsjuhtimise etappe 
katva moodulitel põhineva integreeritud fi nantsjuhtimise infosüsteemi. Moodulite 
lisamisega integreeritud programmidesse saab täiustada nt operatiivset aruandlust, 
genereerida  vajalikke aruandevorme, mitmekesistada analüüsimetoodikat jms. 
Eestis on loodud alused riigi fi nantsjuhtimise, st riigi eelarve planeerimise, 
rakendamise, seire ja aruandluse ning majandusaasta aruande taksonoomia 
standardi ja elementide koosvõimeks kõigi avaliku sektori organisatsioonide 
tasandil (vt ka osa 1.5.2).  Eesti riigi infosüsteemide horisontaalse koosvõime 
tagavad kindlustavad süsteemid, sh klassifi kaatorite süsteem. Õigusliku aluse 
ASO fi nantsjuhtimise infosüsteemide standardiseerimisele loovad RES, KOFS ja 
rahandusministri 02.01.2006.a määrus nr 1 „Eelarveklassifi kaator ja riigieelarve 
kassalise teenindamise eeskiri”. 

Siiski märgib RM riigi fi nantsjuhtimise olukorda analüüsides (Rahandus-
ministeeriumi valitsemisala ... 2012, 11), et:

„ ... olemasolevad infotehnoloogilised süsteemid (riigieelarve infosüsteem 
REIS, riigieelarve analüüsi süsteem REAS ja riigikassa infosüsteem) ei 
toimi vajadustele vastavalt. Probleemiks on andmeterviklikkuse ja andmete 
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transportimise võimaluste puudumine. IT-süsteemide arendusi tehakse ühe 
kasutaja vaatenurgast, ei vaadelda süsteemide koostoimimist”.  

ASO fi nantsjuhtimise infosüsteemide koostoimimise jätkuva täiustamise ja 
süsteemide hooldamise eest vastutab Riigi Tugiteenuste Keskus (RTK) (Riigi 
Tugiteenuste ... 2013). Viimaselt oodatakse eelarvestamiseks ja fi nantsaruandluseks 
ühtsete infotehnoloogiliste lahenduste väljatöötamist, mis tagab andmetervik-
likkuse ja info operatiivsema kättesaadavuse (Rahandusministeeriumi valitsemisala 
... 2012, 12). 

Eesti ASO fi nantsjuhtimise arengusuundade analüüsist nähtub, et  kitsaskohaks on   
jätkuvalt fi nantsjuhtimissüsteemi alamsüsteemide koostoimimise saavutamine. 
Strateegilise ja operatiivse planeerimise ning eelarvestussüsteemide (Demingi 
mudelis etapid „Plan” ja „Do”) seos on nõrk või puudub sootuks.  Autor soovitab 
üle vaadata ja integreerida strateegilise ja operatiivse planeerimise süsteemid 
(eesmärgid, tegevuskavade meetmed), eelarved (meetmete fi nantsplaanid) ning 
meetmete rahastamine. 

2.2.  Eesti avaliku sektori organisatsioonide eelarve- ja     
 eelarvestussüsteemi analüüs

Raudla (2010, 478) uuringu andmetel rakendati Eesti riigi taasiseseisvumise 
algusperioodil Eesti riigi eelarveprotsessis delegeerivat eelarve koostamise 
mudelilt (delegation mode). Ühiskonnas toimuvate otsustusprotsesside suurema 
läbipaistvuse taotluse (OECD 2004; von Hagen 2005) ja osalusdemokraatia 
kasvu tingimustes (Lauristin 2010, 272) on üle mindud lepingutel põhinevale 
eelarve koostamise mudelile (fi efdom or contracts mode),  millega on 
kaasnenud koalitsioonivalitsuse ja valitsuskabineti osatähtsuse suurenemine 
ning rahandusministri mõju vähenemine eelarveläbirääkimistel (Raudla 
2010, 478). Eestis on lepinguline eelarve läbirääkimiste mudel koos keskpika 
planeerimisperioodiga, Raudlale (2010) tuginedes juurutatud Euroopa Liiduga 
ühinemise tulemusena ja EL kaasabil.  

Riigieelarve on riigi eeldatavate tulude ja kulude süsteemne kalkulatsioon 
eeloleva ajavahemiku, harilikult aasta kohta. Riigieelarve ei ole seadus, kuid 
seda menetletakse nagu seadust (Eesti Vabariigi ... 2008, 574). Riigieelarve 
koostatakse valdkondlike (ministeeriumid), põhiseaduslike institutsioonide 
(Riigikogu Kantselei, Vabariigi Presidendi Kantselei, Õiguskantsleri 
Kantselei, Riigikontroll ja Riigikohus) ja Riigikantselei eelarvete alusel riigi 
eelarvestrateegiast ja strateegilistest arengukavadest lähtudes (Eesti Vabariigi 
... 2008, 583). Valdkondlikud eelarved koostatakse vastavate ministeeriumide 
haldusalasse kuuluvate organisatsioonide eelarvete koondina. Eelarved 
koostatakse organisatsioonipõhiselt. Organisatsioonide eelarvete koostamise 
aluseks on RM ja vastavat organisatsiooni haldava ministeeriumi suunised – 
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üldine metoodiline juhend ja eelarveklassifi kaator antakse ministeeriumide 
poolt ette, kuid eelarvestamise meetodite valikul on organisatsioonid vabad. 
(Rahandusministeerium. 2013 ..., 2012). 

Eesti riigieelarve koostati kuni 2003. aastani formaalselt tasakaalus olevana (Eesti 
Vabariigi ... 2008, 578). Bergmanni (2009, 35) järgi näitab tasakaalus riigieelarve 
seda, et majanduslik sissetulek võrdub majandusliku tarbimisega. Bergmann on 
seisukohal, et eelarve peab olema tasakaalus – ülejääki ei ole vaja ning defi tsiiti ei 
tohi olla (ibid). Eestis 2011. aastal kehtinud RES §5 järgi ei pea riigieelarve tulud ja 
kulud olema tasakaalus. Teatud kulusid on lubatud etteantud piirides ületada (RES 
§8). Ka praktikas on nii toimitud (vt lisa 6). 2013.a. on riigieelarve seadusesse 
ja teistesse õigusaktidesse lisatud valitsussektori eelarve tasakaalu nõue. 2013.a. 
riigieelarves ületavad veel kulud tulusid, kuid suund on võetud ülejäägiga eelarvele 
(vt lisa 7). 

Käesoleva uurimuse autor pooldab eelarve tasakaalu. Samas  ei ole eelarve 
tasakaal autori arvates eesmärk omaette, sest EL ja eurotsooni liikmeks oleku tõttu 
on kontroll tagatud nii Eesti kui ka teiste liikmesriikide fi nantsdistsipliinist kinni 
pidamise üle.  Autori arvates on olulisem riigi jätkusuutlikku arengut  tagavate 
valdkondade määramine, eelarvevahendite suunamine olulistesse valdkondadesse 
ja poliitilise ning administratiivse vastutuse võtmine eelarvevahendite tõhusa 
kasutamise eest. Eelarvevahendite kasutamise kontrolli ja analüüsi toetab otsese 
tulemuseelarvestamise maksimaalne võimalik juurutamine.  

1980. aastate lõpus algas Eestis iseseisva riigi haldusorganisatsiooni loomine, 
kohaliku omavalitsuse (KOV) põhialuste väljatöötamine, millega koos alustati 
KOV üksuste eelarvete detsentraliseerimist (Eesti Vabariigi ... 2008, 721). KOV 
vabaduste ja autonoomia kaitseks sõlmisid Euroopa Nõukogu liikmed Euroopa 
KOV harta, mille Eesti Vabariik ratifi tseeris 28.09.1994.a. „Kohalik omavalitsus 
tähendab kohalike võimuorganite õigust ja võimet seaduse piires ja kohalike 
elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast 
ühiskonnaelust” (RT II, 08.03.2011, art 3). Harta põhimõtteid järgib Eesti 
Vabariigi põhiseadus  ja neid on arvestatud KOV tegevust korraldavate õigusaktide 
koostamisel ja täiendamisel.

KOV üksuse kõrgeimaks õigusaktiks on põhimäärus. KOV ülesanded (sh osa le-
mise majandustegevuses),  vastutuse ja korralduse ning omavalitsus üksuste moo-
dustamise, struktuuri, suhted omavahel ja riigiorganitega sätestab kohaliku oma-
valitsuse korralduse seadus (KOKS), mis võeti vastu 02.06.1993.a. KOV üksused 
Eestis on vallad ja linnad (KOKS §2). Funktsioonide delegeerimisega seaduse või 
lepingute järgi kaasneb KOV vastutuse suurenemine ja rolli tähtsustumine ava-
like teenuste osutamisel. KOKS §6 esitab KOV vastutusvaldkonnad, milleks on 
haridus, kultuur ja sport, sotsiaalhoolekanne, tervishoid, kommunaalmajandus, 
infrastruktuuri korrashoid, jäätmemajandus, planeerimistegevus, ühistransport jt 
kohaliku elu küsimused. 
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KOV üksuse eelarve koostamise ja vastuvõtmise, täitmise ja aruandluse 
põhimõtted, KOV üksuse arvestusüksuse fi nantsdistsipliini tagamise meetmed, 
fi nantsdistsipliini tagamise meetmete rakendamise kava koostamise põhimõtted 
ning raske fi nantsolukorra ohu kõrvaldamise menetluse põhimõtted sätestab 
kohaliku omavalitsuse üksuse fi nantsjuhtimise seadus (KOFS), mis võeti vastu 
16.09.2010.a. Eri eluvaldkondade arengu integreerimisele ja koordineerimisele on 
aluseks arengukavade süsteem (KOKS §37). Ka KOV  üksuse arengukavad (koos 
tegevusvaldkonna hetkeanalüüsiga) on aluseks eelarvestrateegiatele ja sisendiks 
eelarvetele (KOKS §371), nad peavad olema omavahel ning riigi õigusaktidega 
harmoniseeritud.
  
KOV üksuse eelarve on eelarveaasta põhitegevuse tulude, põhitegevuse kulude, 
investeerimistegevuse, fi nantseerimistegevuse ja likviidsete varade muutuse 
plaan koos täiendavate nõuete, volituste ja informatsiooniga, mis on aluseks 
KOV üksuse vastava aasta tegevuste fi nantseerimisele (KOFS §1). KOV üksuse 
eelarvestrateegiate koostamise, menetlemise, vastuvõtmise ja avalikustamise 
aluseks on KOKS §372. KOFS 4. peatükk sätestab eelarvestrateegia koostamise 
ning eelarve koostamise, vastuvõtmise, avalikustamise ja täitmise nõuded. 

RES §9 sätestab riigieelarve suhted KOV üksuste eelarvetega, st sätestab KOV 
üksustele pandud riiklike kohustuste täitmise kulude katmiseks riigieelarvest 
tehtavad sihtotstarbelised ja tasandusfondi eraldised.  

ASO eelarve täitmist kajastab fi nantsaruandlus. Eelarvete täitmise kohta peetakse 
jooksvat aruandlust vastavalt seadustes (RES, KOKS, KOFS, RPS) sätestatud 
korrale. Riigi ja KOV üksuse eelarvete sidumine ning aruandluse korraldamine 
toimub eelarveklassifi kaatori abil, mis on sätestatud rahandusministri 02.01.2006.a 
määrusega nr 1 „Eelarveklassifi kaator ja riigieelarve kassalise teenindamise eeskiri”. 
Eelarveklassifi kaator kehtestab ühtsed nõuded eelarvestamises ja fi nantsarvestuses 
kasutatavatele arvestusobjektidele ning arvestusobjektide kasutamisele erinevates 
protsessides.  Omavahel hierarhiliselt seotud arvestusobjektide tasemete haldamine 
on eelarveklassifi kaatoris vastavate koodidega määratud ja toimub kas tsentraalselt 
või organisatsioonis.  Eelarveklassifi kaator määrab eelarvetulude esitamise 
tuluüksuste põhjal ja kulude esitamise nende majandusliku sisu järgi riigieelarve 
seaduses nõutud detailsuses. Eesti riigieelarve detailsust on viimastel aastatel 
tunduvalt vähendatud. Samaaegselt on suurendatud riigieelarve lisade liigendatust, 
milles näidatakse  tulud, kulud ning fi nantseerimistehingud, st fi nantsressursside 
allikad ja kasutamine piisava detailsusega. Eelarveartiklid ja riigi raamatupidamise 
üldeeskirja lisas 1 toodud kohustuslik raamatupidamise kontoplaan  on omavahel 
seostatud (Eelarveklassifi kaatori ... 2013).    

Eelarveklassifi kaatorisse on lülitatud lisaks kassapõhisele ja tekkepõhisele 
arvestusele ka tegevuspõhine arvestuspõhimõte, mille rakendamisel 
planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste tekkepõhised tulud 
ja kulud (Eelarveklassifi kaator ... §22 (2) p3). Tegevuspõhisele arvestusele 
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üleminekul luuakse riigiasutuste tegevuste/teenuste vahel seos rahvusvahelise 
valitsemisfunktsioonide klassifi kaatoriga (COFOG). 

Bogt (2001, 621) ütleb, et ainult integreeritud informatsioon planeeritava 
(eelarvestamine) ja ellu viidud tulemuste kohta (fi nantsaruandlus) saab panustada 
efektiivsesse kontrolli. Tegevuspõhine eelarvestamine, mille kaudu integreeritakse 
väljundid ja sisendid, võimaldab välja tuua eelarveotsuste majandusliku väärtuse 
ja kiirendada teadmuspõhist otsustusprotsessi tulemusteavet edastades. Kontroll 
(mõõtmine, hindamine) toob välja hälbed eesmärkide ja saavutatu vahel, 
keskendutakse kvalitatiivseid (nt aruanded, intervjuud) või kvantitatiivseid (nt 
eksperiment, horisontaalanalüüs) hindamismeetodeid kasutades väljundite (või 
protsessi) hindamisele ja ühtlasi iseloomustatakse organisatsiooni paindlikkust ja 
adapteerumisvõimet ressursikasutuse tõhususe seisukohalt. 

Väljundite adekvaatse hindamise aspektist vaadatuna esineb arvestuse korralduses 
mitmeid ebakõlasid. Nt KOFS §28 (4) sätestab:

Tekkepõhise eelarve korral on lubatud kajastada eelarve täitmisel 
arvestuspõhimõtetest tulenevaid amortisatsioone, allahindlusi, mahakandmisi, 
väärtuse muutusi, ebatõenäoliselt laekuvaks hindamisi, valuutakursi muutusest 
tingitud kasumeid ja kahjumeid, eraldiste moodustamist ja korrigeerimist ning 
muid raamatupidamise arvestuspõhimõtetest tulenevaid ümberhindlusi ja 
korrigeerimisi, olenemata sellest, kas need olid eelarves ette nähtud või mitte. 

Ülaltoodust nähtub, et KOFS aktsepteerib arvestusmetoodilisi erinevusi eelarve 
planeerimise ja selle täitmise vahel.  Sellises olukorras hägustub oluliselt 
tulemuseelarvestamise ja kontrollsüsteemide eesmärk, sest tulemuseelarvestamise 
näidatav ressursside kasutamise tõhusus ja kontrollsüsteemide esitatav hälvete 
adekvaatsus on kasutatavate arvestuspõhimõtete erisuse tõttu moonutatud.   

Käesolevast osast ilmneb, et ASO eelarvestamise korraldamises esinevad järgmised 
probleemid: 

 • pikaajaline ja iga-aastane eelarve planeerimise protsess on metoodiliselt 
ühtlustamata;

 • riigieelarve koostamine toimub kassapõhise ja kulupõhise eelarvestamise 
meetoditel, mis ei vasta tulemusjuhtimise põhimõtetele;

 • eelarvestamine toimub sisendipõhisena kuluobjektidest lähtuvalt, mis 
on eelarveklassifi kaatoris liigendatud avaliku sektori organisatsioonide 
lõikes ja majandusliku sisu järgi. Samas puuduvad ühtsed metoodilised 
juhised kuluarvestuse korraldamiseks organisatsioonides, seepärast 
kasutab iga organisatsioon omavalitud kuluarvestusmetoodikat. See 
muudab eri organisatsioonide ressursikasutuse omavahel võrreldamatuks ja 
kuluefektiivsuse raskesti kontrollitavaks;

 • metoodiliselt ühtlustamata süsteemis ei ole võimalik hinnata ressursside 
suunamise otstarbekust,  eesmärke, alternatiivsete lahenduste võimalikkust 
ja maksumust. Ka ei võimalda rakendatav süsteem otsustajatel saada 
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analüüsitud tagasisidet otsuste põhjendatuse kohta. Seega ei toeta rakendatav 
eelarvestamise süsteem piisavalt ASO juhtimise tulemuslikkust;

 • Eesti eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemi aruanded esitatud eri 
majanduskeeltes – eelarvestussüsteemi aruanded  kassapõhiselt ja 
fi nantsaruandlussüsteemi aruanded tekkepõhiselt (Riigi majandusaasta ... 
2010, 5). Eri majanduskeeltes esitatud andmed ei ole omavahel võrreldavad, 
st raamatupidamise aruanded ei anna informatsiooni eelarvevahendite 
kasutamise kohta ja vice versa.  See tähendab kahe paralleelse 
arvestussüsteemi kasutamist, mis on nii sisuliselt kui ka infotehnoloogiliselt 
ühildamatud;

 • lisaks eri majanduskeeltele kasutatakse Eesti ASO eelarvestus- ja 
fi nantsaruandlussüsteemides ka eri aruandeformaate, mõisteid tõlgendatakse 
erinevalt, esineb dubleerivat andmetootmist (Rahandusministeerium. 2013 
..., 2012). 

2013.a. riigieelarve seaduse eelnõu seletuskirjas (Rahandusministeerium. 
2013 ..., 2012) tunnistatakse probleemide olemasolu. Seatakse eesmärgiks 
ühesuguste mõistete, printsiipide ja reeglite kasutuselevõtt eelarvestamises 
ja raamatupidamises ning nõutakse  riigiasutustelt nende rakendamist 
standardiseeritud majandusarvestuse tarkvara kasutuselevõtu järgselt alates 2013. 
aastast.  Praktikas on siiski probleemide lahendamine viibinud.  

Eeltoodust nähtub eelarvestuse, kuluarvestuse ja fi nantsaruandluse metoodiline 
ühtlustamatus, millest saab Demingi juhtimismudeli põhjal järeldada, et mudeli 
etapid „Teosta” ja „Kontrolli” ei ole integreeritud ja juhtimistsükli järjepidevus on 
katkenud. 

2.3.  Eesti avaliku sektori organisatsioonide fi nantsaruandlus-süsteemi   
 analüüs

Käesoleva uurimuse autor on publitseerinud rea artikleid fi nantsarvestussüsteemi 
kujunemiskäigust Eestis (Tikk 2009b, 20–23; Tikk 2009c, 22–24; Tikk 2010a, 77–
85; Tikk 2010b, 341–352) ja esinenud ettekannetega kohalikel ja rahvusvahelistel 
konverentsidel (vt Konverentsiettekannete loetelu). Järgnevalt on esitatud 
kokkuvõte varem avaldatust.  

Riiklikult plaanimajanduselt turumajandusele üleminek, mis algas 1980ndate 
aastate lõpul,  kuid sai õige hoo alates 1990. aastast, tähendas sisuliselt uue 
arvestussüsteemi loomist. Turumajandusele üleminek hõlmas radikaalseid 
muudatusi majanduses, sealhulgas raamatupidamisarvestuses. Haldma käsitleb 
Eesti majandusarvestuse süsteemi arengut kolme etapina (Haldma 2004 a): 

1. Sissejuhatav etapp (1990–1994). 
2. Süsteemi loomisetapp (1995–2002). 
3. Süsteemi arendusetapp (alates 2003.a.). 



65

Sissejuhataval etapil toimus arvestusalane õigusreform, mis nõudis õigusaktide 
koostamist ja kehtestamist. 06.07.1990.a.  võeti vastu raamatupidamise 
põhimäärus, mis jõustus 01.01.1991.a. Järve (2006) rõhutab põhimääruse 
vastuvõtmisega kaasnenud põhimõttelisi muudatusi:

 • uute turumajanduslike terminite kasutuselevõtt;
 • kassapõhise arvestuse asendamine tekkepõhisega;
 • muutus majandusaasta raamatupidamisaruande struktuur;
 • hakati nõudma raamatupidamise sise-eeskirja koostamist jm. 

Põhimääruse vastuvõtmine oli ühtlasi esimene samm turumajanduslikele 
põhimõtetele vastava fi nantsarvestuse korraldamisel Eestis ning selle 
rakendamisega loodi eeldused rahvusvahelistele arvestusstandarditele vastava 
raamatupidamisarvestuse juurutamiseks. Vastavalt põhimäärusele sai RM 
haldusalas töötavast Raamatupidamise Toimkonnast  fi nantsarvestust korraldav 
institutsioon, kes annab metoodilisi soovitusi, koostab juhendeid, korrastab 
aruandlust ning lahendab organisatoorseid probleeme. 

Raamatupidamise põhimäärus vananes peagi. Majanduselus toimunud kiired 
muutused tekitasid vajaduse luua õigusalused ja kehtestada põhinõuded rahvus-
vaheliselt tunnustatud põhimõtetest lähtuvale raamatupidamisarvestusele. 
Arendustöö jätkus. 01.01.1995.a. jõustus Eesti esimene raamatupidamise 
seadus, mille eesmärk oli luua õiguslikud alused ja kehtestada rahvusvaheliselt 
tunnustatud arvestus- ja aruannete koostamise põhimõtetest tulenevad 
nõuded Eesti Vabariigi raamatupidamiskohustuslastele. Raamatupidamise 
seadus vastas suures osas rahvusvahelistele fi nantsaruandluse standarditele 
(IFRS). Aja jooksul töötati välja 16 Raamatupidamise Toimkonna juhendit, 
mis täpsustasid  ja selgitasid seadust. Tol ajal nimetati juhendeid Eesti 
Raamatupidamisstandarditeks. Võeti vastu ka mitmeid fi nantsarvestuse 
pidamist reguleerivaid protokollilisi otsuseid, mida uuendati vastavalt 
vajadustele. Nimetatud dokumentidega loodi majandusarvestuse süsteemi – 
Eesti hea raamatupidamistava – kontseptuaalne raamistik.  

Nüüdisaegse fi nantsarvestuse süsteemi arenduse etapp algas uue raamatu-
pidamise seaduse jõustumisega 01.01.2003.a. Eestil oli ja on selge suund 
hoida raamatupidamisreeglistik kooskõlas rahvusvaheliste fi nantsaruandluse 
standarditega. Muudatused rahvusvahelistes arvestusstandardites  nõudsid 
korrektuuride tegemist kohalikes norma tiiv  dokumentides, et harmoniseerida 
need rahvusvaheliste arvestus standarditega. Kuna muudatusi oli palju, 
tuli Eestis välja töötada  uus raamatupidamise seadus. Aluseks võeti seni 
kehtinud raamatupidamise seadus, mis üldiselt õigustas end praktikas 
hästi, kuid siiski sisaldas mitmeid olulisi puudusi, nt ei reguleerinud 
avaliku sektori raamatupidamist.  Uues seaduses see vajakajäämine 
parandati. Uus raamatupidamise seadus tugines põhiosas rahvusvahelistele 
arvestusprintsiipidele ja kontseptsioonidele. Defi neeriti riigiraamatupidamise 
kohustuslase mõiste, sätestati ta kohustus koostada majandusaasta aruanne 



66

ja see konsolideerida riigi kui ühe avalik-õigusliku juriidilise isiku lõikes. 
Kehtestati Raamatupidamise Toimkonna juhendid, mis katavad põhiosa 
arvestusvaldkondadest ning kujutavad endast lühikokkuvõtet rahvusvahelistest 
arvestusstandarditest. Nii saavutas Eesti edumaa teiste Euroopa Liidu riikidega 
võrreldes, juurutades rahvusvahelised arvestuspõhimõtted juba enne nende 
börsiettevõtetele kohustuslikuks muutmist 01.01.2005.a. alates. 

Uue RPS kohaldamine avaliku sektori, sealhulgas KOV üksustele, lõi eeldused tõsta 
oluliselt avaliku sektori fi nantsarvestuse taset. Riigi raamatupidamist puudutava 
regulatsiooni muutmine pani süsteemse aluse kogu riigi raamatupidamissektori 
reformimisele. 01.01.2003.a. kehtima hakanud RPS §16 sätestati ühtsed 
kontseptuaalsed rahvusvaheliselt aktsepteeritud alused nii Eesti äri- kui ka avaliku 
sektori organisatsioonidele. ASO fi nantsaruandluse erisused leidsid käsitamist 
raamatupidamise seaduse 6. peatükis ning spetsiifi listes ASO fi nantsaruandluse 
korraldamist reglementeerivates metoodilistes ja protseduurilistes juhendites. 
Uus RPS §5 (3) viis muude ümberkorralduste hulgas ASO fi nantsarvestuse üle 
tekkepõhisele arvestuspõhimõttele, mis ärisektoris oli juba kasutusel alates 
01.01.1991.a. Töötati välja ja kehtestati riigi raamatupidamise üldeeskiri 
(jõustus 01.01.2004.a.), mis on harmoniseeritud Eesti hea raamatupidamistava 
ning rahvusvaheliste avaliku sektori arvestusstandarditega (IPSAS). ASO 
fi nantsaruandluse kardinaalne ümberkorraldamine, mis  Eestis toimus „ülalt alla” 
meetodil, Rahandusministeeriumi initsiatiivil ja egiidi all (Tikk 2010a),  ei olnud 
pelgalt kosmeetiline uuendus, ta tähendas ühtlasi muutust ASO fi nantsarvestuse ja 
-aruandluse korraldamise paradigmas. 

Kõik eeltoodud tegevused, mis  kuuluvad Eesti majandusarvestuse süsteemi 
arenduse algusperioodi, iseloomustavad süsteemset lähenemist ühtse lokaalse 
fi nantsaruandlussüsteemi  loomisele ja Eesti integreerumist EL arvestussüsteemi 
(Eesti ühines ELga 01.05.2004.a.). 

Alates ühinemisest ELga 01.05.2004.a. mõjutab Eesti ASO fi nantsjuhtimise 
korraldust vahetult või kaudsemalt EL liikmesriikidele kehtestatud ühenduse 
õiguslik raamistus (acquis communautaire) (Euroopa Komisjoni ... 2008). 
EL fi nants- ja majandusorganite ning rahvusvaheliste arvestusalaste 
kutseorganisatsioonide (nt IFRSB, IFAPSC, IPSASB jt) koordineerimisel 
toimuv EL liikmesriikide majandusarvestuse strateegiliste eesmärkide 
ühtlustamine ja eeskirjade arendamine tagab nii äriühingute kui ka ASO 
fi nantsjuhtimise süsteemse terviklikkuse informatsiooni rahvusvaheliselt 
mõistetavaks muutmise eesmärgil. Tekkepõhise arvestuse kasutuselevõtt Eesti 
ASOdes 2004. aastal tähistab kvalitatiivselt kõrgema  etapi algust avaliku 
sektori majandusarvestuses. 

Eesti ASO turumajandusliku majandusarvestuse süsteemi loomisel ja fi nants-
aruandlussüsteemide metoodilisel arendamisel on teinud ja teeb tänuväärset tööd 
RMle  administratiivselt alluv Raamatupidamise Toimkond, kes on erialaselt 
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sõltumatu (RPS §32). Arvestuspoliitika, -põhimõtete ja metoodiliste juhendite 
välja töötamisel on Eestis lähtutud  NPFMi suunistest. Peamised seda valdkonda 
korraldavad õigusaktid ning ümberkorraldused on:

 • arvestust reguleerivad õigusaktid (PS, RPS, mis jõustus 01.01.2003. jt) 
sätestavad rahvusvaheliselt aktsepteeritud arvestusprintsiipide järgimise 
ja on sektoriülesed, st kohustuslikud nii äri- kui ka avaliku sektori 
organisatsioonidele; 

 • riigi raamatupidamise üldeeskiri, mis jõustus 01.01.2004. a ning on harmoni-
seeritud Eesti hea raamatupidamistava ning rahvusvaheliste avaliku sektori 
arvestusstandarditega (IPSAS);  

 • ASO fi nantsaruandluses mindi 2004. aastal traditsiooniliselt  kassapõhiselt 
arvestusprintsiibilt üle tekkepõhisele arvestusprintsiibile (RPS § 5 (3)); 

 • valitsusasutuste terviklik ja avalikustatud fi nantspilt, mida Eestis esitab 
riigi majandusaasta koondaruanne. Selles esitatud andmed on tekkepõhised 
(Riigi majandusaasta ... 2010, 5). Konsolideeritud fi nantsaruanne annab 
sise- ja väliskasutajatele ülevaate valitsuse ja selle detsentraliseeritud 
allüksuste varadest, kohustustest, tuludest, kuludest ja rahavoogudest. 
Esimene tekkepõhine konsolideeritud bilanss esitati 31.12.2004.a. seisuga 
ja esimene konsolideeritud kasumiaruanne esitati 2005. aasta  kohta; 

 • oluliseks sammuks fi nantsjuhtimise arendamisel on 2011.a. jõustunud KOFS, 
mis käsitleb KOV ja tema valitseva mõju all olevate üksuste fi nantstegevust 
ühtse tervikuna, sätestab üldised põhimõtted ja miinimumnõuded KOV  
fi nantsjuhtimise korraldamiseks koos fi nantsvõimekuse suurendamise ja 
fi nantsdistsipliini tagamise abinõudega.     

Tulenevalt NPFMi reformistrateegiate orientatsioonist fi nantsaruandluse metoo-
dilisele täiustamisele (nt arvestussüsteemi muutmine) ja ressursisäästlikkusele 
(nt kulude kokkuhoid funktsioonisiirde kaudu), kaasneb juhtimise täiustamise 
protsessiga rida organisatsioonilisi ümberkorraldusi. Eestis kujunes 2009. 
aastal arvestusspetsialistide ringkondades aktuaalseks väitlusteemaks idee 
riigi raamatupidamise üleandmisest erasektorile, mida kajastati ka kohalikes 
ajakirjandusväljaannetes (Karnau 2009a; Karnau 2009b; Karo 2009; Ilisson 2009; 
Haldma 2009). 

Tugiteenuste väljadelegeerimine (funktsioonisiire) on NPMi reformistrateegiate 
suunis, mille kohaselt organisatsioon peab keskenduma põhitegevustele ja 
andma tugiteenused lepingulistel alustel täitmiseks teistele organisatsioonidele 
(Pollitt&Bouckaert 2000; Farneti&Young 2008; Osborne 2010). Allikaid, milles 
diskuteeritakse, kas valmistada teenust organisatsioonisiseselt või kasutada 
funktsioonisiiret, on rohkesti alates ajast, mil Coase (1937) tuli välja fi rmateooriaga 
(theory of the fi rm).  Antràs&Helpmani (2004) järgi on funktsioonisiirde 
teoreetiliseks aluseks transaktsioonikulude teooria (transaction cost theory) 
või üldisemalt agenditeooria (principal-agent theory).  Hughesi (2003) järgi 
väljenduvad funktsioonisiirde positiivsed küljed fi nantsjuhtimise aspektist 
vaadatuna selles, et loodetakse hoida kokku kulusid ja saavutada juhtimise 
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paindlikkus, kaasates erasektori oskusteabe ning hajutades riske sektorite vahel. 
Funktsioonisiirde alternatiiviks on samuti NPMi reformistrateegiatel põhinev 
lähenemine – jagatud teenuste koondamine teeninduskeskustesse (shared service 
centres). Teenuskeskusele on võimalik delegeerida kõik fi nantsjuhtimisprotsessi 
tegevused, kuid tegelik teenuste  jagamine on kokkuleppeline, sõltudes vajadusest 
ja tööprotsesside iseloomust. Nt Bailey (1999, 31) on seisukohal, et teenuskeskusele 
sobivad üleandmiseks tehnilised tugitegevused, mis on standardiseeritud ja ei nõua 
otsuste langetamist. 

Mitmed Euroopa riigid (nt Soome, Rootsi, Šotimaa, Ühendkuningriik, Põhja-
Iirimaa) on konsolideerinud riigiasutuste fi nantsjuhtimisega seotud ühised teenused 
fi nantsteeninduskeskustesse (shared fi nance service centre, SFSC) (ACCA 2002).  
Bangemanni (2005, 43) järgi on Euroopa kogemus näidanud, et 40% riikidest 
saavutavad teeninduskeskuste abil kuni 20% tegevuskulude (operating expenses) 
kokkuhoiu ning 40% riikidest saavutavad 40%–80% tegevuskulude kokkuhoiu. 
Ka USAs töötavad sellised keskused, kus nende juurutamine on andnud kokkuhoiu 
administratiivkuludelt, infosüsteemide ühtlustamiselt ja aidanud parendada 
teenuse kvaliteeti (AGA 2005, 6). Teenuskeskuste loomist või tugiteenuste 
funktsioonisiiret nt ärisektori organisatsioonidele soovitatakse ka KOV üksustele 
(Bailey 1999).  

Eestis loobuti peagi ideest delegeerida riigi raamatupidamise teenuse osutamine 
ärisektorile. Valitsuse tasandil otsustati, et riigi raamatupidamine koondatakse 
järk-järgult RM haldusalas opereerivasse Riigi Tugiteenuste Keskusesse (RTK). 
Valitsuse otsus põhines RM poolt 2009. aastal koostöös teiste ministeeriumide, 
Riigikantselei ja ametitega läbi viidud detailanalüüsil avaliku sektori 
organisatsioonide tugiteenuste konsolideerimiseks teenuskeskuse põhimõttel, 
millest  selgub järgmist (Finantsarvestuse ...): 

 • riigi raamatupidamise tsentraliseerimise eelised väljenduvad perspektiivses 
kulude kokkuhoius, kuigi ümberkorraldamise faasis võivad kulud suureneda; 

 • fi nantsaruandluse kvaliteedi tõus väljendub riigi fi nantsaruannete kvaliteedi 
tõusus – info riigi varade, kohustuste, netovara ning tulude ja kulude kohta 
muutub läbipaistvamaks ja info liikumine kiiremaks;

 • raamatupidamiskohustuslike allüksuste arv väheneb ja seetõttu väheneb ka 
vigade ja muu infomüra sattumine süsteemi;

 • eeliseks on kompetentsi koondumine, otstarbekas kasutamine, sh 
vastastikune asendatavus, dubleerimise vältimine jms.;

 • riigi raamatupidamise tsentraliseerimise puudusteks on allüksustes 
kasutatavate infotehnoloogiliste süsteemide ühildamatus, mis tekitab 
vajaduse infosüsteemide uuendamiseks (võib olla kulukas). 

Teeninduskeskuse mudeli kasuks räägib ka see, et teeninduskeskuste loomine on 
Euroopa riikide kogemuse põhjal ennast õigustanud ja võimaldab koondada ka 
teisi tugiteenuseid peale raamatupidamise (vt nt ACCA 2002; Bangemann 2005).  
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RM haldusalas asuv RTK alustaski tööd 2012. aasta alguses. RTK eesmärgiks 
on kulumahukate ja killustatud tugitegevuste optimeerimine ja töökorralduse 
standardiseerimine.  RTK ülesandeks on (Riigi Tugiteenuste ... 2013):

 • riigi raamatupidamise ning personali- ja palgaarvestuse korraldamine, sh 
selleks standardite välja töötamine ja juurutamine; 

 • teenindatavatele asutustele fi nantsarvestuse ning personali- ja palgaarvestuse 
teenuste osutamine (sh nõustamine); 

 • riigi ühtse majandustarkvara arendamine ja hooldamine. 

Vastutuse jaotus asutuste ja RTK vahel on sarnane ärisektoriga, kui   
raamatupidamisteenus ostetakse sisse. Iga ministeerium on RPS alusel 
riigiraamatupidamiskohustuslane (RPS §2 (4)), kes vastutab aastaaruande eest oma 
valitsemisala ulatuses. RM ja RTK  täiendav vastutus tuleneb aga sellest, et RTK 
koostab valitsemisalade raamatupidamise aastaaruannete baasil riigi majandusaasta 
koondaruande ja vastutab RM ees selle õigsuse eest (vastavalt RTK põhimäärusele). 
RM vastutab raamatupidamise korraldamise ja raamatupidamisaruandluse eest 
riigis (RPS §35 (1)). 

RTK teenuseid töökorralduse optimeerimiseks on rohkemal või vähemal määral 
kasutanud mitmed Eesti ministeeriumid, maavalitsused ning linnadest Tallinn ja 
Tartu ja teenuste kasutajate ring laieneb (nt Majandus- ja Kommunikatsiooni-
ministeeriumi ja selle allasutuste liitumine teenuse kasutajatega 2013.a.).  Tugi-
teenuste osutamine teenuskeskuses võimaldab koondada kompetentsi, parendada 
teenuste kvaliteeti ja suurendada töö efektiivsust.    

Eesti fi nantsjuhtimise arengusuundade  ja fi nantsjuhtimissüsteemi alamsüsteemide 
analüüsi põhjal, toob autor esile  olulisi muutusi fi nantsjuhtimise sisus ja korralduses, 
mis on aset leidnud Haldma (2004a) esitatud majandusarvestussüsteemi arengu eri 
etappidel. 

1. Sissejuhataval etapil (1990–1994) toimub  ühiskonnakorra muutusest 
põhjustatud arvestusalane õigusreform, millega pannakse õiguslik alus 
uuele turumajanduslikule majandusarvestussüsteemile. 

2. Süsteemi loomise etapil (1995–2002) luuakse majandusarvestussüsteemi – 
Eesti hea raamatupidamistava – kontseptuaalne raamistik. 

3. Süsteemi arenduse etapil (alates 2003.a.) toimub:
 • integreerumine EL majandusarvestussüsteemi koos rahvusriigi 
fi nantsaruandluse vajaduste arvestamisega; 

 • lokaalse fi nantsaruandlussüsteemi jätkuv arendamine  kooskõlas EL 
arvestussüsteemi arengusuundadega, rõhuasetusega ASO fi nants-
juhtimise korrastamisele;

 • ülemaailmne majanduskriis, mis võimendab ressursside mõjusa 
kasutamise vajadust ja aktuaalsust;

 • äri- ja avaliku sektori koostööprojektide (PPP) arendamine ASO tegevuse 
võimendamise eesmärgil, jagades kogemusi, vahendeid ja vastutust;  

 • avalikkuse surve avalike teenuste mitmekesistamiseks ja komplekssuse 
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suurendamiseks, teenuste kollektiivse ja individuaalse kättesaadavuse 
lihtsustamiseks ja kvaliteedi parendamiseks; 

 • infotehnoloogia tormiline areng, nt Eesti e-riigi arendamise kontseptsioon 
jm;

 • ASO fi nantsjuhtimisprotsesside optimeerimine, nt teenuskeskuse mudeli 
juurutamine, infotehnoloogiliste lahenduste ühtlustamine jm.  

Samas peab autor vajalikuks osundada, et  Eesti fi nantsjuhtimissüsteemi alam-
süsteemid ei ole arenenud ühtlaselt ja samas tempos – fi nantsaruandlussüsteem 
vastab kaasaegse majanduskeskkonna nõuetele ja ootustele paremini kui eelarves-
tussüsteem. Praegu kasutatavas fi nantsjuhtimissüsteemis ilmnevad makro- ja mik-
rotasandil sisulised vastuolud, millele juhib tähelepanu ka riigikontrolör A. Karis 
(Riigikontrolli ... 2013). Põhjuseks võib olla valdkondade alarahastamine, millega 
kaasneb majanduspoliitiliste tegurite ja nende toime vähene arvestamine. Just mik-
rotasandil ilmnevad kasutatavas eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemis tehtud  
vead ASO juhtimise rahastamisel, mis lõppkokkuvõttes viib   ühiskonna ebasta-
biilsuseni. Ka varasema kriitilise analüüsi  (Riigikontroll ... 2009; Riigikontroll 
... 2010) valguses leiab autor, et veelgi tähtsustub eespool rõhutatud kompleksse 
analüüsi roll koos tagasiside andmisega kõigisse juhtimisvaldkondadesse. Ühtlasi 
viitavad Riigikontrolli tõstatatud probleemid otseselt sellele, et kasutatav eelar-
vestus- ja fi nantsaruandlussüsteem pole jätkusuutlik, sest see ei arvesta vajalikul 
määral tulemusjuhtimise eesmärke. Sellest järeldab autor, et Demingi juhtimismu-
deli etapid „Kontrolli”, „Korrigeeri” ja „Planeeri” ei ole Eesti ASO fi nantsjuhti-
mismudelis integreeritud. Seetõttu toimivad alamsüsteemid praktiliselt eraldi ning 
ei moodusta terviklikku tagasisidestatud fi nantsjuhtimissüsteemi.

Peatükis 2 toodud analüüsi põhjal tuuakse esile, et Eesti ASO fi nantsjuhtimise 
tõhustamiseks on vajalik: 

 • fi nantsjuhtimise terviksüsteemi loomine, sidudes strateegilise planeerimise, 
eelarvestamise ja aruandluse (alamsüsteemide integreerimine);

 • fi nantsaruannete kvaliteedi parendamine (aruannete arvestusmetoodika 
ühtlustamine, sh tekkepõhise eelarvestamise juurutamine avaliku sektori 
organisatsioonides, ühtse kuluarvestusmetoodika juurutamine);

 • ressursside kasutamise tõhustamine (tulemuslikkuse juhtimise süsteemi 
täiustamine, sh tegevuspõhise eelarvestamise juurutamine);

 • tulemuste hindamise süsteemi arendamine (sh tulemusauditi süsteemi 
kujundamine nii sise- kui välisaudti  valdkonnas);

 • tervikliku integreeritud fi nantsjuhtimise infosüsteemi arendamine.

Ilmnenud probleemide põhjuste kõrvaldamine eeldab ASO fi nantsjuhtimismudeli 
täiustamist ja arengu vajadustele vastavat kaasajastamist ning kinnitab käesoleva 
uurimuse eesmärgi – ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli loomine – 
relevantsust ja aktuaalsust Eesti ASO fi nantsjuhtimise arengusuundade ja 
hetkeolukorra  analüüsi kontekstis. 
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3.  AVALIKU SEKTORI ORGANISATSIOONIDE      
 FINANTSJUHTIMISE INTEGREERITUD MUDELI 
 LOOMINE JA TESTIMINE 

Uurimuse käesoleva osa eesmärgiks on 
1) teoreetilises allikmaterjalis (Guthrie et al. 1999; Deming 1986; Guthrie 

et al. 2005; Kaplan&Cooper 2002 jt) esitatud relevantseid seisukohti 
analüüsides ja sünteesides luua ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel,  
mis võimaldab:
 • püstitada strateegilisi ja operatiivseid eesmärke;
 • eelarvestada toodete/teenuste mahtu lähtudes eesmärkidest;
 • eelarvestada toodete/teenuste ressursivajadust lähtudes toodete/teenuste 

mahust;
 • juhtida organisatsiooni ressursikasutust;
 • tõsta juhtide vastutust eesmärkide täitmise eest;
 • koostada organisatsiooni fi nantsaruanded sise- ja –väliskasutajate 

tarbeks; 
 • korraldada tagasisidet eesmärkide täitmisest.

2) kontrollida ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli toimimist praktikas 
Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli näitel.

3.1.  Avaliku sektori organisatsioonide fi nantsjuhtimise integreeritud   
 mudeli kujundamine 

3.1.1. Finantsjuhtimise integreeritud mudeli lähtekohad

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis on informatsiooni genereerimise 
kontseptuaalseteks eeldusteks valitud rahvusvaheliselt aktsepteeritud 
eelarvestamise ja fi nantsaruandluse printsiibid (vt Eesti Vabariigi ... 2008, 576–
578; RPS §16), mis loovad süsteemse aluse ASO fi nantsjuhtimisele, ühtlustades 
eelarvete ja fi nantsaruannete ülesehitust, koostamist ja administreerimist ning 
muutes eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemi info mõistetavaks ja võrreldavaks.

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli konstrueerimisel järgitakse kolme 
eesmärki, mis tulenevad uurimisülesannetest:

1) eelarvestamise, kuluarvestuse ja tegevustulemuste mõõtmise süsteemide 
integreeritus;

2) tegevuste, toodete, teenuste tegelike kulude õige mõõtmine;
3) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste  ressursside säästlik, tõhus ja mõjus 

kasutamine. 

Nendest eesmärkidest tulenevad ASO ülesanded fi nantsjuhtimise valdkonnas:
1) eelarvetulude strateegiline ja operatiivne planeerimine ja juhtimine;
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2) toodete/teenuste kulude operatiivne ja strateegiline planeerimine;
3) kulude pidev vähendamine operatiivse ja strateegilise kulujuhtimise kaudu.

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel põhineb:
 • ettekujutusel riigist kui ASOde hierarhilisest struktuurist  (vt tabel 1);
 • ettekujutusel ASOst kui tagasisidestatud juhtimissüsteemist (JS), mis 

koosneb juhtimiskeskusest (JK) ja juhtimisobjektist (JO), kusjuures JO 
vaadeldakse koosnevana juhitavatest protsessidest (sh avalike teenuste 
osutamine, arvestus, aruandlus) ja kahest mõõtekeskusest, millest üks 
toimib  operatiivses ja teine strateegilises ajaskaalas (vt joonis 3);

Joonis 3. ASO kui juhtimissüsteem. Autori koostatud.

 • Demingi juhtimismudeli ideel organisatsiooni toimimise pidevast 
parendamisest akumuleeritud kogemuse baasil (vt lisa 4). 

JK ülesanded tulenevad juhtimisviisist, mida OECD (2005) defi neerib valitsuse 
tervikliku lähenemisviisina juhtimisele (the whole of government approach, 
WGA), ja on järgmised:  

 • strateegiliste eesmärkide tasakaalustamine (kompromissi leidmine 
huvigruppide ootuste vahel); 

 • huvigruppide huvide tasakaalustamine õiguslike regulatsioonide kaudu; 
 • avalike hüvede ja teenuste vajaduse, struktuuri, kompleksse arendamise ja 

kättesaadavuse koordineerimine eesmärkidest tulenevalt;
 • ressursside eraldamise, kasutamise ja arvestuse koordineerimine vastavalt 

strateegilistele ja operatiivsetele eesmärkidele; 
 • tegevuse võimendamine, nt  doonorite kaasamine, äriorganisatsioonide ja 

avaliku sektori organisatsioonide koostööprojektide (PPP) arendamine jms. 

Demingi juhtimismudeli, fi nantsjuhtimise ja tulemusjuhtimise integreeritud käsitlus 
võimaldab ASO fi nantsjuhtimisprotsessi vaadelda neljast etapist koosnevana: 

ASO
Eesmärgid Info
ja ressursid JO
“kõrgemalt” Juhtimiskeskus Juhtimisobjekt olekust

sh tegevuste juhitavad protsessid,
kavandamine, sh arvestus, aruandlus;
eelarvestamine mõõtekeskused 

Välisaudit

M

Väliskeskkond

Siseaudit 
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 • integreeritud strateegiline ja operatiivne tegevuste planeerimine, vastavalt 
tulemuslikkuse eesmärke sisaldavatele strateegiliste arengukavade 
süsteemile;

 • tegevuspõhine eelarvestamine tegevuste kulude, rahastamise ja 
tulemuslikkuse eesmärkide süsteemseks seostamiseks;

 • tulemuslikkuse hindamise süsteemil baseeruv tegelike tulemuste kajastamine 
tegevuspõhisel arvestusprintsiibil (arvestus, aruandlus) ja selle hindamine 
(fi nants- ja tulemusaudit) koos eesmärkide täitmise analüüsiga; 

 • järgmise juhtimistsükli strateegiliste ja operatiivsete otsuste ning plaanide 
tegemine või korrigeerimine otse- ja tagasiside informatsiooni  põhjal 
– tegevuspõhise kuluarvestuse andmete kasutamine tegevuspõhise eel-
arvestamise lähteandmetena.

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli esitusviisiks on valitud kirjeldav 
mudel. ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel, nagu kõik komplekssüsteemid,  
kuulub nõrgalt struktureeritud süsteemide hulka. Sellistes süsteemides prevaleerib 
strukturaalne ebaselgus, sisemiste seoste vähetuntus ja nõrk määratletus, 
mistõttu   sellise süsteemi põhiliseks tunnetamise meetodiks on sõnaline kirjeldus 
(Rozenfeld 1975). Autor nõustub Rozenfeldiga, et sõnaline kirjeldus toob 
sisse võimaluse edastada reaalsust kogu tema keerukuses ja laiahaardelisuses, 
eriti interdistsiplinaarsete küsimuste uurimisel ja lahendamisel, vastandina 
matemaatiliselt kirjeldatavatele ideaalsetele seostele. Sõnaline kirjeldus 
suudab paremini haarata ja edasi anda mudelis esilekerkivat ebastabiilsust, 
juhuslikkust, ennustamatust jm nähtusi, mis on omased sotsiaalsetele süsteemidele 
kiireltmuutuvas väliskeskkonnas. 

3.1.2. Finantsjuhtimise integreeritud mudeli strateegiline ja operatiivne vaade

NPFMi meetmete  juurutamisega lisandub ASO (fi nants)juhtimisse  perspektiivne 
vaade – fi nantsvahendite strateegiline planeerimine  ja tagasisidena nende 
kasutamise tõhususe  analüüs (vt ka Schick 2003; Curristine 2005; Bergmann 
2009; Chan&Xiao 2009; strateegia SE21). Nendest suunistest tulenevalt kujundab 
autor ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli strateegilise ja operatiivse vaate, 
pidades silmas juhtimistsükli etappide integreeritust Demingi juhtimismudeli 
eeskujul.

Eesti riigi strateegilise juhtimise mudel eeldab ASOde tegevuste horisontaalset 
(ministeeriumidevaheline) ja vertikaalset (ministeeriumi vastutusala 
organisatsioonid) integratsiooni. See vastab nt Thompsoni&Stricklandi (1996) 
käsitlusele strateegilisest juhtimisest kui integreeritud protsessist, mille 
käigus määratletakse prioriteetsed valdkonnad ja eesmärgid, kooskõlastatakse 
organisatsiooni juhtimine väliskeskkonna ootustega ning operatiivne juhtimine 
strateegiliste eesmärkidega. Eesti strateegiliste arengukavadega taotletakse 
strateegilise juhtimise süsteemsust ja terviklikkust. Eeldatakse valdkondlike 
arengukavade, mille kaudu koordineeritakse ministeeriumide koostööd, ja 
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organisatsioonipõhiste arengukavade, mille kaudu koordineeritakse ministeeriumi 
vastutusala organisatsioonide koostööd, eesmärkide harmoniseeritust riigi 
strateegiliste eesmärkidega. 

Eesti valitsussektor liigendatakse Euroopa rahvamajanduse arvepidamise süsteemi 
(ESA 95) metoodika järgi kolmeks alamsüsteemiks (vt tabel 1 osas 2.1): 

 • keskvalitsus; 
 • kohalikud omavalitsused;  
 • sotsiaalkindlustusfondid. 

Valitsussektori struktuurist tulenevalt saab riigi strateegilise tulemusjuhtimise  
süsteemi liigendada kolmeks hierarhiatasandiks, nagu on kujutatud autori 
koostatud joonisel 4. 

Joonis 4. Strateegilise tulemusjuhtimise hierarhia. Autori koostatud.

Organisatsioonipõhiste arengukavade põhjal koostatakse valdkondlikud 
arengukavad (vastutavaks haldusüksuseks on valdkondlik ministeerium või KOV), 
viimased omakorda on aluseks riigi eelarvestrateegiale (Rahandusministeerium  
2006). Riigi eelarve sisendiks on organisatsioonipõhiste arengukavade 
fi nantsplaanid. Nii integreeritakse arengukavade kaudu strateegiline planeerimine 
ja eelarvestamine. Riigi eelarvestrateegia sätestab eelarvetsükli pikkuseks t+3 
aastat. t-aasta eelarve strateegiliste eesmärkide korrigeerimine operatiivseteks algab 
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t-1 aasta jaanuaris (Riigi ... 2015–2018) ja toimub kahe-etapilisena. Ajavahemikus 
jaanuar – mai täpsustatakse ja kinnitatakse valitsuskabinetis strateegilised 
eesmärgid, seejärel nende põhjal – operatiivsed. Eelarvete ettevalmistusprotsessis 
toimuvad läbirääkimised („ülevalt alla/alt üles”), kus eesmärknäitajate alusel 
ja läbirääkimiste käigus  tasakaalustatakse vajadused (kulud) ja võimalused 
(tulud). Läbirääkimisprotsesse korratakse konsensuse saavutamiseni, misjärel 
eelarveprojekt võetakse vastu  seadusena  (riigieelarve) või määrusena (KOV 
üksuse eelarve). t-aasta riigieelarve projekt peab Riigikogule üleandmiseks valmis 
olema t-1 aasta septembris (Riigi ... 2015–2018). KOV üksuste t-aasta eelarvete 
projektid peavad volikogule kinnitamiseks olema esitatud t-1 aasta novembris. 
Eelarvetsükli kolme järgneva aasta plaanid koostatakse rulluvplaneerimise 
meetodil, t-1 aasta tagasisidet arvestades. Eelarveläbirääkimisi korraldab ja 
koordineerib juhtimiskeskus, milleks nt riigi täidesaatva võimu tasandil on RM, 
KOV üksuse tasandil – fi nantsteenistus. 

Osast 1.3 nähtub, et kõik organisatsioonid kuuluvad avatud süsteemide hulka (vt 
nt Mereste 1987; Wilson 1989; Lorents 2001; Bergmann 2009). Nad on seotud 
väliskeskkonnaga, mõjutatavad väliskeskkonna poolt ning sellega kohanduvad 
(vt nt Bertalanffy 1950;  Mereste 1987; Lorents 2001). Süsteemi iseloomustab 
hierarhilisus, st „ ... süsteemi rohkem kui ühetasandiline struktuur” (Mereste 1987, 
24). Eeltoodud teoreetiliste  käsitluste ja Eesti riigi halduskorralduse (vt tabel 
1 osas 2.1) integreerimine võimaldab riiki vaadelda ASOde hierarhiana, nagu 
kujutatud joonisel 5. 

Joonis 5. Avaliku sektori organisatsioonide hierarhia. Autori koostatud.
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Organisatsiooni juhtimiskontseptsiooni osa on juhtimissüsteem (Hayden 1986, 
199). Süsteemkäsitluses vaadeldakse organisatsiooni juhtimissüsteemina, mis 
koosneb juhtimiskeskusest (JK) ja juhtimisobjektist (JO) (Mereste 1987, 49). JK 
reguleerib JO tegevust, kasutades ka tagasisidena saadud andmeid (ibid). Seega 
saab ASO 1  vaadelda juhtimissüsteemina, mis koosneb juhtimiskeskusest (JK 1) 
ja madalamal hierarhiatasandil asuvast juhtimisobjektist (ASO 2i).  Süsteemide 
hierarhilisuse seadusest (vt Mereste 1987, 24) järeldub, et mitmetasandilise 
administratiivse struktuuri korral võib madalama juhtimistasandi juhtimiskeskus 
olla samaaegselt juhtimisobjektiks kõrgema juhtimistasandi juhtimiskeskusele. 
Juhtimistasandite arv organisatsioonis sõltub ASO tüübist ja tegevuse iseloomust. 
Voog, mis lähtub samast süsteemist, millesse ta suundub, moodustab „silmuse” (vt 
ka Mereste 1987, 82). ASO 2i väljundist sisendisse kulgev infovoog („silmus”) 
joonisel 5 markeeribki ASOde hierarhilisust.  Hierarhia eri tasanditelt võib 
leida sama tüüpi organisatsioone (vt tabel 1 osas 2.1). Iga organisatsiooni ja/või 
juhtimistasandi tegevust  reglementeerivad õigusaktid, mille sisu on sageli sarnane.  
Juhtimissüsteemis (vt joonis 5) kulgevad pidevate joontega tähistatud otse- ja 
tagasiside infovood. Rahalises väljenduses kirjeldavad juhitavate protsesside 
kulgemist eelarvestamise, raamatupidamise ja fi nantsaruandluse andmevood. 

ASO fi nantsjuhtimist reguleeriv seadusloome kulgeb mudelis „ülalt alla” –  avaliku 
sektori halduse, eelarvekorralduse ja majandusarvestuse suunised saab kõrgeima 
taseme juhtimiskeskus (JK 1) EL, IFAPSC jt rahvusvahelistelt organisatsioonidelt 
(Reeglid 1). Need adapteeritakse või töötatakse nende alusel välja lokaalsed 
õigusaktid. JK 1 ülesandeks on õiguslikule ja organisatoorsele koordineerimisele 
lisaks ka ühtse metoodilise juhendmaterjali (juhendid, käsiraamatud jm) 
väljatöötamine, et luua eelarveprotsessi, eelarvestust ja fi nantsaruandlust 
reglementeerivate strateegiliste ja operatiivsete normatiivtehniliste dokumentide 
süsteem, sh ühtlustada aruannete koostamispõhimõtted, sisuelemendid ja  struktuur. 
JK 1 peab tagama, et eelarvete ettevalmistav etapp (õigusaktidega reglementeeritud 
protsess), eelarvete koostamine (metoodiliste juhenditega reglementeeritud 
protsess) ja eelarvete menetlemine (õigusaktidega regelementeeritud protsess) 
moodustavad õiguslikult, metodoloogiliselt ja juhtimislikult seostatud 
terviksüsteemi. 

JK 1 sisendiks on info organisatsioonipõhise arengukava eesmärkide (Eesmärgid 
1) ja nende elluviimiseks planeeritud ressursside (Ressursid 1) kohta. JK 1 
detailiseerib eesmärgid ja ressursid – koostab organisatsioonipõhise arengukava 
eesmärkide rakendusplaani. Rakendusplaan on eesmärkidest tulenev toodete/
teenuste osutamise plaan, mille kohustuslikuks osaks on eelarve.  

JK 1 edastab rakendusplaani (sh eelarve) koos ressursside käitlemise reeglitega 
madalama tasandi juhtimissüsteemile (ASO 2i) kohustuslikuks täitmiseks. ASO 
2i hangib väliskeskkonnast täiendavaid ressursse nt omatulude näol, ärisektorist 
(PPP), sponsoritelt jm (Ressursid V 2i), mis võimaldab ASO 2il osutada ka nö 
plaaniväliseid teenuseid.  ASO 2i saab teenuste osutamise, ressursside kasutamise, 
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arvestuse ja aruandluse protsesside kajastamiseks  juhendmaterjale ka otse 
väliskeskkonnast (Reeglid 2).  

ASO 2i (vt joonis 6) on samuti juhtimiskeskusest (JK 2i) ja juhtimisobjektist 
koosnev juhtimissüsteem, kusjuures JO vaadeldakse koosnevana juhitavatest 
protsessidest (sh avalike teenuste osutamine, arvestus, aruandlus) ja kahest 
mõõtekeskusest (MK) , millest MK1 toimib operatiivses ja MK2 strateegilises 
ajaskaalas.

Joonis 6. Avaliku sektori organisatsioon kui juhtimisobjekt. Autori koostatud.  

JK 2i saab eesmärgid, ressursid ja reeglid kõrgema taseme JKlt väliskeskkonnast. 
JK 2i ülesandeks on ASO 2i strateegiline ja/või operatiivne tegevuste planeerimine 
(toodete/teenuste plaani koos tootekirjelduste ja kvaliteedinäitajatega koostamine), 
tegevuspõhiste eelarvete koostamine ja nende edastamine JOle täitmiseks. 

ASO 2i eelarve koosneb eelarveaasta põhitegevuse tulude, põhitegevuse kulude, 
investeeringute ja likviidsete varade muutuse plaanist (KOFS §2 (1)). Eelarve 
tulud moodustuvad  maksutuludest (riiklikud ja kohalikud) ja muudest tuludest, 
nt tulud varadelt, fi nantstulud, dividenditulud (vt joonis 5, Ressursid 1). Neile 
lisanduvad sponsorite toetused (sh sihtfi nantseerimine), omatulud (toodete ja 
teenuste müügitulu) ning tulud partnerlusest äriorganisatsioonidega (PPP) (vt 
joonis 5, Ressursid 2). 
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ASO 2i juhitavad protsessid on nt toodete valmistamine, teenuste osutamine, 
turundustegevus, müük, klienditeenindus, aga ka arvestus ja aruandlus. JOs 
toimub väärtuse loomine – sisendid (ressursid) seotakse väljunditega (avalike 
teenustega) ja tarbijatega. Lisandväärtus tekib ASO vaates peale teenuse müüki 
tarbijale. Ressursside toodeteks/teenusteks muundamise tegevusi, protsesse  ja 
lisandväärtuse dünaamikat jälgivad mõõtekeskused operatiivses (MK 1) ja 
strateegilises (MK 2) ajaskaalas. Mõõtekeskused võivad teenindada mitut ASO, 
nagu seda teeb nt RTK (vt Riigi ... 2013) . 

Finantsarvestus ja -aruandlus toimub operatiivse mõõtekeskuse (vt joonis 6, MK 
1) ja strateegilise mõõtekeskuse (vt joonis 6, MK 2) vahendusel. Neis mõõdetakse 
reaalajas (MK 1) ja perioodide lõikes (MK 2) planeeritud toodete/teenuste 
valmistamiseks tehtud tegevuspõhiseid kulusid ja saadud tulusid.

Operatiivne mõõtekeskus (MK 1) töötab reaalajas, kajastades tegevuspõhiselt 
igapäevaseid majandustehinguid. MK 1 annab eelarve täitmisest (lisandväärtuse 
dünaamika) jooksvalt informatsiooni juhtimiskeskusele (JK 2i), strateegilisele 
mõõtekeskusele (MK 2) ja siseauditile. 

Strateegiline mõõtekeskus MK 2 kogub, korrastab ja struktureerib jooksvad 
andmevood ASO 2i fi nantsaruanneteks. Finantsarvestus ja -aruandlus toimub 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis RPSga sätestatud korras, mida 
spetsifi tseerivad valdkondlikud juhendid (nt RTJd) ja määrused. Arvestuses 
rakendatakse tegevuspõhist arvestuspõhimõtet, st planeeritakse ja kajastatakse 
ressursside kaudu tegevuste tekkepõhised tulud ja kulud (vt ka osa 1.2). Arvestuses 
ja aruandluses seostatakse ASOde ja ASO-siseste administratiivsete tasandite 
eelarved eelarveklassifi kaatori abil, milles tulude, kulude ja investeeringute 
liigendamise aluseks on tegevused.  Eelarved ja fi nantsaruandlus seostatakse 
ühtse ASOdele kohustusliku kontoplaani kaudu, mis on eelarveklassifi kaatoriga 
harmoniseeritud. 

MK 2 edastab ASO 2i  retrospektiivsed  standardiseeritud fi nantsaruanded JK 2ile, 
siseauditile, vajadusel ka välisauditile ja avalikkusele perioodiliselt (nt igakuiselt, 
kvartaalselt) vahearuannete  vormis ja  kord aastas aastaaruande vormis.

Siseauditi ülesanded on järgmised (vt AudS §69–71; Rahandusministri määrus 
13.12.2011. a. nr. 54): 

1) õigusnormidest jt regulatsioonidest kinnipidamise jälgimine;
2) eesmärkide ja tegevuse vastavuse  jälgimine;
3) riskide juhtimise hindamine ja täiustamine;
4) toote/teenuse kasumlikkuse ja/või sotsiaalse kasu mõõtmine;
5) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste  ressursside kasutamise säästlikkuse, 

tõhususe ja mõjususe mõõtmine;
6) JKle õigeaegse ja adekvaatse info andmine.
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Andmevoogude tootmise protsessi reeglitele, normidele ja mõõdikutele vastavust 
kontrollib siseaudit reaalajas ja perioodide lõikes ning informeerib tulemustest 
juhtimiskeskust (JK 2i). Kontrollsüsteemide kaudu (audit) jälgitakse ja võrreldakse 
tegelikku ressursikasutust eelarvestatud ressursikasutusega. Mittefi nantsiliste 
tulemuslikkuse näitajate abil hinnatakse nt organisatsiooni sotsiaalset 
vastutustundlikkust – elanike rahulolu pakutavate teenustega. Selline kontroll ja 
tagasiside annab informatsiooni eelarvestamise täpsuse kohta organisatsioonis 
ja näitab organisatsiooni tegevusmahu täitmise võimekust. Plaanidest  hälbimise 
korral JK 2i rakendab meetmeid jooksval eelarveperioodil (nt kärbitakse kulusid) 
või strateegilises perspektiivis (nt korrigeeritakse plaane) ja edastab korrigeeritud 
plaanid JOle täitmiseks. 

Välisaudit saab sisendid operatiivselt mõõtekeskuselt (MK 1), strateegiliselt mõõ-
tekeskuselt (MK 2) ja siseauditilt. Auditi protseduurireeglid ja sisu on sätestatud 
õigusaktide (nt AudS) ja metoodiliste juhenditega (nt INTOSAI ... 1998), mille vä-
lisaudit saab keskkonnast (vt joonis 5, Reeglid VA). Välisaudit kontrollib jooksvalt 
ja perioodiliselt ressursside kasutamise ja fi nantsinfo tootmise protsessi vastavust 
õigusaktidele (fi nantsaudit), aga ka  ühiskonna sotsiaalmajanduslikule olukorra-
le (tulemusaudit). Tulemustest informeerivad välisaudiitorid juhtimiskeskust (JK 
2i) jooksvalt (kontrolli lõppedes) ja avalikkust sätestatud tähtaegadel kord aastas. 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis nii ettevõttesiseste kui ka -väliste hu-
vigruppide tarbeks toodetud ja edastatud seireandmed saab reaalajas kättesaada-
vaks muuta ASO 2i IT süsteemide kaudu, vajadusel neile vastavaid  mooduleid 
lisades, nagu soovitavad  ka Diamond&Kheman (2005, 28). 

Vastavalt RPSle ja AudSle, koondatakse ASO 2i aastaaruanded riigi aastaaruandeks, 
mis samuti auditeeritakse ja avalikustatakse. Organisatsioonipõhiste arengukavade 
rakendusplaanide täitmisaruannete põhjal koostatakse riigi konsolideeritud 
aastaaruande tegevusaruanne. Lähtudes Riigikontrolli seadusest, viib riigi 
konsolideeritud aastaaruande fi nants- ja tulemusauditi läbi Riigikontroll, esitab 
tulemused Vabariigi Valitsusele ja kinnitamiseks Riigikogule. Välisauditilt 
tagasisidena JK 1le (vt joonis 5) antav info on analüüsiv, mitmekülgne, mikro- 
ja makromajanduslikke  soovitusi ja ettepanekuid esitav. Aruandeinfo alusel kas 
luuakse järgmiseks perioodiks uued sisendid (kriteeriumid, eesmärgid, plaanid), 
korrigeeritakse varasemaid või jäetakse need muutmata. Akumuleeritud kogemuse 
arvestamine väljundite ja sisendite seostamisel tähendab juhtimissüsteemi 
organiseerituse ja korrastatuse taseme tõusu – eeldatakse järgmise juhtimistsükli 
väljundi kvalitatiivselt kõrgemat taset. 

3.1.3.Finantsjuhtimise integreeritud mudeli elemendid

Finantsjuhtimistsükli metoodika ühtlustamiseks integreeritakse juhtimissüsteemi 
eelarvestamise, kuluarvestuse, kulude juhtimise ning fi nantsaruandluse 
arvestuspõhimõtted, meetodid ja süsteemid (vt joonis 6,   JK 2i – juhitavad 
protsessid). 
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Tekkepõhine eelarvestus ja tekkepõhine fi nantsarvestus ja -aruandlus

Traditsioonilise avaliku halduse mudelis ei suhtuta eelarvesse kui ressursside 
kasutamise tulemuslikkuse saavutamise vahendisse. Tooteid valmistatakse või 
teenuseid osutatakse  nii palju, kui ressurss seda võimaldab, sidumata kulusid 
(sisendid) püstitatud eesmärkidega (väljund) (vt nt Chan&Xiao 2009). NPFMi 
suund tulemusjuhtimisele ja toimimise tulemuslikkuse suurendamisele, mida 
on juba käsitletud osas 1.2, tähendab fi nantsjuhtimise rõhuasetuse kandumist 
sisendipõhiselt eelarvestamiselt ja eelarve koostamise protseduuride kontrollimiselt 
väljundipõhisele eelarvestamisele, taotlemaks väljundi ja tulemuse juurdekasvu – 
jooksev eelarve muutub tulevaste juhtimisotsuste andmepangaks (Guthrie et al. 
1999; Curristine 2005; Diamond 2006; Shick 2007). 

Väljundile orienteeritud eelarvete koostamist alustatakse toodete või teenuste 
nõudluse prognoosimisest, seejärel kalkuleeritakse nende maksumus, et mõista 
ja juhtida ressursside jaotust erinevate teenuste pakkujate vahel ning lõpuks 
otsitakse vahendeid toodete/teenuste rahastamiseks (vt nt Kristensen et al. 
2002, 9). Sisendite ja väljundite integreeritus peegeldub ka Eesti strateegiliste 
arengukavade süsteemist, kus strateegilised ja operatiivsed eesmärgid väljendavad 
toodete/teenuste nõudlust, arengukavade rakendusplaanide kohustuslikus osas – 
fi nantsplaanides – esitatakse nõudluse rahuldamise kalkuleeritud ressursivajadus 
ning seejärel otsustatakse rahastamine (vt ka osa 2.1).

On ilmne, et fi nantsjuhtimissüsteem ei toimi terviksüsteemina, kui arvestuspõhi-
mõte, mida eelarvete koostamisel kasutatakse, ei toeta strateegilise planeerimise 
ideed. Osast 1.5.1 nähtub, et ASOdes eelarvestamisel laialdaselt kasutataval 
kassapõhisel arvestuspõhimõttel, erinevalt tekkepõhisest arvestusest, puudub 
strateegiline vaade. 

Eeltoodud väidet toetavad mitmed autorid. Nt Blöndal (2003), Schick (2007) jt 
kinnitavad, et tekkepõhise arvestusmetoodika kasutamise tulemusena suureneb 
arvestusandmete läbipaistvus ja on tagatud arvestusinfo järjepidevus, mis loob 
aluse organisatsiooni fi nantsilise jätkusuutlikkuse hindamisele. Schick (2007) 
rõhutab, et organisatsiooni jätkusuutlik areng on NPFMi reformistrateegiate 
võtmeelementide – tulemusjuhtimise ja -eelarvestamise – juurutamise vältimatuks 
eeltingimuseks.  Otsene tulemuseelarvestamine nõuab väljundi ja ressursikulu 
täpset mõõtmist (OECD 2008, 2), mis omakorda eeldab tekkepõhist eelarvestamist 
(vt Blöndal 2003, 45; Schick 2007, 136). Ainult tekkepõhine eelarvestamine 
võimaldab koostada täiskuluarvestusel põhinevaid hinnakalkulatsioone, märgivad 
ja Blöndal (2003, 45),  Schick (2007, 136). 

Kuigi teadlased vaidlevad alternatiivsete arvestuspõhimõtete eelistamise üle 
(vt nt Wynne 2007, 27), ollakse  üksmeelel selles, et eelarvete koostamine ja 
eelarve täitmise aruandlus peab põhinema samal arvestuspõhimõttel (vt nt 
Athukorala&Reid 2003, 51).
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Analüüsinud juhtivate OECD ja EL riikide ASOde fi nantsaruandluses kasutatavaid 
arvestuspõhimõtteid 2009.a. andmetel, ilmneb, et  tekkepõhine arvestus 
juurdub EL liikmesriikide ASOde fi nantsaruandluses. Selle üheks põhjuseks on  
integreerumine EL ühtsesse arvestus- ja aruandlussüsteemi (Tikk 2010a, 81). 
Eelarvestuses aga kasutab enamus uuritud riike kassapõhist arvestuspõhimõtet. 
Erandiks on  Uus-Meremaa, Rootsi, Austraalia ja Ühendkuningriik (Wynne 
2007, 26), kus keskvalitsuse tasandil on võetud kasutusele tekkepõhine 
eelarvestamine. Rootsi kohta on autor leidnud Wynne (2007, 26) väidetut 
ümberlükkavat informatsiooni. Näiteks Lüder&Jones (2003, 21) väidavad, et 
Rootsis on tekkepõhine eelarvestamine kasutusel madalamatel juhtimistasanditel. 
Hilisemate OECD uuringute järgi toimus Rootsis 2007. aastal eelarvereform, 
mille käigus lülitati eelarvetesse tulemuslikkuse näitajad, kuid see ei tähendanud 
täielikku üleminekut tekkepõhisele eelarvestamisele (OECD 2009, 92).  Autor 
peab usaldusväärseks ja on võtnud aluseks OECD 2011. a uuringu andmed, 
mille kohaselt kasutavad neli OECD riiki (Austraalia, Uus-Meremaa, Šveits, 
Ühendkuningriik) keskvalitsuse tasandil eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemis 
ühtset – tekkepõhist – arvestuspõhimõtet (OECD 2011, 41), teised riigid jätkavad 
olukorras, kus eelarvestuses ja fi nantsaruandluses kasutatavad arvestuspõhimõtted 
erinevad. 

EL liikmesriikide ASOd läksid tekkepõhisele fi nantsaruandlusele üle alates 
hiljemalt 2005. aastast (Euroopa Komisjoni .... 2008). Eestis, valmistudes 
liituma ELga, arvestati EL arengusuunistega nii äri- kui ka avaliku sektori 
organisatsioonide majandusarvestuse korraldamise ühtse  õigusliku ja metoodilise 
raamistiku loomisel.  Seepärast koostati Eesti arvestusvaldkonda reguleerivad 
õigusaktid (RPS) ja metoodilised juhendid (RTJd) sektoriülestena ning 
rahvusvahelistel standarditel põhinevatena (Haldma 2006). Eesti ASOd läksid 
üle tekkepõhisele fi nantsarvestusele ja -aruandlusele alates 2004. aastast. Kuna 
eelarvestamine jäi valdavas enamikus ASOdest endiselt kassapõhiseks, tekkis 
olukord, kus ASO eelarvestuses  ja fi nantsaruandluses kasutatakse erinevaid 
arvestuspõhimõtteid. Erinevate arvestuspõhimõtete kasutamine suurendab 
eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemide eraldatust. Ülekantuna Demingi 
juhtimismudelile, tähendab see etappide „Kontrolli” ja „Planeeri” seostamatust,  
mis katksetab fi nantsjuhtimissüsteemi terviklikkuse.

Finantsjuhtimise täiustamiseks Eestis planeeritakse RM valitsemisala uusimas 
arengukavas aastateks 2013–2016 fi nantsjuhtimise kvaliteedi parendamise ühe 
meetmena täielik tekkepõhisele eelarvestamisele üleminek riigiasutustes 2015. 
aastaks  (Rahandusministeeriumi valitsemisala ... 2012, 15) (vt ka osa 2.1).  

Eesmärgiga uurida fi nantsspetsialistide suhtumist tekkepõhise arvestuspõhimõtte 
kasutamisse ASO eelarvete koostamisel, viis autor 2011. a jaanuaris–veebruaris 
läbi struktureeritud küsimustikuga ankeetküsitluse. Autor koostas valimi orga-
nisatsioonide, audiitoribüroode, audiitorite, raamatupidamisfi rmade, rakendus-
kõrgkoolide ja ülikoolide majandusarvestuse õppejõudude interneti lehel olevate 
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kontaktandmete juhuvaliku põhjal. Autor küsitles ka PriceWaterhouseCoopers’i 
ning Eesti Raamatupidajate Kogu fi nantskoolitusel osalejaid. Autori eesmärgiks 
oli küsitleda spetsialiste, sest nad valdavad teemat – nad kas töötavad ise or-
ganisatsioonis, kus rakendatakse tekkepõhist eelarvestamist või on  vajalikud 
teadmised omandanud õpingute käigus. Autor väljastas küsitluslehed 620 inime-
sele, kellest vastas 342, so 55,2%. Ankeetküsitluses suhtumist uuriv küsimus on 
kvalitatiivse iseloomuga. Küsitlustulemusi töötles autor kvantitatiivsel meetodil 
statistika andmetöötlusprogrammi SPSS for Windows versiooni 14.0 kasutades.  
Vastuseid analüüsis autor kvantitatiivsel meetodil – võrdlusmeetodil. Uuringu 
tulemused kandis autor ette rahvusvahelisel fi nantskonverentsil AF2012 Singa-
puris 2012.a. maikuus. Uuringust ilmnes, et tekkepõhise eelarvestamise raken-
damist ASOs pooldab 62% vastanutest, 4,1% on vastu ja 33,9% ei oska vastata. 
Tekkepõhise eelarvestamise pooldajatest omab kõrgharidust 60,1% ja avalikus 
sektoris töötab pooldajatest 71,3%. Uuringu tulemusi põhjalikumalt tutvustava 
konverentsiettekande täistekst on avaldatud AF 2012 konverentsikogumikus (vt 
Tikk 2012). 

Uurimuse  tulemustele tuginedes  soovitab autor andmetootmise aluste 
ühtlustamiseks ASO eelarvestussüsteemis ning fi nantsarvestus- ja -aruandlus-
süsteemis kasutamiseks tekkepõhist arvestuspõhimõtet, millel on teoreetilisi 
eeliseid kassapõhise arvestuse ees (vt osa 1.5.1), mis on erinevate riikide (sh 
Eesti) avaliku sektori arvestuspraktikas kasutusel ning omab toetust Eesti 
fi nantsspetsialistide seas.   

Tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspõhine kuluarvestus (ABC)

Tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) on tegevuspõhisele kuluarvestusele (ABC) 
vastupidine protsess, milles lähtutakse tegevustest, mida eeldatakse toimuvat 
(Kaplan&Cooper 2002). 

Väljundipõhise eelarvestamise (vt nt Kristensen et al. 2002, 9) ja tegevuspõhise 
eelarvestamise (ABB) võrdlemisel nähtub, et need on sisuliselt sarnased (vt ka 
osa 1.1.1).  Mõlemad on orienteeritud strateegiliste ja operatiivsete eesmärkide 
saavutamisele (nõudlus), seejärel kalkuleeritakse ressursivajadus ja otsustatakse 
rahastamine. Osast 1.5.2 nähtub, et ABB võimaldab juhtida kulude struktuuri ja 
elimineerida ülemääraseid tegevusi (Kaplan&Cooper 2002). Samuti nähtub, et ABB 
võimaldab pidada eelarveläbirääkimisi argumenteeritult, „ ...  tugineda rohkem 
faktidele ja vähem võimule, mõjule ja läbirääkimisoskustele” (Kaplan&Cooper 
2002, 364). ABB püüab hinnata ligilähedaselt tulevikus hangitavaid ressursse, aga 
ta ei püüa modelleerida neid perfektselt (Kaplan&Cooper 2002, 372). 

Dubleerivate tegevuste elimineerimine ja kulude struktuuri korrastamine on 
autori arvates tugevad argumendid ABB kasuks otsustamisel. Need meetmed 
võimaldavad suurendada „raha eest saadavat väärtust” (value-for-money) 
ressursside säästliku, tõhusa ja mõjusa  kasutamisega (OECD 2004; Pickett 2005). 
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Autori valikut põhistavad argumendid on, et ABB, mis sai alguse äriühingutest, 
sobib kasutamiseks ASOdes (vt Liu 2006) ja selle on kiitnud heaks ja võtnud 
kasutusele EL institutsioonid (vt Euroopa Parlamendi ... 2009). Eestis on ABB 
juurutatud äriühingutes, mille tulemusena on nende kasum suurenenud kuni 
25% (Rannamets 2008). Eeltoodud põhjustel valis autor ASO fi nantsjuhtimise 
integreeritud mudelis kasutamiseks tegevuspõhise eelarvestamise (ABB) meetodi. 

ABB mudel on joonisel 7. 

Joonis 7. Kaheetapiline tegevuspõhine eelarvestamismudel. 
Allikas:  Kaplan&Cooper 2002, 366. Autori täiendused.  

ABB aluseks on kaheastmeline otsustamisfunktsioon – vähendada nõudlust 
ressurssidele ja vähendada ressursikulusid (vt osa 1.5.2). Seepärast toimub  
eelarvestamine kahes etapis. Etapil 1 toimub tegevuste mahu eelarvestamine 
ja  etapil 2 – vajaliku ressursi eelarvestamine. Sellest tulenevalt on autor 
täiendanud Kaplani&Cooperi (2002, 366) tegevuspõhise eelarvestamise mudelit 
eelarvestamise etappide näitamisega joonisel 7. ABB on rakendatav ka teenuste 
ja tulemite eelarvestamisel (vt Liu 2006), seepärast lisas autor Kaplani&Cooperi 
(2002, 366) mudelis esitatud toodetele ka teenused ja tulemid (vt joonis 7). 

ABB koosneb Kaplani&Cooperi (2002, 365) järgi viiest sammust, mis on esitatud 
osas 1.5.2. Kaplani&Cooperi (2002),  Brimsoni&Antose (1999), Liu (2006) ja 
Karu et al. (2007) tööde sünteesina pakub autor välja järgmised ABB sammud:

 • koostatakse eelarveperioodi toodete/teenuste müügitulu prognoos tarbijate 
lõikes;

 • identifi tseeritakse müügitulu saavutamiseks vajalikud tegevused;
 • tegevuste keerukusastme alusel valitakse tegevuspõhised kulukäiturid;
 • kirjeldatakse iga kulukandja (toote valmistamine, teenuse osutamine) 

tegevused;
 • sama kulukäituriga tegevuste kulud koondatakse kulukogumitesse;
 • hinnatakse iga tegevuse ressursivajadust;
 • valitakse ressursipõhised kulukäiturid;
 • eelarvestatakse ressursivajadus;
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 • läbirääkimiste tulmusena täpsustatakse  ressursside reaalne pakkumine;
 • täpsustatakse tegevuste maht ja eelarved.

Eeltoodust nähtub, et ABB algab toodete/teenuste koguse ja liikide (strateegiliste 
arengukavade rakendusplaanis) müügitulu prognoosimisest tarbijate (tegevuse 
sihtrühm) lõikes. Esitatakse toote/teenuse või tulemuse  kirjeldus kui tegevuse 
eesmärk.  Kuna tulude (ja kulude) tekke põhjuseks on tegevused, identifi tseeritakse 
kõik müügimahu saavutamiseks vajalikud tegevused, disagregeerides juhitavaid 
protsesse mõistliku detailsusastmeni.  Disagregeeritavaks protsessiks on nt toote 
valmistamine, teenuse osutamine, turundustegevus, müük, müügijärgne teenindus 
jm. Kaplan ja Cooper (Kaplan&Cooper 2002) soovitavad elimineerida tegevused, 
millele kulub vähem kui 5% disagregeeritavale protsessile kuluvast ajast. 
Konkureerivad vajadused ja nõudmised modelleeritakse ja järjestatakse olulisuse 
põhjal. Valitakse tegevuste jaotusbaasid – kulukäiturid –, mille abil mõõdetakse, 
kui palju tegevusi seoses kulukandjaga (nt toote valmistamine, teenuse osutamine) 
tehakse. Nagu nähtub osast 1.5.2, peavad valitud kulukäiturid võimaldama 
arvestada erisusi tegevuste olemuses ja keerukusastmes. Sama kulukäituriga 
kulud koondatakse kulukogumisse. Kaplan&Cooper (2002, 120-121) soovitavad 
vähemalt kolmedimensioonilist kuluhierarhiat. Sellest tulenevalt pakubki autor 
käesolevas mudelis kolm tegevuste kulukogumite liigendustasandit: 

1) üksiktegevuste kulud, kus liigendusaluseks on sama eesmärki täitvate 
toodete/teenuste või tulemuste kulud;

2) tegevuste rühmade kulud, mille moodustavad kokkulepitud tunnuste järgi 
rühmitatud toodete/teenuste või tulemuste summeeritud kulud; 

3) toetavate tegevuste kulud kuhu koondatakse tegevuste rühmade kulud, 
mis on seotud toote/teenuse parendamisega, turundamisega, tugiteenuste 
sisseostmisega. 

Kui tegevused on identifi tseeritud, hinnatakse iga tegevuse ressursivajadust. 
Ressurssivajaduse määravad nõudluse rahuldamiseks vajalike tegevuste kulud,   
sisaldades vajaduse korral ka toote/teenuse parendamiseks vajalike tegevuste 
(investeeringute) maksumust. Tegevuste kulud jaotatakse kulukandjatele 
ressursipõhiseid kulukäitureid (nt aja osakaal) kasutades.  

Kaplan ja Cooper (2002) lähtuvad äriettevõtete mudelist. ASOde eelarvestamise 
spetsiifi ka seisneb selles, et nende kasutatada olevate ressurside suurus on määratud 
„kõrgemalt” saadud eesmärknäitajatega (vt joonis 5, Ressursid 1).  Seepärast on vaja 
tasakaalustada tegevuste nõudluspõhine ressursivajadus ja  ressursside pakkumine 
„kõrgemalt”.  Ühtlasi ilmneb sellel etapil traditsioonilise fi nantsjuhtimise mudeli ja 
integreeritud mudeli erinevus. Traditsioonilises mudelis ignoreeritakse nõudlust ja 
osutatakse teenuseid nii palju, kui selleks on raha. Integreeritud mudelis lähtutakse 
nõudlusest (eesmärgid) ja otsitakse vahendeid nõudluse rahuldamiseks. 

Autori arvates on nõudluspõhise ressursivajaduse ja „kõrgemalt” saadud ressursside 
tasakaalustamise etapp ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis kriitilise 
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tähtsusega, sest sellel etapil planeeritakse ASO ressursside kasutamise efektiivsus, 
tõhusus ja mõjusus. Seepärast on autor täiendanud Kaplani&Cooperi (2002, 
366) mudelit, infovahetuse markeerimisega ressursikasutuse pingestamise etapil 
(vt vastassuunaliste nooltega ala joonisel 7). See on tähtis, sest ressursikasutuse 
säästlikkusest, tõhususest ja mõjususest sõltub tarbijatele osutatavate teenuste 
maht. 

Teenuste mahu suurendamise eesmärgil  rakendatakse ASOs operatiivset ja 
strateegilist tegevuspõhist kulude juhtimist. 

Operatiivne tegevuspõhine kulude juhtimine tähendab tegevusi, mille eesmärgiks 
on: 

 • ressursikulude vähendamine (toote/teenuse valmistamine vähemate 
ressurssidega), st ressursikasutuse säästlikkuse juhtimine; 

 • ressursside kasutuse intensiivistamine (rohkem tooteid/teenuseid sama 
ressursiga), st ressursikasutuse tõhususe juhtimine; 

 • kuludest loobumine (mittevajalike tegevuste lõpetamine). 

Strateegiline tegevuspõhine kulude juhtimine on suunatud toodete/teenuste 
valmistamiseks vajalike tegevuste optimeerimisele, nende struktuuri 
korrastamisele tõhususe alusel, tarnijate valikule, hinnakujundusele, jaotuskanalite 
valikule. Operatiivne ja strateegiline kulude juhtimine peab toimuma üksteist 
toetavalt, nt tegevuste ressursside vähendamine toimub koos tegevuste struktuuri 
korrastamisega.   

Kui nõudlus ressursside järele jääb ikkagi pakkumisest suuremaks, tuleb leida 
väliskeskkonnast täiendavaid ressursse (vt joonis 5, Ressursid V2i), nt PPP. Kui 
nõudlus jääb pakkumisest väiksemaks (nt dubleerivate tegevuste elimineerimise 
tõttu), lubab ABB kasutamata ressursside üleviimist järgmisse eelarveperioodi. 
Samuti loob ABB eeldused pikaajaliste investeeringute genereeritud tulude 
kasutamiseks pikaajalise vara taastootmiseks, mitte aga jooksvate tegevuskulude 
rahastamiseks. 

Kasutamata ressursside järgmisse perioodi üleviimise kord sätestatakse  eelarve 
menetlemise õigusaktides (nt RES, KOFS).  

Eelnevast nähtub, et ABB seob eraldatud fi nantsvahendid eesmärkidega 
(tooted, teenused ja tulemid), survestades organisatsioone kasutama eraldatud 
ressursse efektiivselt ja otsima kuluefektiivseid lahendusi ühiskonna liikmete 
vajadusi rahuldavate komplekssete toodete/teenuste koguse suurendamiseks 
või kvaliteedi parendamiseks. Survestamine eesmärkide täitmiseks eraldatud 
fi nantsvahendite abil paneb ASO juhtidele vastutuse eesmärkide täitmise eest, 
mitte eelarvepositsioonidest kinnipidamise eest nagu see on traditsioonilises 
mudelis. Muutub ka keskvalitsuse roll, milleks on nüüd kontroll ASO eesmärkide 
täitmise üle.  
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ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis soovitab autor toote/teenuse omahinna 
arvestuses rakendada tegevuspõhise kuluarvestuse (ABC) meetodit. Osast 1.5.2 
nähtub ka, et tulemusjuhtimise kontekstis võimaldab ABC paremini seostada 
väljundeid (tooted/teenused) ja nende rahastamist (Grossi 2010). ABC mõõdab 
ASO tegevuste, toodete, teenuste tegelikke kulusid. 

ABC põhimõtteline skeem on joonisel 8.

Joonis 8. Kaheetapiline tegevuspõhine kuluarvestusmudel. 
Allikas:  Kaplan&Cooper 2002, 115. Autori täiendused.  

Tegevuspõhine kuluarvestus (ABC) on tegevuspõhisele eelarvestamisele (ABB) 
vastupidiselt kulgev protsess, nagu nähtub jooniste 7 ja 8 võrdlemisel. ABB ja ABC 
erinevad eesmärgipüstituse poolest, milleks on toodete/teenuste eelarvestamine 
(ABB) ja toodete/teenuste omahinna kalkuleerimine (ABC). Nad erinevad ka selle 
poolest, et ABB lähtub hinnangulistest kuludest, ABC aga tegelikest kuludest. 

Ressursikulud 1...3 (vt joonis 8) on fi nantsraamatupidamises kajastatud kaudsed 
kulud (seotud mitme tegevusega), mis on aruandeperioodil tegevuste sooritamiseks 
tehtud. Üldiste tegevuste kulude allokeerimiseks väljunditele kasutatakse tegevuste 
keerukusastet arvesse võtvaid mahupõhiseid ja tegevuspõhiseid kulukäitureid 
– indekseid või intensiivsuskäitureid –, mille olemust ja valiku põhimõtteid on 
selgitatud osas 1.5.2 ja rakendatud ka ABB mudelis (vt joonis 7). 

Joonisel 8 on autoripoolsete täiendustena Kaplani ja Cooperi mudelile (vt 
Kaplan&Cooper 2002, 115) näidatud ABC etapid. ABC esimeses etapis toimub 
üldiste tegevuste kuluarvestus. Teises etapis jaotatakse tegevuste kulud väljunditele 
(tooted/teenused). Ka siin kasutatakse Kaplani&Cooperi (2002) soovituste järgi 
kolme kulude üldistustasandit:

 • tegevuste kulud, kus liigendusaluseks on sama eesmärki täitvate toodete/
teenuste või tulemuste kulud;

 • tegevuste rühmade kulud, mille moodustavad kokkulepitud tunnuste järgi 
rühmitatud toodete/teenuste või tulemuste summeeritud kulud; 
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 • toetavate tegevuste kulud, kuhu koondatakse tegevuste rühmade kulud, 
mis on seotud toote/teenuse parendamisega, turundamisega, tugiteenuste 
sisseostmisega.

Ka on autoripoolse täiendusena lisatud joonisel 8 Kaplani ja Cooperi mudelile 
(Kaplan&Cooper 2002, 115) toodete/teenuste otsekulud, mis on täisomahinna 
arvutamiseks vajalikud. 

Cagwin&Bouwman (2002) järgi seob ABC organisatsiooni tegevused 
strateegiliste eesmärkidega (valmistatavad tooted/teenused), iseloomustades sel 
moel organisatsiooni ressursivajaduse dünaamikat. Jooniselt 8 nähtub, et ABC 
loob seosed kulukäiturite, tegevuste ja vajaminevate ressursside vahel. Sellest 
järeldub, et  kulukäiturite taseme muutudes muutuvad  kulud ja ressursivajadus. 
Seega toetatakse ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis kuluarvestuse kaudu 
planeeritud eesmärkide (tooted/teenused) saavutamist. Kuna ABC andmeid 
kasutatakse ABB  lähteandmetena, integreeritakse nii kuluarvestus, fi nantsarvestus 
ja -aruandlus (joonisel 8 näidatud ressursikulud on kajastatud  fi nantsaruannetes) 
ning eelarvestamine (protsessi kulg vt joonisel 6). 

Tulenevalt sellest, et tulude ja kulude tekkimise aluseks on toodete valmistamiseks, 
teenuste osutamiseks ja realiseerimiseks vajalikud tegevused, mida eeldatakse 
ka eelarveklassifi kaatoris, soovitab autor osas 1.1.1 esitatud võimalikest 
arvestuspõhimõtetest ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis eelarvestamises, 
fi nantsarvestuses ja -aruandluses kasutamiseks tegevuspõhise arvestuspõhimõtte, 
mille rakendamisel planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste 
tekkepõhised tulud ja kulud. 

Kokkuvõtvalt  nähtub osast 3.1.3, et ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel 
erineb traditsioonilisest fi nantsjuhtimise mudelist (üheaastane, sisendipõhine, 
kontrollile orienteeritud) tervikliku, pikaajalise, väljundile orienteeritud ja 
toimimise tulemuslikkust mõõta võimaldava vaate poolest. 
 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis on seotud:

 • tagasisidestatud strateegiline ja operatiivne planeerimine ning juhtimine;
 • tekkepõhine eelarvestamine ja tekkepõhine fi nantsaruandlus;   
 • tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspõhine kuluarvestus (ABC); 
 • tegevuspõhine strateegiline ja operatiivne kulude juhtimine;
 • ressursside õiguspärase ja eesmärkidele vastava kasutamise kontroll.

 
ABB ja ABC valiku põhjuseks on nende meetodite eelised. Tulemusjuhtimise 
kontekstis võimaldab ABC paremini seostada väljundeid (tooted/teenused) ja nende 
rahastamist (Grossi 2010). ABB võimaldab paremini elimineerida ülemääraseid 
tegevusi, kontrollida kulude struktuuri ja püsivkulusid (Kaplan&Cooper 2002).   
Enamgi veel – ABC ja ABB on praktikas kontrollitud ja  ennast õigustanud 
maailma erinevate riikide ASOdes (vt nt Michela&Irvine 2005; Liu 2006; Euroopa 
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Parlamendi ... 2009; Oseifuah 2013). ABCd kasutatakse ka paljudes Eesti ASOdes 
(vt osa 1.5.2), sh Tallinna linnas (vt osa 3.2).

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis on eelarvestamises, fi nantsarvestuses 
ja -aruandluses kasutamiseks valitud tegevuspõhine arvestuspõhimõte. Autori 
arvates on tegevuspõhise arvestuspõhimõtte lülitamine eelarveklassifi kaatorisse 
märk selle arvestuspõhimõtte kavandatavast kasutuselevõtust Eestis. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis toodetavate andmevoogude kasutusala 
ja kasutajate ring on lai: huvigrupid saavad jooksvat informatsiooni nii mineviku, 
hetkeseisu kui ka tuleviku  kohta, liigendatuna vastavalt kasutaja vajadustele kas 
organisatsiooni, ministeeriumi haldusala või riigi tasandil või mingitel muudel 
liigendusalustel. Andmevood võimaldavad analüüsida kõigi hierarhiatasandite 
ASOde jätkusuutlikkust, ressursside kasutamise säästlikkuse, tõhususe ja 
mõjususe trende, saada informatsiooni, mis võimaldab parandada juhtimisotsuste 
kvaliteeti kõigis juhtimisvaldkondades (strateegilises juhtimises, fi nantsjuhtimises, 
tulemuslikkuse juhtimise, personalijuhtimises, kommunikatsiooni ja 
infotehnoloogia juhtimises) kõigil juhtimistasanditel. 

3.1.4.Finantsjuhtimise integreeritud mudelit mõjutavate tegurite analüüs

Arvestades soovitust keskenduda uuringutes ASO fi nantsjuhtimises toimuvate 
muudatuste analüüsimisel detailsemalt muudatuste sisulistele aspektidele (vt Lüder 
2002, 12; Ouda 2010), on ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelit mõjutavad 
keskkonnast tingitud muutujad valitud erialakirjanduse põhjal ja liigitatud kolme 
rühma: 

1) õiguslikke aluseid mõjutavad tegurid (Wildavsky 1964; Guthrie et al. 
1999; Lüder 2002; von Hagen 2005; Haldma 2006; Eesti Vabariigi ... 
2008; Chan&Xiao 2009; Bergmann 2009; Löffl er 2009; Lauristin 2010). 
Rühm koosneb neljast grupist: globaalsed majanduspoliitilised mõjurid, 
rahvusvahelised õigusaktid ja nendega harmoniseeritud kohalikud (Eesti) 
regulatsioonid, administratiivne struktuur, fi nantsressursid;

2) organisatoorset korraldust mõjutavad tegurid (Thompson 1967; Minzberg  
1973; Lüder 2002; Chan 2002; Roots 2004; Diamond&Kheman 2005; 
Atkinson&Shaw 2006; Eesti infoühiskonna ... 2006; Bergmann 2009; AudS; 
ISA). Rühm koosneb neljast grupist: organisatsiooni kultuur, inimressursid, 
infotehnoloogia, siseaudit;

3) kontseptuaalset, metoodilist ja õiguslikku korraldust mõjutavad tegurid 
(Olson et al. 1998; Guthrie et al. 2005; OECD 2005; Haldma 2006; Eesti 
Vabariigi ... 2008; Kurunmäki et al. 2011). Rühm koosneb viiest grupist: 
arvestuse kontseptuaalne raamistik, arvestuspõhimõtted, meetodid, 
arvestuspraktikad, arvestusspetsialistide kvalifi katsioon.
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ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli õiguslikke aluseid mõjutavad  
tegurid 

Peamiste globaalsete majanduspoliitiliste mõjuritena identifi tseeritakse kirjan-
dusallikates  kapitaliturgude globaliseerumine (Chan&Xiao 2009) ja sotsiaal-de-
mograafi lised muudatused (Lauristin 2010). Avatud süsteemis võib valede majan-
duspoliitiliste otsustega kaasneda kaos kogu süsteemis (Kitt 2011, 1791). Selle 
väite ilmekaks kinnituseks on USAst  2008.a. alanud fi nantskriis, mille põhjuseks 
oli ebaefektiivne rahapoliitika koos riskide alahindamisega, ja tulemuseks ühe riigi 
pangandusprobleemide kasvamine paljude maailma riikide eelarveprobleemideks 
(Reinhart&Rogoff 2008; Dabušinskas&Randveer 2011). Finantsjuhtimise konteks-
ti ja protsessi kujundavad globaalsed majanduspoliitilised tegurid, mille mõju riigi-
eelarve planeerimisele rõhutatakse kirjandusallikates (vt nt Wildavsky 1964; Lüder 
2002; von Hagen 2005; Bergmann 2009). Näiteks kui 2009. a. majanduskriisi ajal 
prognoositi Eesti riigieelarve aastateks 2011–2014 defi tsiidiga (vt lisa 6), siis 2011. 
a., mil majanduskriis näitas taandumise märke, koostati riigieelarve prognoos sa-
maks perioodiks tasakaalus olevana (vt lisa 7). Lokaalset majanduspoliitikat kujun-
davad  majandusühenduste, millesse Eesti kuulub (nt EL, OECD), majanduspoliiti-
lised kokkulepped (nt Lissaboni leping) ja suunised (nt NPFM reformistrateegiad), 
nagu on juba selgitatud osades 2.2 ja 2.3. Ühenduste majanduspoliitilised otsused 
on fi nantsjuhtimist reglementeerivate  rahvusvaheliste õigusaktide aluseks. Tu-
lenevalt EL ühenduse õiguslikust raamistusest (acquis communautaire), harmoni-
seeritakse lokaalsed õigusaktid EL  regulatsioonidega.  Lokaalsete õigusaktidega 
reglementeeritakse Eestis (vt ka lisa 5):

 • eelarvete koostamise, täitmise ja aruandluse protsessid ning protseduurid;
 • eelarvetasandite tulude maht ja struktuur;
 • teatud kulude maht ja struktuur;
 • KOV eelarve seos riigieelarvega; 
 • administratiivne kohustuste, õiguste ja vastutuse jaotus eelarvete täitmise osas.

Rahvusvaheliste fi nantsaruandlusstandardite kehtestamise eesmärgiks on aruand-
luse läbipaistvuse, sõltumatuse ja mõistetavuse tagamine. EL arengusuuniseid arv-
estades ning nii äri- kui ka ASO majandusarvestuse korraldamise ühtse  õigusliku 
ja metoodilise raamistiku loomiseks koostati Eestis arvestusvaldkonda reguleeri-
vad õigusaktid (nt RPS) ja metoodilised juhendid (nt RTJd) juba enne ELga lii-
tumist sektoriülestena ning rahvusvahelistel arvestusstandarditel põhinevatena. 
Niimoodi loodi süsteemne, ühtsetel alustel põhinev arvestus- ja aruandlussüsteem 
ja elimineeriti probleemid, millega maadlevad need EL liikmesriigid, kes luba-
sid alternatiivina rahvusvahelistele aruandlusstandarditele kasutada rahvuslikke 
fi nantsaruandlust korraldavaid normatiivakte (Haldma 2006). 

Lokaalsete õigusaktide ja metoodiliste juhendite rahvusvaheliste normatiividega 
harmoniseerimise vastu räägib asjaolu, et  fi nantsarvestuse teoreetiline raamistik 
ja arvestuspraktika on osa rahvuskultuurist, mille hääbumisele õigusaktide 
rahvusvahelistumine kaasa aitab (vt nt Carnegie 2008; Ojha&Tandon 2012; Sever 
at al. 2013).
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Käesoleva töö autor on seisukohal, et lokaalsete fi nantsjuhtimist reguleerivate 
õigusaktide ja metoodiliste juhendite harmoniseerimine rahvusvaheliste 
dokumentidega on põhjendatud, võimaldades esilekerkivate probleemide kiiremat, 
kompetentsemat ja kuluefektiivsemat lahendamist. Kompromisslahendusena on 
võimalik alternatiivsete käsitluste lubamine teatud arvestusvaldkondades. 

Administratiivne struktuur mõjutab võimu ja vastutuse jaotust organisatsioo-
nis. Võimu delegeerimisega („õhuke riik”) rakendatakse osalusdemokraatia ideid, 
tähtsustades madalamate tasandite juhtide osa otsustusprotsessis. Globalisee-
rumine, võrgustumine, detsentraliseerimine, funktsioonisiire  jms protsessid on 
põhjuseks, et ASO administratiivsed struktuurid muutuvad järjest keerukamaks. 
OECD raportis märgitakse, et enamikus riikides, sh ka Eestis, toimib tänapäeval 
hierarhilise (vertikaalse) struktuuri ning võrgustiku (horisontaalne) kombinatsioon 
koos formaalsete ja mitteformaalsete koordineerimise ja otsustusmehhanismidega, 
kus iga element neis võrgustikes moodustab tasakaalustatud terviksüsteemi ning 
funktsioneerib eesmärkide saavutamise nimel  (OECD 2011, 23). Vertikaalne ja 
horisontaalne juhtimisstruktuur peegeldub ka organisatsioonipõhistes ja valdkond-
likes  strateegiadokumentides (arengukavades). 

Eesti valitsemissektori struktuur on toodud osas 2.1. 2013.a. hoogustus haldusst-
ruktuuri korrastamine. Nt vähenes KOV üksuste arv 215ni (https://www.siseminis-
teerium.ee/omavalitsusuksuste-uhinemise-protsess-eestis/),  nimetati omavalitsuste 
ja maakondade tõmbekeskused. Järgneb omavalitsuste ühinemine, mille etteval-
mistamine on planeeritud aastateks 2015–2017. Haldusstruktuuris toimuvate muu-
tuste ulatus ja sügavus tuleneb otseselt haldusreformi dimensioonidest.

Ka ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis vaadeldakse riiki koosnevana 
ASOde hierarhilistest (õigusaktidega reguleeritud administratiivsed alluvussuhted) 
ja samatasandilistest (lepingulised võrgustikud) struktuuridest (vt ka tabel 1 osas 
2.1), kus juhtimiskeskuste ülesandeks fi nantsjuhtimise vallas on organisatsioonide 
koostöö integreerimine –  ressursside vajaduse, kasutamise ja rahastamise 
koordineerimine. 

Autor näeb probleemi selles, et limiteeritud ressursside tingimustes ressursside 
eraldamise nimel tekkiv konkurents põhjustab ametnike politiseerumise, mis võib 
omakorda viia pakutavate teenuste nomenklatuuri kitsenemiseni ja  kvaliteedi 
languseni.

ASO eduka toimimise võtmefaktoriks on fi nantsressursid ja nende kasutamise 
oskus. Ressursipiirangud on valitsussektori jaoks koormavad avalikkuse surve 
tõttu maksukoormuse vähendamise suunas ja mitmesuguste siduvate kohustuste 
(nt Maastrichti kriteeriumide täitmine, tulude mahtude sidumine kuludega) tõttu. 

Eelarvevahendite saamine ja kasutamine on ASO fi nantsjuhtimise integreeritud 
mudelis reguleeritud õigusaktidega (vt lisa 5). Eelarvetulude ülelaekumise korral 
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on võimalik kas lisandunud tulud ajatada järgmistesse eelarveperioodidesse või 
jooksvasse eelarvesse planeerida täiendavaid kulutusi.  Alalaekumise korral 
on võimalik planeeritu teostamine  järgmis(t)el eelarveperioodi(de)l, kogudes 
vahepeal vajalikke ressursse. Sellist ressursside ajatamist toetavad tekkepõhine 
eelarvestamine ja fi nantsaruandlus. Kasutada oleva ressursi suurus (eelarve 
maht) ei sõltu arvestuspõhimõttest (kassapõhine või tekkepõhine), küll aga 
võimaldab tegevuspõhine operatiivne ja strateegiline kulude juhtimine ressursse 
intensiivsemalt kasutada, nagu on selgitatud osas  3.1.3.  Juhtimismudel, kus 
kõrgema taseme juhtimiskeskus täidab huvigruppide (fi nants)huve koordineerivat 
ja tasakaalustavat funktsiooni (vertikaalne ja horisontaalne juhtimine), allüksuste 
juhid on piisavalt vabad ja motiveeritud eesmärke täitma koos täiendavate 
fi nantsvahendite kaasamisega (nt funktsioonisiire, PPP, omatulud) ning 
vastutavad tulemuste eest, loob täiendavaid võimalusi ressursside kaasamiseks ja 
ressursikasutuse tõhustamiseks. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli organisatoorset korraldust 
mõjutavad tegurid 

Organisatsiooni kultuuri iseloomustavad kategooriad on avatus, riskijulgus, 
sotsiaalne vastutus ühiskonna liikmete ees osutatavate teenuste osas. 
Organisatsiooniteooriate areng on viinud Demingi juhtimismudelis käsitletava 
õppiva organisatsiooni edasiarenduseni – intelligentse organisatsiooni 
kontseptsioonini, mille peamiseks tunnuseks on probleemide ettenägemise ja 
ennetamise võime (Roots 2004).  

Autor jõudis osas 1.4 seisukohale, et intelligentse organisatsiooni kontseptsioon 
sobib Demingi juhtimismudeli ideega paremini kui õppiva organisatsiooni 
kontseptsioon. Autor on veendunud, et proaktiivse orientatsiooniga organisatsioon 
on valmis mõistma ja kasutama ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli tugevusi: 
lisandväärtuse loomise potentsiaali ressursside kasutamise intensiivistamise 
tulemusena, kuluarvestuse muutumist fi nantsplaneerimise osaks (mineviku 
kogemuse sidumine planeerimisega), tulemuslikkuse mõõtmise süsteemist 
saadavat kasu (teave ressursikasutuse tõhususe kohta).  

Eelarveotsused on poliitilise iseloomuga. Seda väidet kinnitavad nt Wildawsky 
(1964) McBain&Smith (2010) jpt tööd. Poliitilised otsused ei saa objektiivsetel 
põhjustel alati olla kuluefektiivsed või on nende efektiivsust raske mõõta (nt 
sotsiaalhoolekannet puudutavad otsused), ja mõnikord nad ei ole efektiivsed 
subjektiivsetel põhjustel (Aucoin 2006; Peters 2010).   Randma–Liiv (2002) 
toonitab Eesti kui väikeriigi eripära,  kus kvalifi tseeritud tööjõu nappuse tõttu 
tuleb ametnikul täita erinevaid (ka poliitilisi) ülesandeid, mis muudab praktiliselt 
võimatuks ametnike ja poliitikute rollide eristamise.

Käesoleva uurimuse autor näeb ohtu selles, et ASO tugev poliitiline allutatus 
võib olla tõsiseks takistuseks organisatsioonide tuleviku jätkusuutlikul juhtimi-
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sel, kuna poliitilise võimu vahetumisel võib organisatsioon olla sunnitud alluma 
populistlikele eesmärkidele – muutma oma eesmärkide suunitlust vastavalt uue 
poliitilise võimu nägemusele. Sotsiaalsete probleemide keerukuse suurenemise, 
teenuste komplekssuse ja kodanike nõudlikkuse kasvu ning ühiskonna arengu-
tempost põhjustatud muutuste tõttu peaksid poliitikud ja haldusorganid  töötama 
üksteist interaktiivselt mõjutavate, üksteisega arvestavate ning vajadusel kompro-
misse aktsepteerivate partneritena. Autor on veendunud, et Eesti-suguses väike-
riigis taanduvad poliitikute ja haldusaparaadi suhted suuresti koostöökultuurile, 
mille olulisteks osadeks on kompetentsus ning valitsemise eetilised aspektid. Kui 
eetikanormidest kinnipidamine muutub iseenesestmõistetavaks (kas moraalsete 
tõekspidamiste korrastamise või jõustruktuuride tugevnemise või mõlema tege-
vuse tulemusena), korrastuvad poliitikute ja administraatorite suhted ning areneb 
osalusdemokraatia. 

ASO ressursisõltuvusele on Riigikontroll juhtinud tähelepanu oma viimaste 
aastate raportites (Riigikontrolör ... 2010; Riigikontrolör ... 2011; Riigikontrolör 
... 2013), milles tuuakse positiivse küljena välja Eesti riigieelarve tulude kasv, 
kuid kritiseeritakse sotsiaalmajanduslike teguritega (näiteks elanikkonna 
vananemine) mittearvestamist. Seega laieneb ressursikasutuse ja -planeerimise 
kriitika tervele fi nantsjuhtimissüsteemile. Muudatused inimressursis mõjutavad 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelit (kõige enam küll selle organisatoorset 
korraldust) nii läbi õigusaktide (nt ATS) kui otse. Eestis toimuv elanikkonna 
pidev vananemine on globaalne probleem. Tööealiste arvu vähenemine on 
kompenseeritav tööjõu intensiivsema kasutamisega ja kompetentsi koondamisega. 
Sellel eesmärgil on loodud nt RTK. Tööjõu kasutamise intensiivistamiseks on 
vajalik arvestusspetsialistide kvalifi katsiooni tõstmine, millesse ASOd on tugevasti 
panustanud ja panustavad jätkuvalt. RM, Eesti Raamatupidajate Kogu, juhtivad 
audiitorbürood ja koolitusfi rmad korraldavad regulaarselt täienduskoolituskursusi 
üldiste ja spetsiifi liste arvestusvaldkondade selgitamiseks ning uuenduste  
tutvustamiseks.
 
Integreeritud fi nantsjuhtimismudeli infotehnoloogiline süsteem põhineb 
õigusaktidel (RES, KOFS jt), mille alusel infotehnoloogilised lahendused 
standardiseeritakse. Eesti ASOde infosüsteemide ühtlustamine on RTK 
vastutusalas. Õigusaktide koordineerimine ja ajakohastamine on juhtimiskeskuste 
ülesanne. ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel võimaldab andmetöötluseks ja 
edastamiseks kasutada ühtset moodulite lisamisega täiustatavat  infotehnoloogilist 
süsteemi, sest andmetootmine põhineb ühtsel arvestusmetoodikal ja 
fi nantsjuhtimise alamsüsteemid on seostatud. Universaalsed infotehnoloogilised 
lahendused võimaldavad hankeid soodsamatel tingimustel, erinevate IT-vahendite 
omavahelist haakumist, spetsialistide vahetust või liikumist jms. Samuti soodustab 
ühtne infotehnoloogiline süsteem haldustehnoloogia korrastamist, mehaaniliste 
toimingute vähendamist, infotöötluse nüüdisajastamist ja kiirendamist. 
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Infotehnoloogia arendamise ja kasutamise poolest on Eesti maailmas tunnustatud 
(OECD 2011, 48). Alates 2009. a. on Eesti teerajajaks elektroonilise aruandluse 
osas (http://www.easb.ee/index.php?id=588), nt maksudeklaratsioonide esitamine 
e-Maksuametile&Tolliametile,  majandusaasta  aruannete koostamine ja esitamine 
Äriregistrile elektroonilises ettevõtjaportaalis. Juurutatud on rida infosüsteeme 
nt REIS, REAS, riigikassa infosüsteem. Praktikas toimub infotehnoloogiliste 
süsteemide arendamine ja integreerimine etapiviisiliselt (vt osa 2.1). Ka 
erialakirjanduses soovitatakse infosüsteeme täiustada moodulite lisamisega (vt 
Diamond&Kheman 2005, 28). Infosüsteemide arendamise eest vastutab RTK.

Siseauditi üksuse või siseaudiitori olemasolu ASOs ja börsiettevõttes on 
kohustuslik enamuses maailma riikides. Eestis on siseauditi kohustus sätestatud 
Vabariigi Valitsuse määrusega alates 01.01.2001.a. ASO siseauditi üksus  lähtub 
oma töös siseauditeerimise üldeeskirjast (Täidesaatva ... 2012) ja siseauditeerimise 
standarditest (AudS § 70 (2)). Siseauditi üksused on integreeritud ASO 
fi nantsjuhtimismudeli struktuuri (vt nt joonis 6). 

KPMG 2009.a. uuring  aasta uuring näitab, et siseaudit oli olemas organisatsioo-
nides, kus käive või eelarve maht on üle 100 miljoni krooni (69%) ja töötajate arv 
üle 100 (75%) (Rätsep&Ots 2009, 24). Samast uuringust nähtub, et siseaudiitorite 
ja juhtide arvates Eestis siseauditi roll suureneb (Kurss 2006; Rätsep&Ots 2009, 
5). Siseauditi tähtsuse suurenemist kinnitab 2013.a. sisseviidud AudS muudatus – 
sise auditi objektiks  on nüüd ka sisekontroll kui süsteem (AudS § 69 (4)).  Varasema 
klassifi katsiooni järgi oli siseauditit sisekontrolli osis (Linnas 2007, 288). 

ASO sisekontrolli süsteemi meetmetega tagatakse, et organisatsiooni tegevus on 
seaduslik ja säästlik, olulisi riske, vigu ja/või väärkasutamisi vältiv (Vabariigi ... 
1995). Sisekontroll lähtub oma töös rahvusvahelistest standarditest (vt ka osa 2.1). 

Siseauditi seisu ja arengut Eestis käsitlevas artiklis, mille koostamisel on 
kasutatud KPMG 2009.a. tehtud uuringu andmeid ja 2006. aasta sügisel 
teadlaste rahvusvahelise töörühma tehtud üleilmse uuringu The Common 
Body of Knowledge (CBOK 2006) ning CBOK Europe’i uuringu andmestikku, 
analüüsitakse siseaudiitorite haridustaset, töökogemust ja auditeerimisvaldkondi 
ning järeldatakse, et „ ... siseaudit Eestis on uuenduslik, siseaudiitorite ettevalmistus 
hea ja töökogemus mitmekülgne” (Linnas 2013).

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli kontseptuaalset, metoodilist ja 
õiguslikku korraldust mõjutavad tegurid 

Eesti fi nantsjuhtimise kontseptuaalse, metoodilise ja õigusliku raamistiku 
arendamist on käsitletud osas 2.3. Raamatupidamise Toimkonna kodulehel on Eesti 
edusammud võetud kokku järgmiselt (http://www.easb.ee/index.php?id=588):

Eesti on raamatupidamise ja fi nantsaruandluse osas olnud enamasti maailmas 
teerajajate, mitte sabassörkijate hulgas. Nii viis Eesti ühe esimese riigina 
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Euroopas aastal 2003 oma juhendid kooskõlla IFRS raamistikuga. Alates aastast 
2004 koostati esimeste seas maailmas kogu avaliku sektori konsolideeritud 
tekkepõhised aruanded. Ka kohalike juhendite vastavusse viimises SME 
IFRSiga oleme esimeste hulgas Euroopas, kuigi sama protsessi on tänaseks 
alustanud veel mitmed riigid, sh Suurbritannia (uute SME IFRSil baseeruvate 
UK GAAP juhendite eelnõud avaldati 2011 kevadel), Holland, Taani ja teised. 

Siiski on ASO eelarvestussüsteemi kaasajastamine jäänud fi nantsaruandluse 
arendamisest  maha ja põhjustanud olukorra, kus fi nantsjuhtimine ei toimi 
terviksüsteemina. See võib piiratud ressursside korral viia olukorrani, kus ASO 
eelarvestus- ja fi nantsjuhtimissüsteemide eraldatus ja eelarvestussüsteemi 
mahajäämus hakkab pidurdama kogu ühiskonna arengut. ASO fi nantsjuhtimise 
integreeritud mudelis on fookuses ASOde eelarvestusarvestusmetoodika 
ühtlustamine: esmalt ASOdes eelarvestamisel tekkepõhisele eelarvestamisele 
üleminek, seejärel ühtse tegevuspõhise eelarvestuse (ABB) ja tegevuspõhise 
kuluarvestuse (ABC) juurutamine.  ASO  fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis 
on  ASO ressursid (sisendid) ja teenused (väljundid) seostatud tegevuspõhise 
eelarvestamise ja tegevuspõhise juhtimise kaudu.   

Eesti arvestusspetsialistide kvalifi katsioon on hea. Spetsialistide koolitamisega 
tegelevad mitmed kutseõppeasutused (nt Narva Kutseõppekeskus, Järvamaa Kut-
sehariduskeskus, Tartu Kutsehariduskeskus jt), rakenduskõrgkoolid (nt Lääne-Vi-
ru Rakenduskõrgkool, Tallinna Majanduskool jt) ja ülikoolid (TÜ, TTÜ). Välja 
töötatud ja juurutatud on kutse andmise kord raamatupidamise kutsealal. Raken-
datud on kutsestandardite süsteem ja kehtestatud kutseala kompetentsusnõuded. 

Arvestusspetsialistid on motiveeritud  kompetentsust tõendama ja taset tõstma,  
mida kinnitab eri taseme kutsetunnistuste taotlejate ja omandanute suurenev arv. 
Eesti Raamatupidajate Kogu alustas kutsetunnistuste omistamist raamatupidaja 
I kutsetasemest  2004.a., mil raamatupidaja assistendi I kutsetunnistuse said 
31 inimest. Kuni raamatupidamise kutsetasemete I, II ja III kutsestandardite 
kehtivuse lõpuni 31.12.2013.a. omandas I taseme kutsetunnistuse 2068 inimest.  
II taseme kutsetunnistuse omandas ajavahemikul 2009–2013 75 inimest. III 
taseme kutseeksameid ei korraldatud. (http://kutsekoda.ee/et/kutseregister/
kutsetunnistused). 2012. aastast kehtestati uuendatud kutsestandardid (tasemed 
5, 6 ja 7), mille järgi 2013.a. omandas 38 inimest raamatupidaja, tase 5 
kutsetunnistuse ja vanemraamatupidaja, tase 6 – 64 inimest. Juhtivraamatupidaja, 
tase 7 kutseeksameid ei ole veel korraldatud.

Võrreldes ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelit mõjutavaid tegureid 
Lüderi FMR mudeli muutujatega (vt osa 1.2.1), ilmnevad nii sarnasused kui 
ka erinevused. Sarnane on see, et mõlemas mudelis on keskkonnamõjurite käsit-
lemisel aluseks sõltuvusteoreetiline lähenemine: mida suurem on organisatsiooni 
ja keskkonna vastastikune sõltuvus, seda arenenumat fi nantsjuhtimissüsteemi ta 
vajab või kasutab (vt Mauldin&Ruchala 1999). Eesti on avatud majandusega ühis-
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kond ja  keskkonna arengust sõltuv  (Reinhart&Rogoff 2008; Kitt 2011, 1791). 
Keskkonnasõltuvust kinnitab praktikas Eesti fi nantsjuhtimise analüüsist osas 2.1 
ilmnev vajadus fi nantsjuhtimissüsteemi täiustamiseks. ASO strateegiline juhtimi-
ne on arenenud kiiremini kui fi nantsjuhtimine.  Seepärast ei toeta fi nantsjuhtimis-
süsteem täiel määral ASO üldisi nüüdisajastatud strateegilisi eesmärke, milleks 
on tegevuse jätkusuutlikkuse tagamine, ressursikasutuse läbipaistvus ja „raha eest 
saadava väärtuse” (value for money) kontseptsiooni järgimine.  

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli õiguslikke aluseid mõjutavad globaal-
sed majanduspoliitilised mõjurid ja rahvusvahelised õigusaktid korrespondeeru-
vad  osas 1.3.1 toodud Lüderi FMR mudeli muutujatega.  Nad võivad luua stii-
mulid reformide läbiviimiseks, käivitada neid ja arendada (Lüder 2002). Nt Eestis 
toimunud ühiskonnakorra muutus lõi stiimulid fi nantsarvestuse reformimiseks (vt 
ka osa 2.3).  Ülemaailmne majanduskriis mõjutas negatiivselt Eesti riigieelarve ta-
sakaalu ja sundis otsima vahendeid tasakaalu säilitamiseks. Drastilisi  kulude kär-
pimise meetmeid rakendati 2009.a. ja leebemaid meetmeid järgnevatel aastatel. EL 
arvestussüsteemi integreerumise ettevalmistamine käivitas Eestis fi nantsjuhtimise 
reformi, mis päädis rahvusvaheliste arvestusstandarditega harmoniseeritud raama-
tupidamise seaduse jõustumisega 01.01.2003.a. ja RTJde uuendamisega. Alates 
astumisest EL koosseisu 01.05.2004.a.  rakendub Eestis EL ühenduse õiguslik raa-
mistus (acquis communautaire) (Euroopa Komisjoni ... 2008). Finantsarvestuse 
ja -aruandluse arendamine toimub rahvusvahelistelt kutseorganisatsioonidelt (nt 
IFRSB, IPSASB jt) saadava teabe abil.

Põhimõtteliselt sarnane on ka administratiivse struktuuri osa, kus ASO juhtimist 
ja fi nantsjuhtimist käsitletakse Lüderi esitatud kategooriates „tsentraliseeritud/
detsentraliseeritud”, „kontsentreeritud/fragmenteeritud” (Lüder 2002, 9). 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli ja Lüderi FMR mudeli erinevused 
tulenevad mudelite loomise vahelisel ajal (11 aastat) toimunud keskkonna 
ja  fi nantsjuhtimise arengust. ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis  
lähtutakse NPFM suunistest fi nantsjuhtimise tulemuslikkuse taotlemisel. 
Keskendutakse    fi nantsjuhtimissüsteemi osiste integreeritusele, mille saavutamist 
toetavad fi nantsjuhtimise metodoloogilist korraldust mõjutavad tegurid,  
organisatsioonisisesed väärtushinnangud (vt ka Elwood 2002, 276, osas 1.2.1) 
nt organisatsiooni kultuur, tööjõud ja selle kvaliteet ning pidevalt uuenevad 
infotehnoloogilised lahendused. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel arvestab Eestis kujunenud majanduspo-
liitilist situatsiooni – majanduse avatust ja Eesti lõimumist majandusühendustega 
(EL, OECD), mis annab integreeritud fi nantsjuhtimismudelile globaalse dimen-
siooni. 
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3.2.  Juhtumiuuring – Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüs 

3.2.1. Tallinna linna eelarvesüsteemi analüüs

Eesti fi nantsspetsialistide struktureeritud ankeetküsitluse (vt Tikk 2012) jätkuna 
uurib autor süvendatult Tallinna linna fi nantsjuhtimise korraldust. Uurimisülesan-
deks on analüüsida ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendatavust Tal-
linna linna fi nantsjuhtimise näitel. Autor analüüsib dokumendianalüüsi meetodil 
Tallinna linna  eelarve koostamise, täitmise ja kontrolli protsessi ja protseduure – 
eelarvete koostamise juhendmaterjale, seletuskirju, eelarveid ja fi nantsaruandeid. 
Autor täpsustab dokumendianalüüsi andmeid avatud (struktureerimata) teemain-
tervjuu meetodil ja intervjueerib Tallinna Linnavalitsuse nelja juhtivat fi nantss-
petsialisti (vt avatud intervjuu probleemistik lisas 8). Avatud intervjuu meetodi 
valiku põhjuseks oli see, et uurimisteema on keeruline ja tundlik, mistõttu esitatud 
küsimused eeldavad pikki ja põhjalikke vastuseid. Uurimuse eesmärgist tulenevalt 
kuuluvad valimisse ainult spetsialistid, kes omavad vastavat haridust ning pikaaja-
list erialast töökogemust.  Intervjueeritavad soovisid jääda anonüümseks.                 

Tallinna linna juhtumi valiku põhjuseid on mitu: 
 • vajadus uurida süvendatult tekkepõhise eelarvestamise kogemust praktikas;
 • vajadus uurida tekkepõhise eelarvestamise integreeritust ASO 

arvestusstussüsteemi;
 • Tallinna linn on suurim neist KOV üksustest Eestis, kus  tekkepõhine 

eelarvestus on kasutusele võetud; 
 • soov kasutada kombineeritud kvantitatiivset ja kvalitatiivset uurimismeetodit 

uurimisprobleemist mitmekülgse vaate saamiseks.

Tallinn on Eesti suurim KOV üksus. Tuginedes KOKS §6 ja Tallinna põhimääruse 
§6, korraldab Tallinna linn oma territooriumil sotsiaalabi ja  -teenuste osutamist, 
vanurite hoolekannet, noorsootööd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustuse 
ja kanalisatsiooni tagamist, heakorda, jäätmehooldust,  territoriaalplaneerimist, 
ühistransporti ning linnatänavate korrashoidu. Samuti korraldab Tallinna linn 
temale kuuluvate koolieelsete lasteasutuste, põhikoolide, gümnaasiumide ja 
huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja 
hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste ülalpidamist. Lisaks 
korraldab Tallinna linn muid talle seadustega pandud kohaliku elu küsimusi ja 
lahendab kõiki neid kohaliku elu küsimusi, mis ei ole seadusega antud riigiorganite 
või kellegi teise pädevusse. Tallinna linna juhivad linnavolikogu ja linnavalitsus 
(Tallinna põhimäärus §5). Tallinna linna uue fi nantsjuhtimise raamistiku 
väljatöötamist alustati 2001. aastal. Tallinna linna fi nantsjuhtimise mudel kinnitati 
Tallinna Linnavolikogu 22. augusti 2002. aasta otsusega nr 329. Selle tulemusena 
koostatakse Tallinna linna eelarvet alates 2004. aastast tekkepõhisena (Tallinna 
aastaaruanne 2005, 47). Samal ajal hakati järk-järgult üle minema  tootepõhisele 
eelarvestamisele, mida kasutatakse ka nt Groningeni ja Leeuwardeni linnades 
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Hollandis (Bogt 2001, 629). Alates 2007. aastast koostatakse Tallinna linna eelarve 
täies mahus toote- ehk eesmärgipõhiselt (Tallinna linna 2007 ... , 100). 

Tallinna linna eelarveprotsessi analüüs

Tallinna linna eelarveprotsess vastab kõigis tema staadiumides delegeerivale mu-
delile (delegation mode, delegation approach), nagu seda kirjeldab von Hagen 
(2005, 15–17). Von Hageni (2005) järgi iseloomustab delegeerivat mudelit ühe 
partei domineerimine, kelle võim on suur. Tallinna linnas võitis valimised Kesk-
erakond 2005. a. (Tallinna aastaaruanne 2005, 4) ja on jätkuvalt juhtiv erakond 
Tallinna linna juhtimisel. Domineeriva erakonna fraktsiooni liikmete arv on Tallin-
na Linnavolikogus suurenenud 26lt liikmelt (40%) 2005.a. (Tallinna linn ... 2005, 
150) 46 liikmeni (58%) 2014.a. töötavas VIII koosseisus. Tallinna Linnavolikogu 
VIII koosseisu kuuluvad 79 liiget, kes jagunevad neljaks fraktsiooniks:

Keskerakonna fraktsioon (46 liiget);
Reformierakonna fraktsioon (9 liiget);
Isamaa ja Res Publica Liidu fraktsioon (16 liiget);
Sotsiaaldemokraatliku Erakonna fraktsioon (8 liiget).

Tallinna Linnavolikogu VIII koosseisu volitused algasid 31. oktoobril 2013.a. 
(allikas: aktal.tallinnlv.ee)

Tallinna linna eelarveprotsessis on neli tasandit:
 • Tallinna Linnavolikogu – poliitilise võimu kandja. Eelarve kinnitamise 

istungil toimub intervjueeritavate väitel vähene diskussioon; 
 • linnapea ja abilinnapead – poliitilise võimu kandjad. Abilinnapead 

kureerivad tootevaldkondi;  
 • tootevaldkondade eest vastutajad – täitevvõimu teostajad; 
 • fi nantsteenistus – täitevvõimu teostajad.

Eestis on KOV üksuste eelarved riigi eelarvest lahutatud (Eesti Vabariigi ... 
2008, 737), aga ka KOV üksused peavad järgima riigi strateegilise juhtimise 
üldpõhimõtteid, sh  rakendama keskpikka planeerimisperioodi. KOFS § 20 (2) 
sätestab eelarvestrateegia koostamise nõude eelseisva nelja eelarveaasta kohta, 
mida Tallinna linna eelarve koostamisel on järgitud. 

Tallinna linna eelarve koostamise ja täitmise protsess koosneb alljärgnevatest 
etappidest (Tallinna linna eelarvestamise ... 2002, 18):

 • linna strateegia (sealhulgas fi nantsstrateegia) koostamine; 
 • eelarve kolme aasta plaani ja piirmäärade koostamine;
 • eelarve projekti ja seletuskirja koostamine:
o tootevaldkondade eelarve projektide koostamine (lähtudes toodete ja 

tootegruppide eelarvete projektidest);
o investeeringute eelarve projekti koostamine (lähtudes tootevaldkonna 

eelarve projektist);
o tulude eelarve projekti koostamine;



98

o rahavoo plaani projekti koostamine;
o eelarvelise bilansi projekti koostamine;

 • eelarve eelnõu ja seletuskirja koostamine, linnaeelarve vastuvõtmine 
volikogus;

 • eelarve täitmine:
o kassaline täitmine;
o eesmärkide saavutamine;
o eelarve täitmise jälgimine ja kontroll;
o eelarve täitmise aruande koostamine.

Tallinna linna eelarve plaan koos piirmääradega koostatakse kolmeks aastaks ja 
jooksvaks eelarveperioodiks, milleks on kalendriaastaga ühtiv aasta (KOFS §4). 
Piirmääradega reglementeeritakse tootegruppidele lubatud kulutusi ja investeeringuid 
eeloleval eelarveperioodil ning jooksval planeerimisperioodil. Linna ametiasutusetele 
antakse juhendmaterjalid ja piirmäärad toote, tootegrupi ja tootevaldkonna eelarve 
koostamiseks („ülevalt alla” meetod). Läbirääkimised ja tootevaldkonna eelarve 
projekti kaitsmine toimub Linnakantselei fi nantsteenistuses („alt üles” meetod). 
Finantsteenistus valmistab ette  ja  Tallinna Linnavalitsus kinnitab Tallinna linna 
eelarve koostamise eelnõu.  Kui Tallinna linna eelarve on volikogus kinnitatud, 
koostatakse lõplikud alaeelarved („ülevalt alla” meetod). Eelarveprotsess on pingeline, 
sest ressursid on piiratud, eriti majandussurutise ajal. Eelarvepoliitikas pole järske 
muutusi olnud, ülesanded on kordunud aastast aastasse, nagu nähtub möödunud 
aastate eelarvete struktuuri analüüsist uurimuse järgmises alljaotises. Intervjueeritavad 
2 ja 3 olid seisukohal, et pikaajaline ühe partei valitsemine tagab organisatsiooni 
stabiilse arengu ja loob töötajates kindlustunde, mis omakorda motiveerib töötajaid 
püstitatud eesmärke saavutama. Nad mäletasid koalitsioonivalitsuse-aegsed aastaid, 
kus vaidlused,  vasturääkivad otsused ja korraldused põhjustasid täitjate hulgas 
arusaamatusi ja segadust. Kontrastina eelnevale arvamusele hindas intervjueeritav 4 
praegust juhtimissüsteemi inertseks ja ükskõikseks.  

Autor on arvamusel, et varasemate aastate arusaamatust põhjustavad vasturääki-
vused olid tingitud juhtimisvigadest. Kindlasti on tulemusjuhtimise seisukohalt 
oluline arengu ja juhtimise stabiilsus, kuid ASO arenguvõimaluste hindamisel ja 
analüüsist lähtuvate eesmärkide planeerimisel peavad mitmekülgsema vaate saa-
miseks osalema erinevad poliitilised ja administratiivsed huvigrupid, nt linnaosa-
valitsused, mis tõstab oluliselt juhtimise kvaliteeti kõigil otsustustasanditel. 

Tallinna linna eelarve struktuuri analüüs

Tallinna linna eelarve (vt joonis 9) koosneb:
 • tulude eelarvest, mis koostatakse tululiikide lõikes (sh tooteplaanis 

kavandatud toodete/teenuste müügitulu);
 • tooteplaanil põhinevast kulude eelarvest. Tooteplaani abil juhitakse toodete/

teenuste osutamiseks vajalike ressursside kasutamist;  
 • investeeringute eelarvest, mis koostatakse objektide ja projektide lõikes; 
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 • rahavoo plaanist, mis koostatakse haldustegevuse, investeerimistegevuse 
ja fi nantseerimistegevuse laekumiste ja väljamaksete, riigi eelarvest saadud 
eraldiste ning mitte-eelarveliste   laekumiste põhjal;

 • eelarvelisest bilansist.  

Joonis 9. Tallinna linna eelarve mudel. 
Allikas: Tallinna linna eelarvestamise käsiraamat 2002, 6.

Tulude eelarve koostatakse tululiikide lõikes. Eelarve tulud on maksutulud 
(riiklikud ja kohalikud) ja muud tulud, millele lisanduvad sponsorite toetused ja 
omatulud. Tallinna linna eelarve tulude struktuur on 2005.–2013. aastate jooksul 
vähe muutunud (vt Tallinna linna eelarve http://www.tallinn.ee/est/eelarve). 
Riiklike maksutulude osakaal on  püsinud 64% lähedal (Tallinna linn ... 2005, 156; 
Tallinna linna eelarve ... 2013, 8).  Kohalike maksude osakaal on olnud kogu aeg 
marginaalne, moodustades  ligikaudu 2% (Tallinna linn ... 2005, 157; Tallinna linna 
eelarve ... 2013, 8). Mitmesugused toetused (toetused riigieelarvest, välisrahastus, 
välisprojektide kaasfi nantseerimine) on moodustanud 21%, omatulud  annavad 
12% ja muud tulud (trahvid, lõivud jms) ca 1%.

Kulude eelarve koostatakse tootevaldkondade, tootegruppide ja kululiikide 
lõikes. Tootevaldkonnas on reeglina kuni 5 tootegruppi ning ühes tootegrupis 
5–7 toodet. Nt tootevaldkonda „sotsiaalhoolekanne” kuuluvad tootegrupid on: 
„puuetega isikute hoolekanne”, „eakate hoolekanne”, „laste hoolekanne”. Neist 
viimasesse tootegruppi kuuluvad tooted on: „perekeskuse teenused”, „sotsiaalse 
rehabilitatsiooni teenused”, „laste ja perede varjupaigateenused”, „hooldamine 
lastekodus”, „varjupaiga ja rehabilitatsiooniteenus” (vt Tallinna LV korraldus 
27.03.2013. nr 421-k). 

Eelarveline bilanss

Rahavoo plaan

TALLINNA
 LINNA

 EELARVE

Investeeringute
eelarve

Tooteplaanil põhinev
kulude eelarve

Tulude eelarve
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Eelarve tootevaldkonna struktuur on joonisel 10. 

Joonis 10. Tallinna linna eelarve tootevaldkonna struktuur.  
Allikas: Tallinna linna eelarvestamise käsiraamat 2002, 14.

Nende protsesside jaoks, mille puhul ei ole võimalik toodet defi neerida (näiteks 
sotsiaalabi toetused), luuakse tootevaldkondade või tootegruppide tasemel nn 
üldeelarve, milles vajalikud ressursid  kavandatakse üldsummana. Üldeelarvest 
tehtavaid eraldised seostatakse linnaorganisatsiooni tegevustega (tootegrupi või 
tootevaldkonna raames). 

Tallinna linna kulutuste strateegia on olnud enam-vähem sama ja tegevuskulud 
stabiilsed (Tallinna linn ... 2005, 158; Tallinna linna eelarve ... 2013, 9–10). 
Jätkuvalt on prioriteetne eelarvevaldkond haridus, mis moodustas 20,7% 2005.a. 
eelarve kuludest (Tallinna linn ... 2005; 158), olles kasvanud 29%ni 2013. aastaks 
kinnitatud eelarve kuludest (Tallinna linna eelarve ... 2013, 10). Tähtsamate 
arendusvaldkondade hulka on 2013.a. tõusnud linnatransport, milleks planeeritakse 
19% eelarve kuludest. Eelarve struktuuri stabiilsust rõhutasid ka intervjueeritavad. 
Eelarve struktuuris aastate lõikes erilisi muutusi olla ei saagi, sest kohalike 
omavalitsuste vabadusaste on minimaalne ja võimaldab aastate lõikes rahalisi 
kõikumisi ainult 1–2%. Intervjueeritav 3 märkis, et tootevaldkondade siseselt 
on vaja teostada korrektsioone ja samuti on vaja korrigeerida toodete hierarhiat. 
Intervjueeritava 3 sõnul „...see ei tähenda prioriteetse valdkonna (nt haridus, 
kultuur) taandamist teisejärguliseks, vaid valdkondade  siseste prioriteetide 
analüüsi ja läbimõeldud eelarvestamist”.  Intervjueeritav 2 märkis, et toote 
hinnakujundus (nt lasteasutused, ühistransport) on sageli poliitiline otsus, mõne 
toote puhul  põhineb hind kuludel. 

Investeeringute eelarve koostatakse toote (tootegrupi ja tootevaldkonna) eelarve 
osana programmide, projektide ja objektide lõikes eelarveaastaks ning sellele 

TOOTEVALD-
KOND A

TOOTEGRUPP
A1

TOOTEGRUPP
A2

TOODE A1.1

TOODE A2.2

TOODE A2.1

TOODE A1.3
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järgnevaks kaheks aastaks investeeringute piirmäärasid arvestades. Eelarvelised 
investeeringud jagunevad kinnisvarainvesteeringuteks, investeeringuteks 
materiaalsesse ja immateriaalsesse põhivarasse ning lühi- ja pikaajalisteks 
fi nantsinvesteeringuteks. Nii investeerimisobjektid kui ka investeerimisprojektid 
kirjutatakse seletuskirjades lahti ning  koostatakse prioriteetide pingerida. 
Investeeringute eelarve juurde koostatakse investeeringute kassaplaan, kus tuuakse 
välja kuude lõikes väljamaksmisele kuuluvad summad. Investeerimisprojektide 
fi nantseerimise allikad on linnakassa laekumised, sihtotstarbelised eraldised 
riigieelarvest ja sihtotstarbelised laenud, välisabi, partnerlusprojektid.  
Investeeringuteks kulutati 2005.a. 956 milj. krooni, 2007.a. 1,3 miljardit krooni,  
2008.a. 1,7 miljardit krooni,  2009.a. 967 milj. krooni. Investeeringute vähenemine 
on seletatav majandussurutisest tuleneva vahendite nappusega. Intervjueeritav 
3 toonitas, et  vahendeid napib materiaalse põhivara väärtuse säilitamiseks ja 
kulutused põhivarale tähendavad sageli nö „hädaabi”. Intervjueeritav 2 märkis, 
et Tallinna linn ei ole materiaalse põhivara väärtuse säilitamise osas jätkusuutlik. 
Kindlasti oli majandussurutis ka vara väärtuse languse üheks põhjustajaks. 2006.–
2007.a. kasvas eelarve maht kiiresti (vt Tallinna linna eelarve http://www.tallinn.
ee/est/eelarve) ja kiire kasvu perioodil oli võimalik võtta meetmeid põhivara 
parendamiseks, kuid majandussurutise aastatel tekkisid põhivara  parendamise 
fi nantseerimisega  probleemid. Investeerimistegevus näitab jälle kasvutrendi 
alates 2010. aastast, kus  investeeringud moodustasid eelarves 1,0 miljardit krooni.   
2013.a. kavandatud investeeringute eelarve on 101,8 milj. eurot, mis on 3,5% enam 
kui 2012. aastal (Tallinna linna eelarve ... 2013, 10). Leevendamaks investeeringute 
fi nantseerimisraskusi ja tagamaks pikaajaliste investeerimisprojektide 
korrektset eelarvestamist ja fi nantseerimist, kaasatakse investeeringute 
fi nantseerimisse ärisektori vahendid (PPP). Tallinna linn on sõlminud pikaajalisi 
koostöölepinguid ärisektoriga koolide ja lasteaedade renoveerimiseks ning 
munitsipaalelamuehituseks, millest tulenevad igaaastased lepingujärgsed kulud 
kajastuvad linna tegevuskuludes. 2011.a. eelarve investeerimistegevuse mahust 
moodustasid avaliku ja erasektori koostööprojektid 41,3%  (Tallinna linna eelarve 
... 2011, 253). Äriorganisatsioonide huvi sellistes investeeringutes ei ole ainult 
majanduslik vaid seisneb ka fi rma imago tugevdamises avalikkuse silmis. 

Intervjueeritavad 1 ja 2 märkisid, et välisrahastusega projektipõhiste vahendite 
eraldamine toimub EL perspektiivist innovaatilistele projektidele, mis aga 
Tallinna linna  vajaduste seisukohast võivad olla  vähetähtsad. Selliste projektide 
rahastamisel on ka omaosalus, mille määra keskvalitsus võib suurendada. 
Ressursside piiratuse tingimustes võib omaosaluse määra suurendamine tekitada 
raskusi projektide fi nantseerimisel. 

Investeeringute valdkondlikud prioriteedid on jäänud aastate jooksul samaks 
– jätkuvalt investeeritakse hariduse ja spordivaldkonda ning teede ja tänavate 
korrashoidu. Intervjueeritavad 1 ja 2 olid seisukohal, et investeerimisotsuste 
kvaliteeti saab parandada  – investeerimisotsuse langetamisele peab eelnema 
investeeringu tasuvusanalüüs. 
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KOV üksuse võlakoormuse lubatavaks piirmääraks on 60% eelarveaastaks 
kavandatud eelarve puhastuludest (Kohaliku omavalitsuse üksuse ..., §34 lõiked 
3–5). Selline võlakoormuse piirmäär kehtestati alates 01.01.2004. aastast Valla- 
ja linnaeelarve seadusega (§8 (1)), varasematel aastatel oli piirmääraks 75%.  
2005. aastal oli Tallinna linna võlakoormus 50,1% (Seletuskiri ... 2007, 19). 
Tallinna linna võlakoormuse arvutamisel  on esinenud erinevate metoodikate 
kasutamisest tingitud segadusi. Näiteks 2009.a. esitati kaks võlakoormuse näitajat: 
60,2% ja 45,5% (Tallinna linna majandusaasta ... 2009, lisa). Alates 2010. aastast 
kasutatakse võlakoormuse arvutamisel KOFS metoodikat. 2010.a. oli võlakoormus 
56,2% (Tallinna linna majandusaasta ..., 2010, 4). 2013.a. lõpuks planeeritavaks 
võlakoormuseks on 55% (Tallinna linna eelarve ... 2013, 13). Võlakoormuse kõrge 
näitaja ei ole ohtlik, kui  on tegemist likviidse organisatsiooniga. Probleemid 
tekivad siis, kui planeeritud raha laekumised hilinevad, laekumised on planeeritust 
väiksemad või jäävad summad sootuks laekumata. Intervjueeritavad 1 ja 2 
toonitasid, et linna laenustrateegia on püsinud aastate lõikes stabiilsena ning laenude 
tagasimaksmine või refi nantseerimine kulgeb probleemideta. Eeltoodut kinnitab 
asjaolu, et Tallinna linn on tellinud reitinguagentuurilt  Moody’s Investors Service 
alates 2007.a. iga-aastaselt uuendatava krediidireitingu. Moody’s Investors Service 
muutis 2009.a. Tallinna linna krediidireitingu väljavaate stabiilselt negatiivseks. 
Krediidireitingu languse põhjuseks oli süvenenud majanduslangus. Linna 
fi nantspositsiooni paranemise tõttu kinnitas Moody’s Investors Service  juba 2010.a. 
linna krediidireitingu taas tasemel A3 stabiilse väljavaatega. Ka 2011.a. kinnitati 
krediidireiting tasemel A3 stabiilse väljavaatega (Tallinna eelarvestrateegia ... 
2012, 32).

Tekkepõhise eelarve juurde koostatakse rahavoo plaan, et saada ülevaade rahalistest 
väljaminekutest ja sissetulekutest eelarveperioodi jooksul. Rahavoo plaan on 
jagatud kolmeks osaks: haldustegevus (põhitegevus), investeerimistegevus ja 
fi nantseerimistegevus. Rahavoo plaanis hinnatakse linna eelarveaasta laekumisi ja 
väljamakseid. Hindamise aluseks on olnud eelarve eelnõu, eeldatavad kohustused, 
mis on võetud varasematel aastatel ning kuuluvad väljamaksmisele jooksval 
aastal ja eeldatavad kohustused, mis tasutakse järgmisel aastal. Laekumiste 
prognoosimisel on arvestatud  linna nõudeid, nende muutusi jm tegureid. Rahavoo 
plaan koostatakse ametites koostatud kassaplaanide, mis on ajaliselt detailsemalt 
liigendatud kui rahavoo plaan, koondina. Kassaplaan koostatakse etteulatuvalt 
nelja kvartali kohta (Tallinna linna eelarvestamise ... 2002, 54). 

Eelarveline bilanss esitab plaaniperioodi lõpul oodatava  vara, kohustuste ja 
netovara seisundi raamatupidamisbilansi vormis. Ta koostatakse eelarveaasta 
planeeritava algbilansi ning eelarveperioodi tulude, kulude, investeeringute ja 
rahavoo eelarvete järgi.  Eelarveline bilanss koostatakse bilansi olulisemate 
rühmade lõikes, mille sisu ning koostamise alused ühtivad raamatupidamisbilansi 
koostamise nõuetega. Eelarveaasta algbilanss prognoositakse analüütiku poolt 
vastavalt eelmise aasta lõpu bilansi struktuurile (Tallinna linna eelarvestamise ... 
2002, 55).
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Autor järeldab Tallinna linna eelarve struktuuri dokumendianalüüsist, et eelarve 
ülesehitus ja liigendus on kooskõlas KOFS  §5 sätestatuga. Eelarve koostatakse 
tootepõhiselt (väljundipõhine eelarvestus), mis on kooskõlas NPFM suunistega. 
Tallinna linna eelarve koostatakse tekkepõhiselt, eelarve struktuur vastab KOFS 
§14–18 esitatud tekkepõhiste eelarvete detailsuse nõuetele. Eelarvevahendite 
nappust leevendatakse partnerlusprojektide (PPP) abil. Autor soovitab 
investeerimisotsuste kvaliteedi parandamiseks koostada investeerimisprojektide 
tasuvusanalüüs. 

Tallinna linna eelarve struktuuri mõjutavad tegurid

Luues ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelit, püstitas autor uurimuse osas 
3.1.1 järgmised ülesanded fi nantsjuhtimise valdkonnas:

1) eelarvetulude strateegiline ja operatiivne planeerimine ja juhtimine;
2) toodete/teenuste kulude operatiivne ja strateegiline planeerimine;
3) kulude pidev vähendamine operatiivse ja strateegilise kulujuhtimise kaudu.

Järgnevalt vaatlebki autor Tallinna linna eelarve struktuuri kujunemist püstitatud 
ülesannete lõikes. 

Tallinna linna (nagu iga KOV üksuse) eelarve struktuuri mõjutavad muudatused 
õigusaktides, mis põhjustavad Tallinna linna tulude vähenemise või kulude 
suurenemise. Nt vähendati majandussurutise kõrgperioodil alates 01.04. 2009.a. 
KOV üksustele tulumaksu eraldamise määra 11,9%lt 11,4%le, millega vähenes 
oluliselt linna tulubaas (Revisjonikomisjoni ... 2010, 6). Linna maksutulude 
vähenemise põhjuseks olid ka kodanike samal perioodil vähenenud sissetulekud. 
Maksutulude kasvatamise eesmärgil otsiti ja otsitakse jätkuvalt teid tulu 
saavate Tallinna elanike  arvu suurendamiseks. See on komplitseeritud, sest 
tööhõive suurenemisest tulenev tulu saajate kasvu prognoos on tagasihoidlik, 
vaid 0,3–0,5% (Tallinna linna eelarve ... 2013, 10). Maamaksu määra tõstmine, 
müügimaksu ja paadimaksu kehtestamine 2010. a. olid linna poolt rakendatud 
maksutulude suurendamise abinõud, kuigi nüüdseks teame, et viimati nimetatud 
maksude kehtestamine ebaõnnestus ja Riigikogu otsustas need maksud 2012. 
a. kaotada. Kulude suurenemise tingisid nt käibemaksumäära tõstmine 18%lt 
20%le alates 01.07.2009. a., tööandja töötuskindlustusmäära etapiviisiline 
suurendamine 0,3%lt 1,4%le 2009. a. jooksul (http://www.tootukassa.ee/index.
php?id=12643#maksemäärad), samal aastal pandi tööandjatele kohustus maksta 
haigushüvitist (http://www.haigekassa.ee/tooandjale), kallines kütus kütuseaktsiisi 
määra suurenemise tõttu jm. 2010. a. seadusemuudatustest tulenev kulude 
suurenemine jätkus. Töötuskindlustusmakse määr tõsteti 2,8%le, mootorkütuse 
aktsiisi tõsteti 6,2% võrra, elektrituru osaline avanemine suurendas elektrikulu, 
Haigekassa vähendas tervishoiu eest tasumise piirhinda 94%ni (Revisjonikomisjoni 
... 2010, 6). Majandussurutise leevenemisest ja mõnede kululiikide vähenemisest 
räägib aga see, et alates 01.01.2013.a. langetati tööandja töötuskindlustusmäär 
1,4%lt 1%le. 
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Avatud intervjuu käigus märkis Intervjueeritav 1, et sagedaste linna tulusid ja 
kulusid mõjutavate seadusemuudatuste tõttu suureneb spetsialistide töökoormus, 
„ ... sest tekib vajadus kiiresti reageerida ja leida kate vähenenud tuludele või kulude 
kärpimise võimalus”. Valdkonniti hindasid kõik intervjueeritavad suurimateks 
kaotajateks sotsiaal- ja haridusvaldkonda.  Esmane kulude kärbe toimus arengu 
arvelt. Hiljem jaotati kokkuhoiuülesanded ametite vahel, kes pidid ise leidma 
kulude vähendamise kohad. “Kokkuhoiuvajadus sundis tugevasti kärpima 
tegevuskulusid, sh tööjõukulusid”, ütles Intervjueeritav 4.

Intervjueeritav 1 ütles: „Sagedaste seadusemuudatuste korral kaotab strateegiline 
planeerimine mõtte, sest jooksvaid korrigeerimisi, mis omakorda mõjutavad 
strateegilisi valikuid, tuleb teha väga tihti”. Autor arvab, et majandussurutise 
möödudes olukord stabiliseerub ja  strateegiliste plaanide korrigeerimise 
vajadus väheneb. Tuginedes Mintzbergile (1994) võib väita, et aeg-ajalt tulebki 
kiireltmuutuvas majanduskeskkonnas strateegilisi plaane korrigeerida.  

Intervjueeritav 2 avaldas arvamust, et eelarve koostamisel domineerib poliitilist 
mõjuvõimu omavate isikute seisukoht, kusjuures teisi lahendusi tõrjutakse. See 
kinnitab veelkord Tallinna linna eelarveprotsessi sarnanemist delegeeriva mudeliga 
(von Hagen 2005, 15–17), mida iseloomustab ühe erakonna suur mõjuvõim. 
Intervjuudest ilmnes, et linnaosade valitsused ei oma olulist sõnaõigust linnaosa 
puudutavate otsuste langetamisel ja nende otsustusõigusi on aastatega vähendatud.  
Intervjueeritavad märkisid ka, et linnaosade eelarvete osakaal on vähenenud, sest  
funktsioonid on tsentraliseeritud.  Väitele võib leida kinnitust ajakirjandusest: 
„Nõmme eelarve vähenes 2012.a. üle 14 % ja väheneb 2013.a. veel 15%” 
(Liivat&Buldas 2012) ja „Nõmme linnaosas on raha kasutada 40% võrra vähem, 
kui 2009.aastal” (Liivat 2013). Linnaosavalitsused tegelevad Intervjueeritava 2 
sõnul põhiliselt piirkondlike olmeküsimuste lahendamisega  ja linnaosavalitsuste 
poliitiline võim on vähenenud. See viitab jälle eelarveprotsessi delegeerivale 
mudelile (von Hagen 2005, 15–17) iseloomulikule autoritaarsele juhtimisstiilile ja 
juhtimise tsentraliseerimisele. 

Kõik intervjueeritavad tõid välja, et olukorda pingestavad konfl iktid Tallinna 
linna ja keskvalitsuse vahel. Nad tõid näiteks keskvalitsuse poolt Tallinna linna 
kultuuripealinnaks saamisega võetud kohustused, mis jäeti täitmata ja delegeeriti 
hiljem Tallinna linnale (intervjuu toimus 07.04.2011.a.).  Nii loodi olukord, mis 
nõudis linnalt kiiresti planeerimata tulude leidmist.  Probleem leidis laialdast 
meediakajastust ning tekitas mulje Tallinna linnast kui kultuurivaenulikust 
omavalitsusest, mida intervjueeritavad pidasid eksitavaks. 2013. aasta näitab 
suhete normaliseerumise märke – koalitsioonivalitsuse poliitikud on väljendanud 
soovi suhete normaliseerimiseks ja konstruktiivseks koostööks. 

Ressursside kasutamise tulemuslikkuse mõõtmise vajalikkusesse suhtusid interv-
jueeritavad üldiselt positiivselt. Intervjueeritav 4 rääkis, et Tallinna linnas astuti  
samme teatud tootevaldkonna ressursikasutuse tulemuslikkuse analüüsimiseks. 
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Töötati välja mõõdikud, kuid nende rakendamiseni ja tulemuste analüüsimiseni 
ei jõutud, rääkimata analüüsi laiendamisest teistesse tootevaldkondadesse. Interv-
jueeritava 4 sõnul oli tulemuslikkuse mõõtmisest loobumise põhjuseks  poliitiline 
otsus.  Intervjueeritavad 1 ja 3 pidasid eelarvevahendite kasutamise tulemuslik-
kuse mõõtmist raskesti teostatavaks, põhjendades seda sellega, et kohalik oma-
valitsus on kohustatud pakkuma avalikke teenuseid.  Kuna ressursid on piiratud, 
tuleb määratleda prioriteedid – milliseid teenuseid peab osutama ja  milliseid võib 
osutada.  Avalike teenuste puhul sageli ei saa väljundit või tulemust otseselt rahas 
mõõta, mõnikord on tulemus mõõdetav vaid teenuste saajate rahulolu kaudu. Ko-
danike rahulolu ja suhtumise hindamiseks viiakse Tallinna linnas regulaarselt läbi 
küsitlusi. 

Dokumendianalüüsist ja intervjuudest ilmneb Tallinna linna (nagu kõigi KOV 
üksuste) eelarve mahu ja struktuuri tugev sõltuvus õigusaktidest ja riigieelarvelistest 
eraldistest. ASO toimimise sõltuvust poliitilisest kultuurist, administratiivsetest 
institutsioonidest ning õigusaktidest rõhutavad ka Wildavsky (1964), Bergmann 
(2009), Rubin (2010) jt. Intervjuu käigus kujunes autoril arvamus, et intervjueeritud 
spetsialistid on koormatud jooksvate ülesannete täitmisega, mistõttu strateegilise 
planeerimise, ressursikasutuse tulemuslikkuse mõõtmise väljatöötamise ja 
töökorralduse parendamisega tegelemiseks ei jää neil lihtsalt aega. Ressursside 
kasutamise tõhustamisega tegelemine on pärsitud ka ebaprofessionaalsust ja 
madalat koostöökultuuri demonstreeriva suhtlemise tõttu Tallinna Linnavalitsuse 
ja keskvalitsuse vahel, kuigi koostöö parandamiseks on 2013. aastal kavandatud 
meetmeid. Linnaosavalitsuste  eelarvetemahu ja otsustusõiguse vähendamine 
räägib autokraatsest juhtimisstiilist ja poliitilise mõjuvõimu koondamisest Tallinna 
Linnavalitsusse.

3.2.2. Tallinna linna eelarvestussüsteemi analüüs

Tallinna linna eelarve koostatakse alates 2004. aastast tekkepõhiselt (Tallinna 
aastaaruanne 2005, 47) ning alates 2007. aastast täies mahus toote- ehk 
eesmärgipõhiselt (Tallinna linna 2007 ..., 100). 
Eesti Vabariigi põhiseaduses (Eesti Vabariigi ... 2008, 576–578) on toodud 
eelarvete koostamise kontseptuaalsed printsiibid:

 • kõikehaaravuse põhimõte;
o brutoprintsiip;
o netoprintsiip;

 • ühtsuse põhimõte;
 • universaalsuse põhimõte;
 • aastase kehtivuse põhimõte;
 • eelnevuse põhimõte;
 • tõepärasuse põhimõte;
 • tasakaalustatuse põhimõte;
 • avalikkuse põhimõte.
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On selge, et kõik nimetatud aluspõhimõtted on ülitähtsad. Tallinna linna eelarve 
koostamisel lähtutakse tekkepõhise eelarvestamise printsiibiga samaaegselt ka 
järgnevatest eelarvestamise printsiipidest (Tallinna linna eelarvestamise ... 2002, 39):

Ühtsuse printsiip – linna eelarves näidatakse linna kõik tulud ja kulud. 
Universaalsuse printsiip – eelarve tulusid ei seota konkreetsete kuludega ning 
eelarve tulusid ja kulusid eelarves ei saldeerita.
Eelarveaasta printsiip – eelarve koostatakse ühe aasta kohta. 
Tasakaalustatuse printsiip – eelarve tulud ja kulud peavad olema tasakaalus. 
Sissetulekud ja väljaminekud viiakse tasakaalu rahavoo plaani tasandil. 
Summaarsed tulud ja kulud tekkepõhises eelarves võivad olenevalt olu-
korrast olla mitte võrdsed, st eelarve ei ole tasakaalus. See tähendab, et 
investeeringuid saab teha jooksva aasta tulude arvelt või võttes selleks laenu 
juhul, kui eelarveaasta tuludest ei piisa. Rahavoo plaani seisukohalt tuleb aga 
saavutada tasakaal selliselt, et kõik planeeritud väljaminekud (nii kulud kui 
ka investeeringud oleksid kaetud fi nantseerimise allikatega (kas tulude või 
laenudega)). Eelarve tasakaal peab olema saavutatud kogu eelarve tasemel 
eelarveaasta lõikes. Seega rakendatakse eelarve tasakaalustatuse printsiipi 
kogu eelarve sissetulekute ja väljaminekute, mitte üksikute toodete või 
tootegruppide puhul. Aasta keskel on lubatud lühiajalisi likviidsuse probleeme 
katta arvelduskrediidi vms kasutamisega.  

Eelarve kui juhtimisotsuste aluse analüütilise süsteemi koostamise põhimõtteid 
on õigusaktides ja erialakirjanduses esitatud arvukalt (vt ka lisa 3), mille hulgast 
igal konkreetsel juhul valitakse need põhimõtted, mille alusel luuakse konkreetse 
organisatsiooni fi nantsjuhtimissüsteem. Kord loodud süsteem peab olema 
kõikehõlmav, sest seda kasutatakse pikaajaliselt andmebaaside loomiseks ja 
analüüsiks. 

Eelarvestamise aluspõhimõtteid analüüsides ei nõustu autor ühtsuse printsiibi 
sisu avamisega Tallinna linna eelarvestamise käsiraamatus (2002, 39). Autor on 
seisukohal, et  nimetatud on ühtsuse printsiipi, kuid printsiibi sisu järgi on tegemist 
kõikehõlmavuse printsiibiga (Eesti Vabariigi ... 2008, 576). Ühtsuse printsiibi 
all mõistetakse kassalise teenindamise ühtsust (Eesti Vabariigi ... 2008, 576), 
mitte aga kõigi tulude ja kulude esitamise nõuet, mida väidetakse Tallinna linna 
eelarvestamise käsiraamatus (2002, 39). 

Autor märgib, et kuigi Tallinna linna eelarvestuse kontseptuaalne raamistik 
on  ühtlustatud ja vastab rahvusvaheliselt aktsepteeritud põhimõtetele, on selle 
loomisel piirdutud minimaalse koguse aluspõhimõtetega. Uurinud eelarvestuse 
korraldust veendus autor, et tegelikkuses järgitakse rohkemaid põhimõtteid. 
Nt rakendatakse praktikas kõikehaaravuse põhimõtet, mis nõuab kõigi 
eelarve tulude ja kulude kajastamist; selguse põhimõtet, mis saavutatakse nt 
eelarveklassifi kaatori kasutamisega;  avalikkuse põhimõtet, mis nõuab nt eelarve-
protsessi etappide avalikustamist. Seepärast teeb autor ettepaneku eelarvestamise 
juhendmaterjalidesse lisada kõikehõlmavuse, selguse ja avalikkuse printsiibid ja 
täpsustada ühtsuse printsiibi sisu. 
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Tallinna arengusuundade alusdokumendiks on strateegia „Tallinn 2030”, milles 
määratletakse strateegilised arengusuunad ja põhivalikud nende saavutamiseks. 
Selle alusel on koostatud Tallinna arengukava 2009–2027 ja valdkondlikud 
arengukavad ning linna eelarvestrateegia. 

Dokumendianalüüsist nähtub, et Tallinna linnas rakendatakse strateegilist 
planeerimist vastavalt KOKS §37, §371 ja §372. Tallinna linna arengukava ja 
valdkondlikud arengukavad on seotud linna eelarvestrateegiaga, arengukavad ja 
eelarvestrateegia on iga-aastase eelarve koostamise aluseks. Arvestades seda, et 
strateegilisi valikud tuleb objektiivsetel või subjektiivsetel põhjustel sageli muuta 
(Intervjueeritav 1),  võib järeldada, et strateegiline planeerimine ja juhtimine 
Tallinna linnas vajab täiustamist. 

Tallinna linna eelarve koostamist alustatakse tulude prognoosimisest strateegilise 
planeerimise perioodiks tekkepõhise eelarvestamise põhimõttel. Eelarvestratee-
giaga hõlmatud perioodil, so 2013–2016, on linna tulude prognoosimisel lähtutud 
järgmistest eeldustest (Tallinna eelarvestrateegia 2012, 11):

 • Tallinna rahvastikuregistrijärgne elanikkond püsib vahemikus 410 - 420 tuhat 
elanikku;

 • majanduse nominaalkasv on eelarvestrateegia perioodil üle 6% aastas ja 
reaalkasv 3-3,5% aastas;

 • keskmise palga kasv on 5–6% aastas;
 • elanike elamaasumine ja tööleasumine välisriikidesse väheneb;
 • tööhõive kasvab 0,5-1% aastas;
 • tulumaksu maksjate keskmine arv kuus, kelle tulumaks laekub Tallinna 

eelarvesse, jääb vahemikku 175–180 tuhat inimest;
 • riik ei vähenda täiendavalt omavalitsuste tulu- ja maksubaasi ega eraldatavaid 

toetusi;
 • 2013. aastal võetakse vastu Euroopa Liidu struktuurivahendite perioodi 

2014–2020 kasutamise tingimused ja sellega seonduvad riiklikud õigusaktid.

Riiklikud maksud, riigieelarvelised eraldised ja välisrahastus moodustavad pe-
rioodil 2013–2016 85–86% linna eelarve tuludest. Mittemaksuliste tulude osa-
tähtsus strateegiaga hõlmatud perioodil jääb vahemikku 33–35%, millest oma-
korda suurima osatähtsusega on toetused riigieelarvest, moodustades 15–16% 
tulude kogumahust. Kohalikud maksud moodustavad peale müügimaksu kaota-
mist aga üksnes 1,4–1,6% tulubaasist.

Eelarve tulude liigendust on käesolevas uurimuses analüüsitud eelarve struktuuri 
analüüsi alajaotuses. Eelarve tulud on otseselt seotud riigieelarveliste eraldistega, 
mis selguvad pärast riigieelarve vastuvõtmist. Ka välisrahastuse osas teeb lõplikud 
otsused keskvalitsus. Seepärast on Tallinna linna t-aasta eelarve avalikustamise 
tähtajaks t-1 aasta 15. detsember. 

Tallinna linna eelarve osaks on tooteplaanil põhinev kulude eelarve. Kulud 
kajastatakse tekkepõhiselt toodete, tootegruppide ja tootevaldkondade lõikes 
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(vt joonis 9). Tallinna linna eelarvestamise käsiraamatus (2002, 23–24) antakse 
järgmised juhised tootevaldkonna eelarvete koostamiseks:

toode määratletakse tootekirjeldusega, milles esitatakse toote parameetrid, 
toote õiguslikud alused, sihtrühmad, toote kvantitatiivsed, kvalitatiivsed 
ja normatiivsed eesmärgid, toote mõõturid ja vastutajad. Toote eelarve 
koosneb toote kulude eelarvest kululiikide lõikes, toote arenduseks vajalike 
investeeringute eelarvest projektide ja objektide lõikes. Toote eelarve juurde 
koostatav seletuskiri sisaldab toote vajaduse analüüsi, analüüsi toote pakkujate 
kohta, toote võimaliku funktsioonisiirde või ise tegemise osas, toote hinna ja 
kvaliteedi suhte analüüsi. Tootegrupi eelarve koostatakse gruppi kuuluvate 
eelarvete summeerimise teel läbirääkimiste käigus. Tootevaldkondade eelarve 
koostatakse tootegruppide eelarvete summeerimise teel. 

Eeltoodu näitlikustamiseks esitatakse tabelis  2 väljavõte Tallinna linna 2013.a. 
eelarvest Tallinna Linnavalitsuse  Sotsiaal- ja Tervishoiuameti haldusalasse kuuluva 
tootevaldkonna „sotsiaalhoolekanne” osast tootegruppide ja toodete lõikes. 

Tabel 2. Väljavõte Tallinna linna 2013.a. eelarvest tootevaldkonna „sotsiaal-
hoolekanne” osas.

Kulud kokku                                                                         
Tootevaldkond: sotsiaalhoolekanne 193 724

Tootegrupp: puuetega isikute hoolekanne 46 508
Toode: Päevategevus ja -hoid 38 259
Toode: Teenused psüühiliste erivajadustega inimestele 8 249

Tootegrupp: eakate hoolekanne 46 768
Toode: Üldhooldekoduteenused 46 768

Tootegrupp: laste hoolekanne 66 038
Toode: Perekeskuse teenused 8 119
Toode: Sotsiaalse rehabilitatsiooni teenused 755
Toode: Laste ja perede varjupaigateenused 8 505
Toode: Hooldamine lastekodus 18 565
Toode: Varjupaiga- ja rehabilitatsiooniteenus 30 094

Muud eelarvepositsioonid 34 410
Sotsiaalhoolekanne 34 410
Muud hoolekandeteenused                                                            34 410

Allikad: Tallinna linna 2013.a. eelarve. Tallinna linnavolikogu  määrus nr 36. 
20.12.2012.a; Tallinna LV korraldus 27.03.2013. nr 421-k.

Tabelis 2 esitatud tootevaldkonna, tootegruppide ja toodete kulud on omakorda 
jaotatud kõigi linnaosavalitsuste vahel.  
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Autori hinnangul on tootepõhine eelarvestamine  programmipõhise  eelarvestamise 
(planning programming budgeting system, PPBS) analoog.  PPBS  on Hughesi 
(2003) järgi sisenditel põhinev integreeritud süsteem, mille aluseks on 
programmideks jaotatud tegevused koos prioriteetsete valdkondade, strateegiate 
ja eesmärkide määratlemisega koos eesmärkide saavutamise teede näitamisega. 
Koos tegevuste määratlemisega identifi tseeritakse  lühi- ja pikaajalised kulud 
ja koostatakse eelarved. PPBS ei osutunud USAs elujõuliseks ja  vajus 1971. 
aastaks unustusse, mille põhjuseks peetakse süsteemi alaarendamist – eestvedajate 
soovimatust ja pühendumise puudumist juurutada analüütilisi tehnikaid, mille 
kasutamist see süsteem eeldab (Hughes 2003, 171). Tootepõhine eelarvestamine 
erineb Hughesi (2003) defi neeritud PPBSst väljundile orienteerituse poolest. 

Tallinna linna eelarve kulud liigendatakse toodete ja kululiikide lõikes (nii ka 
linna siseste üksuste alaeelarvetes) linnavalitsuse poolt kinnitatud eelarve kulude 
klassifi kaatori järgi. Kulude liigendatuse aste on valitud selline, et see oleks 
vastavuses raamatupidamises kasutatava kontoplaaniga. Kulude eelarvestus 
toimub kas nullbaasilisena (zero–based budgeting) või kulupõhiselt (line-item 
budgeting) eelmise aasta kulueelarve baasi korrigeerimise kaudu (Tallinna 
linna eelarvestamise ... 2002, 43). Soovitatakse rakendada nullbaasilist kulude 
eelarvestamist, välja arvatud majandamiskulud, mille puhul soovitatakse lähtuda 
möödunud aasta kuludest.  Muude tegevuskulude puhul, mille alla kuuluvad ka 
kõik lepingulistel alustel sisseostetud teenused, soovitatakse koostada eelarved 
kas nullbaasilisel meetodil või eelmise aasta kulubaasi järgi. (Tallinna linna 
eelarvestamise ... 2002,  47–48). 

Nullbaasilise eelarvestamise rakendamine tähendab tegevusplaani ja eelarve 
koostamist üheks aastaks ning selle põhimõtte järgi ei ole garanteeritud ühegi 
projekti või teenuse jätkamine järgmisel aastal. Nullbaasilise eelarvestamise 
prioriteedid võivad igal aastal muutuda ning olla majanduslikult ebaefektiivsed 
(Rubin 1990, 180). Autori arusaama kohaselt on selline lähenemine olemuslikult 
vastuolus organisatsiooni toimimise fi nantsilise jätkusuutlikkuse  taotlusega ja 
strateegilise planeerimisega. 

Eelmise aasta kulubaasist lähtuv kulupõhine eelarvestamine, mis on kasutusel 
traditsioonilise fi nantsjuhtimise mudelis,  on Kaplani ja Cooperi  järgi piisav 
fi nantsaruandluseks, kuid sobimatu juhtimisotsuste tegemiseks ja protsesside 
parendamiseks (Kaplan&Cooper 2002, 384). Samad autorid toonitavad, et 
kulupõhine eelarvestamine ei toeta ressursside kasutamise tõhustamist. Eeldatakse, 
et rohkemate ressursside eraldamine toob automaatselt kaasa avaliku teenuse 
kvaliteedi tõusu. See soosib omakorda inertsust – mittevajalike tegevuste jätkuvust 
– ja vähendab ressursside kasutamise otsustuste paindlikkust. 

Autor nõustub, et kulupõhises eelarvestamises puudub ressursside kasutamise 
intensiivistamise taotlus. Tooteid/teenuseid valmistatakse vastavalt sellele, kui 
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palju on raha kulude katteks. Seepärast ei aita kulupõhine eelarvestamine kaasa 
organisatsiooni toimimise tulemuslikkuse saavutamisele. 

Dokumendianalüüsi ja täpsustava intervjuu alusel arvab autor siiski, et kulude 
eelarvestamise tegelik kontseptsioon Tallinna linnas on sarnane Wildavsky 
(1964, 145) defi neeritud normatiivse inkrementalismiga, mille kohaselt eelarves 
aastate lõikes olulisi muutusi ei planeerita. Rubini (1990) järgi on inkrementaalse 
eelarvestamise rõhuasetus suunatud eelarvestamise protsessi reglementeerimisele. 
Eeldatakse, et kui eelarvestamise protsess on aktsepteeritav, on seda ka tulemused.  
Eeltoodust nähtub, et inkrementaalses eelarvestamises puudub seos sisendite ja 
väljundite vahel, mis on ressursikasutuse tõhustamise vältimatuks eeltingimuseks. 
Sisendite ja väljundite seostatuse puudumist täheldas autor ka Tallinna linna 
eelarvestussüsteemis.

Kõigi eeltoodud kulude eelarvestamise meetodite ühiseks puuduseks peab autor 
seda, et nad ei korreleeru Demingi juhtimismudeli ideega. Organisatsiooni 
eesmärgid, juhtimisprotsessid  ja väljundid ei moodusta Tallinna linnas 
terviksüsteemi. 

Kuluarvestuse mõistes on toode kulukandja. Tulenevalt ASO ülesannetest, ei 
põhine Intervjueeritava 2  sõnul kõigi toodete hinnakujundus kuludel, mõne toote 
hinna kehtestamise aluseks on poliitilised otsused (nt lasteasutuste teenused, 
sotsiaalhoolekande teenused).  Toote omahind kalkuleeritakse ABC meetodil. 
Välja on töötatud toodete kuluarvestusmudelid, mis on ka juurutatud.  

Autori hinnangul on Tallinna linna eelarvestussüsteem üles ehitatud vastavuses 
eelarvestamist reguleerivatele õigusaktidele, eelarvestamise teooriatele ja omavahel 
kombineeritud eelarvestamise meetoditele.  Eelarve täitmise käiku jälgitakse ja 
analüüsitakse jooksvalt ning vajaduse korral koostatakse lisaeelarve. Eelarve 
täitmise arvestus ja aruandlus toimub vastavuses raamatupidamise seadusega. 
Eelarvest kinnipidamist kontrollitakse ka raamatupidamisprogrammi kaudu – kui 
eelarvepositsiooni limiit on ammendatud, siis kannet teha ei saa.  Intervjueeritav 4 
pidas sellist töökorraldust puuduseks, sest nii pärsitakse tegutsemise operatiivsust, 
kuna eelarve muudatuste kinnitamise protseduur on aeglane. 

Analüüsist nähtub ka, et katkestatud on eelarvestamistsükli terviklikkus.  Puudub 
seos toote hindamiskriteeriumite (eesmärkide täitmise mõõdikud) ja järgmise 
eelarvetsükli toote parameetrite vahel (eesmärgid), investeeringute eelarve ei 
ole tagasisidestatud (ei koostata investeeringute tasuvuse analüüse), kasutatavad 
eelarvestusmeetodid (nt kulupõhine eelarvestamine, nullbaasiline eelarvestamine) 
ei toeta strateegilise planeerimise vaadet. Sellest tulenevalt on raskendatud või 
võimatu ressursside kasutamise tõhususe kompleksne analüüsimine. See omakorda 
pärsib rahastamise paremat planeerimist, ressursside kasutamise tõhususe 
suurendamist. Eeltoodu põhjal võib väita, et Tallinna linna eelarvestussüsteemis 
jäävad jooksva eelarve ressursside kasutamise tõhususe analüüs ning järgmise 
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eelarve ettevalmistamine etapp omavahel nõrgalt seostatuks, mistõttu eelarvestus 
kui juhtimisotsuste baasiks olev infosüsteem ei täida täiel määral oma ülesannet. 

3.2.3. Tallinna linna fi nantsaruandlussüsteemi analüüs

Tallinna linna kui KOV üksuse fi nantsaruandlussüsteemi korraldust reguleerivad 
RPS, RTJd, riigi raamatupidamise üldeeskiri, KOFS (asendab alates 2012. aas-
tast varem kehtinud valla- ja linnaeelarve seadust), Vabariigi Valitsuse, rahandus-
ministri jt määrused, juhendid jms. 

On töötatud välja Tallinna linna fi nantsjuhtimist  korraldavad õigusaktid, nt linna 
fi nantshalduse alused ja põhimõtted ning linna raamatupidamise sise-eeskiri. 
Neis dokumentides, mida kaasajastatakse pidevalt, käsitletakse planeerimise, 
eelarve täitmise, linna tegevuste rahastamise ja rahaliste vahendite paigutamise, 
fi nantsriskide maandamise, raamatupidamisarvestuse metoodika ning  selle 
rakendamise valdkondi.  Tallinna linna fi nantsaruandlust reglementeerivad 
dokumendid on kooskõlas või tulenevad otseselt Eesti Vabariigi heast 
raamatupidamistavast. Tallinna linn on infotehnoloogiliselt integreeritud riigi 
üldisesse majandusinfosüsteemi, põhiosas vastavuses majandusaasta aruande 
taksonoomia standardile ja elementidele. Probleemiks on, et Tallinna linna 
eelarvestamine toimub tekkepõhiselt, riigi eelarveinfosüsteem on kassapõhine. 
See tähendab, et Tallinna linna eelarveinfo andmed korrigeeritakse enne riigi 
infosüsteemi edastamist kassapõhiseks. Intervjueeritav 2 suhtus korrigeerimise 
vajadusse mõistvalt. Autor arvab siiski, et tekkepõhiste andmete kassapõhiseks 
korrigeerimise vajadus takistab dubleeriva andmepanga tekitamisega ressursside 
kasutamise tulemuslikkuse analüüsi.   

Vastavalt RPS §5 (3) peetakse raamatupidamist tekkepõhiselt. RPS §16 sätestab 
raamatupidamise aastaaruande koostamise alusprintsiibid (vt ka lisa 3). Tallinna 
linna  konsolideeritud majandusaasta aruanne, mis vastavalt RPS §28 (1) koosneb 

 • tegevusaruandest ja
 • raamatupidamise aastaaruandest, 

sisaldab informatsiooni linna ametiasutuste ja nende  hallatavate asutuste ning 
linna valitseva ja olulise mõju all olevate juriidiliste isikute majandustegevuse 
tulemuste kohta. 2011. a. majandusaasta aruandesse on koondatud andmed linna 
23 ametiasutuse ja 251 hallatava asutuse (linn) ning linna valitseva mõju all oleva 
9 äriühingu, 14 sihtasutuse ja 1 mittetulundusühingu (konsolideerimisgrupp) 
majandustegevuse tulemuste kohta (Tallinna linna majandusaasta ... 2011, 7). 
Konsolideeritud aruanne on koostatud rida-realt konsolideerituna koos linna 
valitseva mõju all olevate äriühingute, sihtasutuste ja mittetulundusühingutega. 
Olulise mõju all olevad üksused on konsolideeritud aruandes kajastatud 
kapitaliosaluse meetodil. Konsolideerimata aruanded on linna 23 ametiasutuse ja 
251 hallatava asutuse aruanded, mis kajastavad soetusmaksumuses osalusi linna 
valitseva ja olulise mõju all olevates äriühingutes ja sihtasutustes.
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Tallinna linna ja tema poolt kontrollitavate majandusüksuste konsolideeritud 
raamatupidamise aastaaruanne koosneb (RPS §30 (2); RPS §41) :

 • Samal kuupäeval lõppenud majandusaasta konsolideeritud tulemiaruandest;
 • Konsolideeritud netovara muutuste aruandest;
 • Konsolideeritud rahavoogude aruandest;
 • rahavoogude aruandest;
 • eelarve täitmise aruandest;
 • selgitavatest lisadest. 

Konsolideeritud raamatupidamise aastaaruanne koostatakse vastavalt Eesti Vabariigi 
hea raamatupidamistava nõuetele, mille hulka kuulub sisekontrollisüsteemi 
korraldamise ja töö avalikustamine, asjakohaste arvestuspõhimõtete valik ja 
rakendamine ning parimast äranägemisest lähtuvate hinnangute tegemine. 
Sisekontrollisüsteemi korraldust ja tegevust kajastatakse tegevusaruandes, 
arvestuspõhimõtted, hinnangud jms avalikustatakse raamatupidamise aastaaruannet 
selgitavates lisades. AudS §91 (3) järgi on raamatupidamise aastaaruande audit 
Tallinna linnale kohustuslik. 

Tallinna linna sisestes üksustes läbiviidavate sisemiste fi nantsauditite planeerimi-
se, läbiviimise ja järelkontrolli ühtlase ning kõrge kvaliteedi tagamise eesmärgil 
on 2002.a. koostatud Tallinna linna fi nantsauditi käsiraamat.  Käsiraamat on juhin-
dumiseks Tallinna Linnakantselei fi nantsteenistuse fi nantsauditi osakonnale, kuid 
kasutamiseks kõigile Tallinna linna üksuste sisemise fi nantsauditi läbiviijatele 
(Tallinna linna fi nantsauditi ... 2002). Käsiraamatu koostamisel on aluseks võe-
tud Siseaudiitorite Instituudi (Institute of Internal Auditors – IIA) poolt avaldatud 
siseauditi standardid ning Vabariigi Valitsuse määrusega nr 329 (18.10.2000.a.) 
sätestatud siseauditi korraldamise põhimõtted. Sisekontrolli süsteemi hindamise 
osas on tuginetud Sponsorlusorganisatsioonide Komitee (Committee of Spon-
soring Organisations of the Treadway Commission, COSO) raampõhimõtetele 
fi nantsaruandluse eesmärkide osas. Nii fi nantsauditi osakonna strateegia, aasta-
plaani, auditi programmide koostamise kui ka auditi projektide läbiviimise käigus 
identifi tseerivad ja hindavad fi nantsaudiitorid fi nantsaruandluse eesmärkide saa-
vutamist ohustavaid riske ning identifi tseerivad ja hindavad auditeeritava üksuse 
juhtkonna poolt nimetatud riske maandama loodud sisekontrolli süsteemi. 

Majandusaasta aruanne vaadatakse läbi eelarvekomisjonis  ning revisjonikomisjo-
nis. KOFS kohaselt peab KOV üksus tagama iga-aastaselt positiivse põhitegevuse 
tulemi ning hoidma netovõlakoormuse piirmäära 60% piires.  KOKS §39 kohaselt 
esitab revisjonikomisjon arvamuse Tallinna linna konsolideeritud raamatupidamise 
aastaaruande kohta. Tallinna linna konsolideeritud raamatupidamise aastaaruannet 
auditeerib audiitorbüroo Ernst&Young Baltics AS. Auditeeritud aruanne kinnita-
takse volikogus ja edastatakse RM hallatavasse infosüsteemi. Lisaks volikogus kin-
nitatud majandusaasta aruandele on kõigil KOVidel ja nende allüksustel kohustus 
esitada RM saldoandmikud, mida RM kasutab riigi majandusaasta koondaruande 
koostamisel.  Kõigist neist nõuetest on Tallinna linnas kinni peetud. 
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Tallinna linna põhitegevuse tulem, mis on alates 2011.a. arvutatud vastavalt KOFS 
§32 (4) kehtestatud  rahandusministri määruse „Kohaliku omavalitsuse üksuse 
ja kohaliku omavalitsuse üksuse arvestusüksuse fi nantsdistsipliini tagamise 
meetmete arvutusmetoodika” §3 järgi, on aastatel 2011–2012 olnud positiivne. 
Aastatel 2005–2010 kasutatud arvestusmetoodika järgi oli Tallinna linna tulem 
enne amortisatsioonikulu positiivne, pärast amortisatsioonikulu arvutamist aga 
negatiivne. 

Netovõlakoormus, mille arvutamine toimub samuti  alates 2011.a. eelnimetatud 
määruse §4 järgi, ei ole aastatel 2011–2012  ületanud 60% piiri (Tallinna 
linna 2012.a. ...,5). Varasematel aastatel on esinenud arvutusmetoodikate 
ühtlustamatusest tingitud segadusi. Näiteks 2009.a. esitati kaks võlakoormuse 
näitajat: 60,2% ja 45,5% (Tallinna linna majandusaasta ... 2009, lisa). Teistel 
aastatel ajavahemikus 2005–2010 on netovõlakoormus jäänud lubatud piiridesse 
(Tallinna linna majandusaasta ...).

Autori hinnangul toimub fi nantsarvestuse ja –aruandluse korraldus Tallinna linnas  
Eesti hea raamatupidamistava põhimõtete kohaselt. 

3.2.4. Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsi tulemused ja arendusette-
panekud

Eesti ASO fi nantsjuhtimissüsteemi ja Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli kriitili-
sest analüüsist nähtub, et avaliku sektori fi nantsjuhtimise areng Eestis on toimunud 
vastavuses NPFMi reformistrateegiatega ning Eesti kui teadmusühiskonna aren-
gumudeliga – liikumisega osalusdemokraatia kasvu, õppiva ühiskonna ning tead-
muspõhise otsustamise suunas koos erinevate huvigruppide kaasamisega. Edu-
sammud ASO strateegilise planeerimise ja juhtimise, fi nantsjuhtimise teoreetiliste 
ja metoodiliste aluste ning ressursikasutuse korrastamises on saavutatud Euroopa 
Liiduga ühinemise tulemusena ja Euroopa Liidu kaasabil. Väga head tööd on tei-
nud Rahandusministeerium ja Raamatupidamise Toimkond. ASO fi nantsjuhtimise 
mudelisse on lisandunud globaalne dimensioon, mis võimaldab ASO toimimise 
võrdlemist riigiti Euroopa Liidus ja väljaspool. 

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudel, mis on tervikuna kasutuses alates 2004.a., 
sarnaneb ülesehituselt ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelile, põhinendes 
NPFMi suunistel ja eelarvestamise ning fi nantsaruandluse protsesse ja protseduure 
reguleerivatel õigusaktidel. Tallinna linna fi nantsjuhtimismudelis:

 • eelarvestuse ja fi nantsaruandluse kontseptuaalne raamistik on ühtlustatud ja 
vastab rahvusvaheliselt aktsepteeritud põhimõtetele;

 • rakendatakse strateegilist planeerimist Tallinna linna arengukava ja 
valdkondlike arengukavade koostamise näol, mis on seotud linna eelarve-
strateegiaga;

 • arengukavad ja eelarvestrateegia on iga-aastase eelarve koostamise aluseks;
 • eelarvestamine toimub eesmärgipõhiselt (tootepõhine eelarvestus), kombi-

neeritakse erinevaid eelarvestamise meetodeid;
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 • kuluarvestusmeetodiks on  tegevuspõhine kuluarvestus (ABC);
 • eelarvestamine ja fi nantsaruandlus toimuvad tekkepõhiselt, st eelarvete 

koostamine ja eelarve täitmise kontrollimine ja aruandlus põhineb 
adekvaatsetel andmevoogudel;

 • ASO tegevust võimendatakse koostöös äriorganisatsioonidega (PPP).

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüs näitab, et  ASO fi nantsjuhtimismudel, 
milles on integreeritud strateegiline ja operatiivne planeerimine, eesmärgipõhine 
toodete/teenuste mahu ja ressursivajaduse eelarvestamine, eelarvete koostamine 
ning fi nantsarvestus ja -aruandlus, on praktikas kasutatav ja oma põhiosas 
töökindel.  

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsist nähtub ka, et fi nantsjuhtimistsükli 
etapid ei ole (piisavalt) integreeritud ja tagasisidestatud. Nt puudub metoodiline ja 
analüütiline seos tsükli kontrolletapi (Check), korrigeerimisetapi (Act) ja järgmisele 
planeerimisperioodile eelneva otsustusetapi (Plan) vahel. Analüüsist nähtub, et 
eelarve ettevalmistamisele, eelarvete koostamisele ja aruandlusele kulutatakse 
rohkem aega ja tähelepanu kui ressursside kasutamise efektiivsuse analüüsile. 
Vajakajäämisi esineb organisatsiooni ressursikasutuse juhtimises, juhtide vastutuse 
tõstmises eesmärkide saavutamise eest ning eesmärkide täitmise tagasisidestuses. 

Autorile teadaolevalt tegeldakse Tallinna linna fi nantsteenistuses 
fi nantsjuhtimismudeli täiustamisega just tegevustulemuste mõõtmise ja analüüsi 
täiustamise suunal.

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsimisel ilmnenud probleemid on 
autori isikliku kogemuse põhjal tüüpilised ja esinevad suuremal või väiksemal 
määral enamuses ASOdes. Lahendamist vajavate probleemide ring on lai, 
väljudes käesoleva uurimuse raamidest. Seepärast pakub autor lahendusi ainult 
neile kitsaskohtadele, mis puudutavad ASO eelarvestus- ning fi nantsarvestus- ja 
-aruandlussüsteemi. 

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsimisel ilmnevad järgmised 
kitsaskohad.

1. Ressursside kasutamise strateegilist juhtimist ja juhtide tulemusvastutuse 
tõstmist pärssivad kitsaskohad (sh strateegiliste plaanide ja eelarvete nõrk 
seostatus; autoritaarne juhtimisstiil; linnaosade juhtide otsustusõiguse 
ja vastutuse vähendamise trend; madalat koostöökultuuri demonstreeriv 
koostöö puudumine Tallinna Linnavalitsuse ja keskvalitsuse vahel). 

Autor soovitab strateegiliste plaanide (arengukavade) ja eelarvete nõrga  seotuse 
tõttu üle vaadata ja integreerida strateegilise ja operatiivse planeerimise süsteemid 
(eesmärgid, tegevuskavade meetmed), eelarved (meetmete fi nantsplaanid) ning 
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meetmete rahastamine iga KOV üksuse tasandil. Selleks tuleb harmoniseerida 
strateegilised eesmärgid ja valdkondlike arengukavade eesmärgid  („ülalt 
alla” meetod) ning eelarvestrateegia sisendiks olevad organisatsioonipõhiste 
arengukavade eesmärgid (sh KOV üksuste arengukavade eesmärgid) valdkondlike 
arengukavade eesmärkidega („alt üles” meetod). Selliselt integreeritakse ASO 
fi nantsjuhtimissüsteemi strateegilise ja operatiivse planeerimise, toodete/teenuste 
nõudluse eelarvestamise ja rahastamise etapid. 

Autor soovitab ühtlustada organisatsioonipõhiste (sh KOV üksuste) ja valdkondlike 
arengukavade ning rakendusplaanide struktuuri, sest organisatsioonipõhiste 
arengukavade rakendusplaanide kohustuslik osa – meetmete fi nantsplaanid – on 
eelarveprojektide sisendiks. Sisendite struktuuride ühtlustamine lihtsustab eelarve 
koostamist ja muudab eelarve läbipaistvamaks. Strateegiliste eesmärkide süsteemi, 
arengukavade ja nende rakendusplaanide struktuuri korrastamine võimaldab 
vältida dubleerivaid tegevusi sh vältida meetmete mitmekordset rahastamist 
erinevatest allikatest. Autor soovitab arengukavade ja rakendusplaanide 
korrastamiseks moodustada ajutine koordineeriv administratiivüksus (nt komisjon) 
või otsida alternatiivseid lahendusi (nt määrata vastutav allüksus ja moodustada eri 
valdkondade spetsialistide baasil ajutine töögrupp). 

Tallinna linna fi nantsjuhtimise dokumendianalüüsist ja intervjuudest nähtub, et 
Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli omavahelist seostamist vajavad etapid on  
Demingi juhtimistsükli vaates  etapid „Kontrolli”, „Korrigeeri” ja „Planeeri”. 
Tallinna linna fi nantsjuhtimissüsteemi võimaluste täielik mõistmine ja kasutamine 
eeldab/nõuab majandustegevuse tulemuste pikemaajalist fi nants- ja sotsiaalset 
analüüsi, mis praegu puudub. 

ASO ressursikasutuse tulemuslikkuse mõõtmiseks soovitab autor töötada välja 
ühtse mõõdikute (indikaatorid, standardid) süsteemi, mis on eelarveprotsessi 
väljundite (output) ja tulemuste (outcome) tõhususe (effi ciency) hindamise 
aluseks. Autor peab vajalikuks kehtestada selged kvalitatiivsed ja kvantitatiivsed 
indikaatorid eesmärkide täitmise mõõtmiseks nii strateegilises kui ka operatiivses 
ajaskaalas, ex ante ja ex post. Sellise süsteemi loomine eeldab ASO erinevate 
valdkondade spetsialistide koostööd. Laiapõhjalise töögrupi moodustamiseks 
ja suure töömahu tõttu peab autor otstarbekaks teadusasutuste, audiitorbüroode, 
konsultantide jt kaasamist. Tegevustulemuste mõõtmine võimaldab analüüsida 
ressursside kasutamist ning  analüüsile tuginedes tõsta juhtimisotsuste kvaliteeti. 
Tegevustulemuste mõõtmise ja ressursside kasutamise tõhususe hindamise süsteem 
integreerib eelarvestamise, fi nantsarvestuse ja -aruandluse ning strateegilise ja 
operatiivse planeerimise etapid. 

Finantsjuhtimissüsteemi kriitilisest analüüsist nähtub, et eelisarendamist vajab 
ASOde tulemusauditi korraldus nii sise- kui välisauditi vormis. Tulemusauditi 
korraldus ja võimekus jääb praegu fi nantsauditist maha.  Ka siin on vajalik 
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ASO koostöö teadusasutustega, audiitorbüroodega ja konsultatsioonifi rmadega 
tulemusauditi süsteemi välja töötamiseks, kasutatavate meetodite ja 
hindamiskriteeriumite valikuks, aga ka audiitorite koolitamiseks. Tulemusauditi 
arendamine toetab aruandluse ning strateegilise ja operatiivse planeerimise 
etappide mitmekülgsemat tagasisidestamist.

2. Õigusaktidest tulenevad kitsaskohad (KOV üksuse eelarve tulude ja kulude 
tugev sõltuvus keskvalitsuse otsustest; sagedased õigusaktide muutmised; 
õigusaktidest tulenev ebarentaablite teenuste, nt sotsiaalhoolekande 
teenused, osutamise kohustus; vastuolud õigusaktides nt arvestusmetoodikate 
kasutamise osas). 

KOV üksuste tulude ja kulude sõltuvus keskvalitsuse otsustest on vältimatu. 
Sõltuvuse negatiivne mõju väljendub eriti tugevasti majanduslanguse perioodil 
KOV üksuse eelarvemahu vähenemise kaudu. Ka ebarentaablite teenuste 
osutamine on vältimatu, tulenedes õigusaktidega KOV üksustele pandud avalike 
teenuste osutamise kohustusest. Eeltoodu demonstreerib ressursside juhtimise 
olulisust ja kinnitab vajadust tõhustada KOV üksuse ressursikasutust, mida on 
võimalik saavutada fi nantsjuhtimistsükli etappide integreerimise kaudu.

Elimineerimaks vastuolusid kehtivates õigusaktides soovitab autor need 
süsteemselt üle vaadata ning omavahel harmoniseerida. 

3. Kasutatavast arvestusmetoodikast tulenevad kitsaskohad.

Finantsjuhtimise analüüsist ilmneb, et iga ASO korraldab fi nantsjuhtimist 
oma äranägemise järgi. Autor soovitab töötada välja eelarvestamise, 
kuluarvestuse ja kulujuhtimise metoodilised juhendmaterjalid kõigile ASOdele 
ühiseks kasutamiseks. Autori arvates on otstarbekas kasutada ühtlustatud 
arvestusmeetodeid juba sellepärast, et kõik ASOd edastavad oma andmed, mille 
põhjal koostatakse riigi koondaruanded, riigi ühtsetesse infosüsteemidesse. 
Tulenevalt sellest, et tulude ja kulude tekkimise aluseks on toodete valmistamiseks, 
teenuste osutamiseks ja realiseerimiseks vajalikud tegevused, soovitab 
autor võimalikest arvestuspõhimõtetest eelarvestamises, fi nantsarvestuses ja 
-aruandluses kasutamiseks tegevuspõhist arvestuspõhimõtet, mis on juba lülitatud 
eelarveklassifi kaatorisse. Autor soovitab selle arvestuspõhimõtte lülitada ka 
teistesse Eesti õigusaktidesse (nt RPS). Autor arvab, et  metoodilise juhendmaterjali 
väljatöötamine peaks toimuma RM ja/või Raamatupidamise Toimkonna egiidi 
all koostöös ASO eelarve- ja/või fi nantsteenistustega, teadusasutustega ja 
koolituskeskustega. 

Eelarvestamise meetodiks soovitab autor ABBd ja kuluarvestuse meetodiks  ABCd. 
ABBd ja ABCd soovitab autor seepärast, et need meetodid panevad juhtidele 
vastutuse ja aruandekohustuse ning survestavad neid ressursse efektiivselt 
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kasutama. Nii integreeritakse ASOde kuluarvestus, fi nantsarvestus ja -aruandlus, 
eelarvestamine ja rahastamine. Oluline on ka see, et ABB ja ABC on ennast paljude 
ASOde arvestuspraktikas tõestanud nii Eestis kui ka väljaspool.    

ABB ja ABC metoodika omandamist soovitab autor toetada ASO fi nants- ja 
juhtimisspetsialistide koolitamisega. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli juurutamine on töömahukas. 
Seepärast soovitab autor mudeli etapiviisilist juurutamist vastavalt ajakavale. 
Autori arvates tuleb alustada õigusaktide korrastamisest, jätkata metoodilise 
juhendmaterjali väljatöötamisega, seejärel ühtlustada andmeterviklikkust ning 
andmete kättesaadavust tagavad IT süsteemid, vajadusel neid täiustades. Pärast 
eelloetletud ettevalmistustöid  saab alustada mudeli juurutamist ASOde (nt KOV 
territoriaalsete üksuste) lõikes.
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KOKKUVÕTE

Käesoleva uurimuse uurimisobjektiks on ASO fi nantsjuhtimissüsteem, rõhuase-
tusega juhtimisotsuseid põhistavat informatsiooni genereerivatele alamsüsteemi-
dele – eelarvestussüsteemile ning fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemile. 

Avaliku sektori organisatsiooni (public sector organisation) all mõistetakse käes-
olevas uurimuses valitsussektori (keskvalitsus ja kohaliku omavalitsuse üksused) 
organisatsioone, mille asutaja põhiseaduse ja seaduse alusel on riik, millega kaas-
nevad riigile õigused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade toimi-
mise tagamiseks ning mida täielikult või osaliselt fi nantseeritakse vastavalt riigi 
või kohaliku omavalitsuse üksuse eelarvest. 

Uurimuse eesmärgiks on avaliku sektori organisatsiooni fi nantsjuhtimise 
integreeritud mudeli loomine, mis vastaks tulemusjuhtimise (management 
by objectives) kontseptsioonile ja võimaldaks juhtida ressursside kasutamise 
tulemuslikkust (performance management). 

Nõuded ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelile

Kirjanduses (Guthrie et al. 1999; Deming 1986; Guthrie et al. 2005; Kaplan& 
Cooper 2002 jt) esitatud relevantsete seisukohtade sünteesi tulemusena on autor 
püstitanud nõuded ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelile. Mudel peab või-
maldama:

 • püstitada strateegilisi ja operatiivseid eesmärke;
 • eelarvestada toodete/teenuste mahtu lähtudes eesmärkidest;
 • eelarvestada toodete/teenuste ressursivajadust lähtudes toodete/teenuste 

mahust;
 • juhtida organisatsiooni ressursikasutust;
 • tõsta juhtide vastutust eesmärkide täitmise eest;
 • koostada organisatsiooni fi nantsaruanded sise- ja -väliskasutajate tarbeks; 
 • tagasisidet eesmärkide täitmisest.

Uurimuse eesmärgi täitmiseks on autor püstitanud järgmised ülesanded:
1) analüüsida ASO fi nantsjuhtimissüsteemi, tuginedes relevantsetele teooriatele 

ja juhtimismudelitele; 
2) analüüsida ASOs kasutatavaid arvestuspõhimõtteid, -meetodeid ja -süsteeme; 
3) analüüsida Eesti avaliku sektori fi nantsjuhtimise arengut ja hetkeolukorda;
4) luua ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel;
5) analüüsida ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendamise võimalusi 

ja põhjendatust Tallinna linna kui KOV üksuse fi nantsjuhtimismudeli näitel;
6) analüüsida keskkonnafaktorite mõju ASO fi nantsjuhtimise integreeritud 

mudelile;
7) selgitada välja integreeritud mudeli eelised  võrreldes traditsioonilise 
fi nantsjuhtimise mudeliga.  
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Uurimismeetod

Uurimuse põhimeetodiks on konstruktivistlik uuring (constructive research). 
Konstruktivistliku uuringu resultaadiks on teoreetilise või praktilise 
juhtimisprobleemi uudne lahendus uute teooriate, mudelite, plaanide, tarkvara jms 
näol (Kasanen et al. 1993; Grant 2012). 

Uurimuse eesmärgi täitmist põhistavad: 
 • ASO arvestuspoliitika ja -praktikate kaasajastamise pakett, koondnimetusega 

„uus avaliku sektori fi nantsjuhtimine” (New Public Financial Management), 
(vt Guthrie et al. 1999), mis on aluseks fi nantsjuhtimise ja tulemuslikkuse 
juhtimise integreerimisele;

 • Lüderi fi nantsjuhtimise reformimise mudel (Lüder’s Contingency Model, 
Financial Management Reform Process Model), (vt Lüder 1992; Lüder 
2002), millele tuginedes analüüsitakse fi nantsjuhtimise reformimise kulgu, 
kiirust ja sügavust mõjutavaid tegureid; 

 • Demingi juhtimismudel (Deming’s PDCA-cycle) (vt  Deming 1986) kui 
organisatsiooni eesmärke ja tegevusi integreeriv ning organisatsiooni 
toimimise pidevat täiustamist taotlev mudel; 

 • Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste mõõtmise süsteemide 
väljatöötamise neljatasemeline mudel (Kaplan&Cooper four-stage model 
of cost systems design), (vt Kaplan&Cooper 2002), millele tuginedes 
integreeritakse juhtimissüsteemi eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemid.

UUrimuse eesmärgi saavutamiseks:
 • kvantitatiivseid uurimismeetodeid (struktureeritud küsimustikuga 

ankeetküsitlus, võrdlusmeetod); 
 • kvalitatiivset uurimismeetodit (avatud intervjuud); 
 • kombineeritud kvantitatiivset ja kvalitatiivset uurimismeetodit – 

struktureeritud küsimustikuga ankeetküsitlusele järgneb süvauuringuna 
mudeli rakendatavuse uuring – juhtumiuuringu ühe-juhtumi-disain Tallinna 
linna fi nantsjuhtimismudeli näol.

Laiapõhjalise käsitluse saamiseks osutus otstarbekaks:
 • andmeallikate triangulatsioon – uuritakse kirjandusallikaid ja statistilist 

materjali (varasemad uuringud, raportid, aruanded jm teisesed allikad) ning 
intervjueeritakse eksperte ja ettevõtjaid; 

 • metodoloogiline triangulatsioon – süsteemkäsitluse (vt Mereste 1987), 
kvantitatiivsete ja kvalitatiivsete uurimismeetodite kombineerimine (vt 
Halcomb&Andrew 2009). 

Uurimuse üldiseks metodoloogiliseks aluseks on „süsteemkäsitlus (systems 
approach) kui mõtteviis” (Mereste 1987, 8), milles on integreeritud 
analüütiline lähenemine ja süntees, holism ja reduktsionism (Bacher 2007). 
Süsteemkäsitluse rakendamine käesolevas uurimuses seisneb selles, et Eesti ASO 
fi nantsjuhtimissüsteemi vaadeldakse koosnevana viiest alamsüsteemist (vt joonis 
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1). Integreerimise tulemusena tekib tagasisidestatud fi nantsjuhtimissüsteem, mida 
saab käsitada koosnevana juhtimisobjektist ja juhtimiskeskusest. 

Finantsjuhtimise defi nitsioonide (OECD 2005, 53; Bergmann 2009, 3; Fourier 
2009, 10) ning kirjandusallikates (vt  Wildavsky 1964; Blöndal 2003; von Hagen 
2005; Pretorius&Pretorius 2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009 jt) esitatud 
seisukohtade sünteesi  tulemusena disagregeerib autor ASO fi nantsjuhtimissüsteemi 
järgmisteks alamsüsteemideks: 

1) strateegilise ja operatiivse planeerimise süsteemid (majanduspoliitiliste 
prioriteetide pika- ja lühiajalise planeerimise protsessid ja protseduurid), 
(strategic and operational planning);

2) eelarvesüsteem (majandussuhetel ja juriidilistel normidel põhinev riigi 
territoriaalüksuste ja valitsusasutuste eelarvete kogum), (budget system); 

3) eelarvestussüsteem (arvestusinfotootmissüsteem – eelarvete koostamise 
ning esitamise protsessid ja   protseduurid), (budgeting system); 

4) fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteem (arvestusinfotootmissüsteem – 
fi nantsaruannete, sh eelarvete täitmise aruanne, koostamise ja esitamise 
protsessid ja protseduurid), (fi nancial accounting and reporting);

5) auditisüsteem, liigendatuna sise- ja välisauditiks (fi nants- ja tulemusauditi 
protsessid ja protseduurid, mille viivad läbi sise- ja välisaudiitorid) (audit).

ASO fi nantsjuhtimissüsteem on toodud joonisel 1.

Joonis 1. Avaliku sektori organisatsiooni fi nantsjuhtimissüsteem. Autori koostatud.  

ASO fi nantsjuhtimise ülesandeks on  ASO toimimise pidev parendamine – ühiskonna 
liikmete kasvavate nõudmiste rahuldamine avalike teenuste nomenklatuuri, 
kvaliteedi ja kättesaadavuse osas – ressursside kasutamise säästlikkuse (economy), 
tõhususe (effi ciency) ja mõjususe (effectivness) suurendamise kaudu.

Juhtimisotsused

Strateegilise ja operatiivse 
planeerimise 

süsteemid

Eelarvesüsteem

Eelarvestussüsteem

Välisaudit

Finantsarvestus- ja 
-aruandlussüsteem

Siseaudit
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ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli lähtekohad

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis on informatsiooni tootmise kontsep-
tuaalseteks eeldusteks valitud rahvusvaheliselt aktsepteeritud eelarvestamise ja 
fi nantsaruandluse printsiibid (vt Eesti Vabariigi ... 2008, 576–578; RPS §16), mis 
loovad süsteemse aluse eri riikide äri- ja avaliku sektori organisatsioonide majan-
dusarvestusele,  ühtlustades eelarvete ja fi nantsaruannete ülesehitust, koostamist 
ja administreerimist ning muutes eelarve- ja fi nantsaruandlussüsteemi andmevood 
mõistetavaks ja võrreldavaks. 

Võimalikest alternatiividest on analüüsi tulemusena (vt osa 1.5.1 ja 1.5.2) 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis eelarvestamises, fi nantsarvestuses 
ja -aruandluses kasutamiseks valitud tegevuspõhine arvestuspõhimõte, „ ... 
mille rakendamisel planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste 
tekkepõhised tulud ja kulud” (Eelarveklassifi kaator ... §22 (2) p3). Kuna 
tegevuspõhine arvestuspõhimõte on lülitatud eelarveklassifi kaatorisse, eeldab 
autor selle kasutuselevõttu Eesti arvestuspraktikas. 

Demingi juhtimismudeli, fi nantsjuhtimise ja tulemusjuhtimise integreeritud käsit-
lus võimaldab ASO fi nantsjuhtimisprotsessi vaadelda neljast etapist koosnevana: 

 • strateegiline ja sellest tulenev operatiivne tegevuste planeerimine, vastavalt 
tulemuslikkuse eesmärkide süsteemile;

 • tegevuspõhise kuluarvestuse andmetel põhinev tegevuspõhine 
eelarvestamine tegevuste kulude, rahastamise ja tulemuslikkuse eesmärkide 
süsteemseks seostamiseks;

 • tulemuslikkuse hindamise süsteemil baseeruv tegelike tulemuste mõõtmine; 
integreeritud eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemidel põhinev aruandlus; 
fi nants- ja tulemusaudit koos eesmärkidest hälbimise analüüsiga;

 • järgmise juhtimistsükli strateegiliste ja operatiivsete otsuste ning plaanide 
tegemine või korrigeerimine kontrolletapi informatsiooni  põhjal.

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis järgitakse kolme eesmärki, mis 
tulenevad uurimisülesannetest:

1) ASO eelarvestamise, kuluarvestuse ja tegevustulemuste mõõtmise 
süsteemide integreeritus;

2) ASO tegevuste, toodete, teenuste tegelike kulude õige mõõtmine;
3) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste  ressursside säästlik, tõhus ja mõjus 

kasutamine. 

Nendest eesmärkidest tulenevad ASO ülesanded fi nantsjuhtimise valdkonnas:
 • eelarvetulude operatiivne ja strateegiline planeerimine ja juhtimine;
 • toodete/teenuste kulude operatiivne ja strateegiline planeerimine;
 • kulude pidev vähendamine operatiivse ja strateegilise kulujuhtimise kaudu.
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ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel põhineb:
 • ettekujutusel riigist kui ASOde hierarhilisest struktuurist  (vt joonis 2);
 • ettekujutusel ASOst kui juhtimissüsteemist, mis koosneb juhtimiskeskusest 

ja  juhtimisobjektist, kusjuures juhtimisobjekti vaadeldakse koosnevana 
juhitavatest protsessidest (sh avalike teenuste osutamine, arvestus, 
aruandlus) ja kahest mõõtekeskusest, millest üks toimib  operatiivses ja 
teine strateegilises ajaskaalas (vt joonis 3);

 • Demingi juhtimismudeli ideel organisatsiooni toimimise pidevast 
parendamisest akumuleeritud kogemuse baasil. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli strateegiline ja operatiivne vaade

Euroopa rahvamajanduse arvepidamise süsteemi (ESA 95) metoodika järgi lii-
gendatakse Eesti riigi valitsussektor keskvalitsuseks, KOVideks ja sotsiaalkind-
lustusfondideks. Seepärast on fi nantseerimisotsuseid vaja analüüsida ja omavahel 
kooskõlastada:

 • keskvalitsuse tasandil, kus toimub riigieelarve vahendite jaotamine,
 • KOV üksuste tasandil.

Subsidiaarsuskontseptsiooni järgi delegeeritakse kogukondlikud funktsioonid 
täitmiseks ühiskonna liikmele kõige lähemale avaliku halduse tasandile (Pollitt 
1990). Keskvalitsuse haldusalas toimivate avalikke teenuseid ja hüvesid pakkuvate 
ASOde arv ületab 2013.a. novembris 335, KOV asutusi on suurusjärgus 3000 (Taro 
2013). Eesti riigi halduskorraldusest tuleneb ASOde hierarhiline juhtimisstruktuur, 
mis on kujutatud joonisel 2. 

Joonis 2. Avaliku sektori organisatsioonide hierarhia. Autori koostatud.

JuhtimisJuhtimis--
kkeskus 1eskus 1 ASO 2iASO 2i

VVäälisauditlisaudit

ASO 1ASO 1
Reeglid 1 Reeglid 2Eesmärgid 1 Ressursid V2i

Reeglid VAÜhiskond Ühiskond

Ressursid 1
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Organisatsiooni juhtimiskontseptsiooni osa on juhtimissüsteem (Hayden 1986, 
199). Süsteemkäsitluses vaadeldakse organisatsiooni juhtimissüsteemina, mis 
koosneb juhtimiskeskusest (JK) ja juhtimisobjektist (JO) (Mereste 1987, 49). 
ASO 1 on juhtimissüsteem, mis koosneb juhtimiskeskusest (JK 1) ja madalamal 
hierarhiatasandil asuvast juhtimisobjektist (ASO 2i).  Süsteemide hierarhilisuse 
seadusest (vt Mereste 1987, 24) järeldub, et mitmetasandilise administratiivse 
struktuuri korral võib madalama juhtimistasandi juhtimiskeskus olla samaaegselt 
juhtimisobjektiks kõrgema juhtimistasandi juhtimiskeskusele. Voog, mis lähtub 
samast süsteemist, millesse ta suundub, moodustab „silmuse” (vt ka Mereste 1987, 
82). ASO 2i väljundist sisendisse kulgev infovoog („silmus”) markeerib ASOde 
hierarhilisust.  Hierarhia eri tasanditelt võib leida sama tüüpi organisatsioone (vt 
tabel 1). Iga organisatsiooni ja/või juhtimistasandi tegevust  reglementeerivad 
õigusaktid, mille sisu on sageli sarnane.  Juhtimistasandite arv organisatsioonis 
sõltub ASO tüübist ja tegevuse iseloomust. Juhtimissüsteemis kulgevad 
pidevate joontega tähistatud otse- ja tagasiside infovood. Rahalises väljenduses 
kirjeldavad juhitavate protsesside kulgemist eelarvestamise, raamatupidamise ja 
fi nantsaruandluse andmevood. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis tulenevad JK ülesanded juhtimisviisist, 
mida OECD (2005) defi neerib valitsuse tervikliku lähenemisviisina juhtimisele 
(the whole of government approach, WGA), ja on järgmised:  

 • strateegiliste eesmärkide tasakaalustamine (kompromissi leidmine 
huvigruppide ootuste vahel); 

 • huvigruppide huvide tasakaalustamine õiguslike regulatsioonide kaudu; 
 • avalike hüvede ja teenuste vajaduse, struktuuri, kompleksse arendamise ja 

kättesaadavuse koordineerimine eesmärkidest tulenevalt;
 • ressursside eraldamise, kasutamise ja arvestuse koordineerimine vastavalt 

strateegilistele ja operatiivsetele eesmärkidele; 
 • tegevuse võimendamine, nt  doonorite kaasamine, äriorganisatsioonide ja 

avaliku sektori organisatsioonide koostööprojektide (PPP) arendamine jms. 

JK 1 saab „kõrgemalt” ühiskonna ootustele vastavad strateegilised  ja operatiiv-
sed eesmärgid (Eesmärgid 1) ja ressursid nende realiseerimiseks (Ressursid 1) ning 
transformeerib need eelarve projektiks. Nt organisatsioonipõhised arengukavad 
on sisendiks riigi eelarvestrateegiale, mille põhjal koostatakse riigieelarve eelnõu. 
Arengukavade kaudu integreeritakse strateegiline planeerimine ja eelarvestamine. 
Samuti saab JK 1 „kõrgemalt” eelarve koostamise käiku, sisu ja täitmise kontrol-
li reglementeerivad strateegilised ja operatiivsed normatiivtehnilised dokumendid 
(Reeglid 1), mida JK 1 adapteerib ja rakendab seejärel eelarve koostamisel. Eelar-
vetsükli pikkuseks on t+3 aastat. Eelarvetsükli kolme järgneva aasta plaanid koos-
tab JK rulluvplaneerimise meetodil, arvestades ka tagasisidet varasema eelarve 
täitmisest. t-aasta eelarve strateegiliste eesmärkide korrigeerimine operatiivseteks 
algab t-1 aasta jaanuaris (Riigi ... 2015-2018) ja toimub kahe-etapilisena. Ajavahe-
mikus jaanuar – mai täpsustatakse ja kinnitatakse valitsuskabinetis strateegilised 
eesmärgid, seejärel nende põhjal – operatiivsed. Eelarvete ettevalmistusprotsessis 
toimuvad läbirääkimised („ülevalt alla/alt üles”), kus eesmärknäitajate alusel ja lä-
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birääkimiste käigus  tasakaalustatakse vajadused (kulud) ja võimalused (tulud). Lä-
birääkimisprotsesse korratakse konsensuse saavutamiseni, misjärel eelarveprojekt 
võetakse vastu  seadusena  (riigieelarve) või määrusena (KOV eelarve). t-aasta rii-
gieelarve projekt peab Riigikogule üleandmiseks valmis olema t-1 aasta septembris 
(Riigi ... 2015 – 2018). KOV t-aasta eelarvete projektid peavad volikogule kinnita-
miseks olema esitatud t-1 aasta novembris.  

JK 1 edastab madalama tasandi juhtimissüsteemile (ASO 2i) kohustuslikuks 
täitmiseks toodete/teenuste plaani, plaani täitmiseks eraldatud ressursid ning 
ressursside toodeteks/teenusteks töötlemise ja aruandluse reeglid. Peale kohustuslike 
teenuste osutab ASO 2i ka nö plaaniväliseid teenuseid, mille fi nantseerimiseks ta 
hangib täiendavaid ressursse nt omatulude näol, ärisektorist (PPP), doonoritelt jm 
(Ressursid V2i). ASO 2i saab teenuste osutamise, ressursside kasutamise, arvestuse 
ja aruandluse protsesside kajastamiseks ka täiendavaid juhendmaterjale (Reeglid 2).  
ASO 2i annab kõrgema tasandi juhtimiskeskusele ja ASO-välistele huvigruppidele  
operatiivset (nt eelarve täitmise vahearuande vormis) ja tähtaegset (nt aastaaruande 
vormis) tagasisidet eelarve täitmise käigust ja ressursside kasutamisest.  ASO 2i 
aastaaruannet auditeerivad välisaudiitorid fi nants- ja tulemusauditi standardite 
järgi (Reeglid VA). ASO 2i aastaaruanded koos audiitorite järeldusotsustega on 
kõikidele huvigruppidele kättesaadavad. ASO 2i-de aastaaruanded koondatakse 
riigi aastaaruandeks, mis samuti auditeeritakse ja avalikustatakse. 

ASO 2i on juhtimissüsteem, mis koosneb  juhtimiskeskusest (JK 2i) ja 
juhtimisobjektist (JO), milles kulgevad juhitavad ja mõõdetavad protsessid, nagu 
nähtub jooniselt 3.  

Juhtimiskeskus 
2i,

sh eelarvestamine

Juhitavad 
protsessid,
sh avalikud 

teenused, arvestus, 
aruandlus

Mõõte-
keskus 1

Mõõte-
keskus 2

Välisaudit

ASO 2i
Eesmärgid,
ressursid Reeglid

Ühiskond Ühiskond

Siseaudit

Joonis 3. Avaliku sektori organisatsioon kui juhtimissüsteem. Autori koostatud.  
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JK 2i saab eesmärgid, ressursid ja reeglid „kõrgemalt”, koostab nende alusel 
eelarve ja edastab selle JOle täitmiseks. ASO 2i juhitavad protsessid on nt plaanide 
ja eelarvete järgne ning reeglite (nt tehnoloogia, tootekirjeldus, protseduurireeglid) 
kohane toodete valmistamine, teenuste osutamine, turundustegevus, müük, 
klienditeenindus. JOs toimub väärtuse loomine – sisendid (ressursid) seotakse 
väljunditega (avalike teenustega) ja tarbijatega. Lisandväärtus tekib ASO vaates 
peale teenuse müüki tarbijale. Rahalises väljenduses kirjeldavad protsesside 
kulgemist JOs eelarvestamise, raamatupidamise ja fi nantsaruandluse andmevood. 
Ressursside toodeteks/teenusteks muundamise protsesse  ja tulemust jälgivad 
mõõtekeskused operatiivses (MK 1) ja strateegilises (MK 2) ajaskaalas. 

Operatiivne mõõtekeskus (MK 1) töötab reaalajas, kajastades tegevuspõhiselt 
igapäevaseid majandustehinguid ja informeerides neist JK 2i-d, strateegilist 
mõõtekeskust (MK 2) ja siseauditit. 

Strateegiline mõõtekeskus MK 2 kogub, korrastab ja struktureerib jooksvad 
andmevood ASO 2i fi nantsaruanneteks. Finantsarvestus ja -aruandlus toimub 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis RPSga sätestatud korras, mida 
spetsifi tseerivad valdkondlikud juhendid ja määrused. Arvestuses ja aruandluses 
seostatakse ASOde ja ASO-siseste administratiivsete tasandite eelarved 
eelarveklassifi kaatori abil, milles tulude, kulude ja investeeringute liigendamise 
aluseks on tegevused (Eelarveklassifi kaator ... §22 (2) p3).  Eelarved ja 
fi nantsaruandlus seostatakse ühtse ASOdele kohustusliku kontoplaani kaudu, mis 
on eelarveklassifi kaatoriga harmoniseeritud. 

MK 2 edastab ASO 2i  retrospektiivsed  standardiseeritud fi nantsaruanded JK 2ile, 
siseauditile, vajadusel ka välisauditile ja avalikkusele perioodiliselt (nt igakuiselt, 
kvartaalselt) vahearuannete  vormis ja  kord aastas aastaaruande vormis.

Siseauditi ülesanded on järgmised (vt ka AudS §69 – 71; Rahandusministri määrus 
13.12.2011. nr. 54): 

1) õigusnormidest jt regulatsioonidest kinnipidamise jälgimine;
2) eesmärkide ja tegevuse vastavuse  jälgimine;
3) riskide juhtimise hindamine ja täiustamine;
4) toote/teenuse kasumlikkuse ja/või sotsiaalse kasu mõõtmine;
5) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste  ressursside kasutamise säästlikkuse, 

tõhususe ja mõjususe mõõtmine;
6) JKle õigeaegse ja adekvaatse info andmine.

Andmevoogude tootmise protsessi reeglitele, normidele ja mõõdikutele vastavust 
kontrollib siseaudit reaalajas ja perioodide lõikes ning informeerib tulemustest JK 
2id. Planeeritust  hälbimise korral JK 2i rakendab meetmeid (nt korrigeerib plaane) 
ja edastab korrigeeritud ülesanded JOle täitmiseks. 
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ASO-väline kontrollorgan – välisaudit – saab andmeid MK 2lt ja siseauditilt 
ning kontrollib ressursside kasutamise ja fi nantsinfo tootmise protsessi vastavust 
õigusaktidele (fi nantsaudit).  Välisaudit kontrollib ja annab informatsiooni ka  
ühiskonna sotsiaalmajanduslikust olukorrast (tulemusaudit).  Auditi tulemustest 
informeeritakse JK 2id ja avalikkust üks kord aastas. Välisauditilt tagasisidena 
antav info on analüüsiv, mitmekülgne, mikro- ja makromajanduslikke  soovitusi ja 
ettepanekuid esitav. JK 2i kasutab auditeeritud aastaaruannet organisatsioonisisese 
ja organisatsioonidevahelise fi nantsplaneerimise andmeallikana, arvestades 
kontrollorganite akumuleeritud kogemusel põhinevaid soovitusi ja ettepanekuid. 

Tekkepõhine eelarvestus ja tekkepõhine fi nantsarvestus ja -aruandlus

On ilmne, et fi nantsjuhtimissüsteem ei toimi terviksüsteemina, kui arvestuspõhi-
mõte, mida eelarvete koostamisel kasutatakse, ei toeta strateegilise planeerimise 
ideed. ASOdes eelarvestamisel laialdaselt kasutataval kassapõhisel arvestuspõhi-
mõttel, erinevalt tekkepõhisest arvestuspõhimõttest, puudub strateegiline vaade. 

Eesti ASOd läksid üle tekkepõhisele fi nantsarvestusele ja -aruandlusele alates 
2004. aastast. Kuna eelarvestamine jäi valdavas enamikus ASOdest endiselt kassa-
põhiseks, tekkis olukord, kus ASO eelarve  ja eelarve täitmise aruanne koostatakse 
erinevaid arvestuspõhimõtteid kasutades. Eeltoodust nähtub, et erinevate arves-
tuspõhimõtete kasutamine suurendab eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteemide 
eraldatust, mis on takistuseks tervikliku fi nantsjuhtimissüsteemi kujundamisel.

Finantsjuhtimise kvaliteedi parendamise ühe meetmena Eestis planeeritakse 
RM valitsemisala arengukavas aastateks 2013–2016 täielik tekkepõhisele 
eelarvestamisele üleminek riigiasutustes 2015. aastaks  (Rahandusministeeriumi 
valitsemisala ... 2012, 15) (vt ka osa 2.1).  

Autor uuris Eesti fi nantsspetsialistide suhtumist tekkepõhise arvestuspõhimõtte 
kasutamisse ASO eelarvete koostamisel ja viis 2011. a. jaanuaris–veebruaris läbi 
struktureeritud küsimustikuga ankeetküsitluse. Autor väljastas küsitluslehed 620 
inimesele, kellest vastas 342, so 55,2%. Ilmnes, et tekkepõhise eelarvestamise 
rakendamist ASOs pooldab 62% vastanutest, 4,1% on vastu ja 33,9% ei oska vastata. 
Tekkepõhise eelarvestamise pooldajatest omab kõrgharidust 60,1% ja avalikus 
sektoris töötab pooldajatest 71,3%. Uuringu tulemusi põhjalikumalt tutvustava 
konverentsiettekande täistekst on avaldatud AF 2012 konverentsikogumikus (vt 
Tikk 2012). 

Eeltoodust tulenevalt soovitab autor ASO eelarvestussüsteemis ning 
fi nantsarvestus- ja -aruandlussüsteemis kasutada ühtset arvestuspõhimõtet – 
tekkepõhist arvestust, millel on teoreetilisi eeliseid kassapõhise arvestuse ees, 
mis on erinevate riikide (sh Eesti) ASOde arvestuspraktikas kasutusel ning omab 
toetust Eesti fi nantsspetsialistide seas.   
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Tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspõhine kuluarvestus (ABC)

Dubleerivate tegevuste elimineerimine ja kulude struktuuri korrastamine on 
autori arvates tugevad argumendid ABB kasuks otsustamisel. Need meetmed 
võimaldavad suurendada „raha eest saadavat väärtust” (value-for-money) 
ressursside säästliku, tõhusa ja mõjusa kasutamisega (OECD 2004; Pickett 2005). 
ABB on heaks kiidetud ja kasutusele võetud EL institutsioonides (vt Liu 2006; 
Euroopa Parlamendi ... 2009) ja ka Eesti äriorganisatsioonides (Rannamets 2008). 
Seepärast valis autor ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis kasutamiseks 
tegevuspõhise eelarvestamise (ABB) meetodi.  

Kaplani&Cooperi (2002),  Brimsoni&Antose (1999), Liu (2006) ja Karu et al. 
(2007) tööde sünteesina pakub autor välja järgmised ABB sammud:

 • koostatakse eelarveperioodi toodete/teenuste müügitulu prognoos tarbijate 
lõikes;

 • identifi tseeritakse müügitulu saavutamiseks vajalikud tegevused;
 • tegevuste keerukusastme alusel valitakse tegevuspõhised kulukäiturid;
 • kirjeldatakse iga kulukandja (toote valmistamine, teenuse osutamine) 

tegevused;
 • sama kulukäituriga tegevuste kulud koondatakse kulukogumitesse;
 • hinnatakse iga tegevuse ressursivajadust;
 • valitakse ressursipõhised kulukäiturid;
 • eelarvestatakse ressursivajadus;
 • läbirääkimiste tulmusena täpsustatakse  ressursside reaalne pakkumine;
 • täpsustatakse tegevuste maht ja eelarved.

Autori arvates on nõudluspõhise ressursivajaduse ja „kõrgemalt” saadud ressursside 
tasakaalustamise etapp ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis kriitilise 
tähtsusega, sest sellel etapil planeeritakse ASO ressursside kasutamise säästlikkus, 
tõhusus ja mõjusus. Seepärast on autor täiendanud Kaplani ja Cooperi mudelit 
(Kaplan&Cooper 2002, 266), infovahetuse markeerimisega ressursikasutuse 
pingestamise etapil. See on tähtis, sest ressursikasutuse kvaliteedist sõltub 
tarbijatele osutatavate teenuste maht. 

Eelnevast nähtub, et ABB seob eraldatud fi nantsvahendid eesmärkidega 
(tooted, teenused ja tulemid), survestades organisatsioone kasutama eraldatud 
ressursse efektiivselt ja otsima kuluefektiivseid lahendusi ühiskonna liikmete 
vajadusi rahuldavate komplekssete toodete/teenuste koguse suurendamiseks 
või kvaliteedi parendamiseks. Survestamine eesmärkide täitmiseks eraldatud 
fi nantsvahendite abil paneb ASO juhtidele vastutuse eesmärkide täitmise eest, 
mitte eelarvepositsioonidest kinnipidamise eest nagu see on traditsioonilises 
mudelis. Muutub ka keskvalitsuse roll, milleks on nüüd kontroll ASO eesmärkide 
täitmise üle.  



129

Tegevuspõhine kuluarvestus (ABC) on tegevuspõhisele eelarvestamisele (ABB) 
vastupidiselt kulgev protsess (Kaplan&Cooper 2002). ABB ja ABC erinevad 
eesmärgipüstituse poolest, milleks on toodete/teenuste eelarvestamine (ABB) ja 
toodete/teenuste omahinna kalkuleerimine (ABC). Nad erinevad ka selle poolest, 
et ABB lähtub hinnangulistest kuludest, ABC aga tegelikest kuludest. 

Autoripoolsete täiendustena on Kaplani ja Cooperi mudelisse (Kaplan&Cooper 
2002, 115) lisatud ABC etapid, millest esimeses etapis toimub üldiste tegevuste 
kuluarvestus. Teises etapis jaotatakse tegevuste kulud väljunditele (tooted/
teenused). Veel on autor mudelisse lisanud toodete/teenuste otsekulud, mis on 
täisomahinna arvutamiseks vajalikud. 

Cagwin&Bouwman (2002) järgi seob ABC organisatsiooni tegevused 
strateegiliste eesmärkidega (valmistatavad tooted/teenused), iseloomustades sel 
moel organisatsiooni ressursivajaduse dünaamikat. Seega toetab kuluarvestus 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis planeeritud eesmärkide (tooted/
teenused) saavutamist. Kuna ABC andmeid kasutatakse ABB  lähteandmetena, 
integreeritakse nii kuluarvestus, fi nantsarvestus ja -aruandlus ning eelarvestamine. 

Tulenevalt sellest, et tulude ja kulude tekkimise aluseks on toodete valmista-
miseks, teenuste osutamiseks ja realiseerimiseks vajalikud tegevused, soovitab 
autor osas 1.1.1 esitatud võimalikest arvestuspõhimõtetest ASO fi nantsjuhtimise 
integreeritud mudelis eelarvestamises, fi nantsarvestuses ja -aruandluses kasuta-
miseks tegevuspõhise arvestuspõhimõtte, „ ... mille rakendamisel planeeritakse 
ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste tekkepõhised tulud ja kulud” (Eel-
arveklassifi kaator ... §22 (2) p3). Tegevuspõhine arvestuspõhimõte on lülitatud 
eelarveklassifi kaatorisse, mis lubab autoril järeldada selle kavandatavat kasutu-
selevõttu Eestis. 
 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelit mõjutavate tegurite võrdlus 
Lüderi FMR mudeli muutujatega 

Mudelite võrdluses ilmnevad nii sarnasused kui ka erinevused. Sarnane on 
sõltuvus teoreetiline lähenemine: mida suurem on organisatsiooni ja keskkonna 
vastastikune sõltuvus, seda arenenumat fi nantsjuhtimissüsteemi ta vajab või 
kasutab (vt Mauldin&Ruchala 1999). Keskkonnasõltuvust kinnitab praktikas 
Eesti fi nantsjuhtimise analüüsist osas 2.1 ilmnev vajadus fi nantsjuhtimissüsteemi 
täiustamiseks. ASO strateegiline juhtimine on arenenud kiiremini kui 
fi nantsjuhtimine.  Seepärast ei toeta fi nantsjuhtimissüsteem täiel määral ASO 
üldisi nüüdisajastatud strateegilisi eesmärke, milleks on tegevuse jätkusuutlikkuse 
tagamine, ressursikasutuse läbipaistvus ja „raha eest saadava väärtuse” (value for 
money) kontseptsiooni järgimine.  
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ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli õiguslikke aluseid mõjutavad 
globaalsed majanduspoliitilised mõjurid ja rahvusvahelised õigusaktid 
korrespondeeruvad  osas 1.3.1 toodud Lüderi FMR mudeli muutujatega.  Nt Eestis 
toimunud ühiskonnakorra muutus lõi stiimulid fi nantsarvestuse reformimiseks.  
Ülemaailmne majanduskriis mõjutas negatiivselt Eesti riigieelarve tasakaalu 
ja sundis otsima vahendeid tasakaalu säilitamiseks. EL arvestussüsteemi 
integreerumise ettevalmistamine käivitas Eestis fi nantsjuhtimise reformi, mis 
päädis rahvusvaheliste arvestusstandarditega harmoniseeritud uue raamatupidamise 
seaduse jõustumisega 01.01.2003.a. ja RTJde uuendamisega. Alates astumisest EL 
koosseisu 01.05.2004.a.  rakendub Eestis EL ühenduse õiguslik raamistus (acquis 
communautaire) (Euroopa Komisjoni ... 2008). Finantsarvestuse ja -aruandluse 
arendamine toimub rahvusvahelistelt kutseorganisatsioonidelt (nt IFRSB, IPSASB 
jt) saadava teabe abil.

Põhimõtteliselt sarnane on ka administratiivse struktuuri osa, kus ASO juhtimist 
ja fi nantsjuhtimist käsitletakse Lüderi esitatud kategooriates „tsentraliseeritud/
detsentraliseeritud”, „kontsentreeritud/fragmenteeritud” (Lüder 2002, 9). 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli ja Lüderi FMR mudeli erinevused 
tulenevad mudelite loomise vahelisel ajal (11 aastat) toimunud keskkonna 
ja  fi nantsjuhtimise arengust. ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis  
lähtutakse NPFM suunistest fi nantsjuhtimise tulemuslikkuse taotlemisel. 
Keskendutakse    fi nantsjuhtimissüsteemi osiste integreeritusele, mille saavutamist 
toetavad fi nantsjuhtimise metodoloogilist korraldust mõjutavad tegurid,  
organisatsioonisisesed väärtushinnangud (vt ka Elwood 2002, 276, osas 1.2.1) 
nt organisatsiooni kultuur, tööjõud ja selle kvaliteet ning pidevalt uuenevad 
infotehnoloogilised lahendused. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli erinevus traditsioonilisest mudelist 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel erineb ASO traditsioonilisest 
fi nantsjuhtimise mudelist (üheaastane, sisendipõhine, kontrollile orienteeritud) 
tervikliku, pikaajalise, väljundile orienteeritud ja toimimise tulemuslikkust mõõta 
võimaldava vaate poolest. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis on seotud:
 • strateegiline ja operatiivne planeerimine ning juhtimine;
 • tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) ja fi nantsaruandlus;
 • tegevuspõhine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspõhine kuluarvestus (ABC); 
 • tegevuspõhine kuluarvestus (ABC) ja fi nantsaruandlus;
 • tegevuspõhine strateegiline ja operatiivne kulude juhtimine. 

ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudelis toodetavate andmevoogude kasutusala 
ja kasutajate ring on lai: huvigrupid saavad jooksvat informatsiooni nii mineviku, 
hetkeseisu kui ka tuleviku  kohta, liigendatuna vastavalt kasutaja vajadustele kas 
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organisatsiooni, ministeeriumi haldusala või riigi tasandil või mingitel muudel 
liigendusalustel. Andmevood võimaldavad analüüsida kõigi hierarhiatasandite 
ASOde jätkusuutlikkust, ressursside kasutamise säästlikkuse, tõhususe ja 
mõjususe trende, saada informatsiooni, mis võimaldab parendada juhtimisotsuste 
kvaliteeti kõigis juhtimisvaldkondades (strateegilises juhtimises, fi nantsjuhtimises, 
tulemuslikkuse juhtimise, personalijuhtimises, kommunikatsiooni ja 
infotehnoloogia juhtimises) kõigil juhtimistasanditel. 

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsi tulemused ja 
arendusettepanekud

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli, mis vastab põhiosas ASO fi nantsjuhtimise 
integreeritud mudelile püstitatud  nõuetele, uurimise eesmärk on  kontrollida 
ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendatavust praktikas. Tallinna 
linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsist järeldub, et  mudel, milles on integreeritud 
strateegiline ja operatiivne planeerimine, eesmärgipõhine toodete/teenuste mahu 
ja ressursivajaduse eelarvestamine ning fi nantsarvestus ja -aruandlus, on oma 
põhiosas praktikas töökindel.  

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli edasisel analüüsimisel Demingi 
juhtimismudeli ideel põhineva ASO tulemusaruandluse süsteemi raamistikus, 
millel põhineb ka ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudel, ilmnevad probleemid. 
Nähtub, et eelarve ettevalmistamisele, eelarvete koostamisele ja aruandlusele 
kulutatakse rohkem aega ja tähelepanu kui eraldatud ressursside kasutamise 
abil saavutatud tulemuste analüüsile. Analüüsist järeldub ka, et Tallinna linna 
fi nantsjuhtimissüsteem ei ole terviklik.  Mudeli etapid ei ole piisavalt integreeritud 
ja süsteem ei ole tasakaalustatud. 

Autor väidab isikliku kogemuse põhjal, et Tallinna linna fi nantsjuhtimise 
analüüsimisel ilmnenud probleemid esinevad suuremal või väiksemal määral 
enamuses ASOdes. 

Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli analüüsimisel ilmnevad kitsaskohad 
järgmistes valdkondades.

1. Ressursside kasutamise strateegilist juhtimist ja juhtide tulemusvastutuse 
tõstmist pärssivad kitsaskohad. 

Autor soovitab strateegiliste plaanide (arengukavade) ja eelarvete nõrga  seotuse 
tõttu üle vaadata ja integreerida strateegilise ja operatiivse planeerimise süsteemid 
(eesmärgid, tegevuskavade meetmed), eelarved (meetmete fi nantsplaanid) ning 
meetmete rahastamine iga KOV üksuse tasandil. Selleks tuleb harmoniseerida 
strateegilised eesmärgid ja valdkondlike arengukavade eesmärgid  („ülalt 
alla” meetod) ning eelarvestrateegia sisendiks olevad organisatsioonipõhiste 
arengukavade eesmärgid (sh KOV üksuste arengukavade eesmärgid) valdkondlike 
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arengukavade eesmärkidega („alt üles” meetod). Selliselt integreeritakse ASO 
fi nantsjuhtimissüsteemi strateegilise ja operatiivse planeerimise, toodete/teenuste 
nõudluse eelarvestamise ja rahastamise etapid. 

Autor soovitab ühtlustada organisatsioonipõhiste (sh KOV üksuste) ja valdkondlike 
arengukavade ning rakendusplaanide struktuuri, sest organisatsioonipõhiste 
arengukavade rakendusplaanide kohustuslik osa – meetmete fi nantsplaanid – 
on eelarveprojektide sisendiks. Sisendite struktuuride ühtlustamine lihtsustab 
eelarve koostamist ja muudab eelarve läbipaistvamaks. Strateegiliste eesmärkide 
süsteemi, arengukavade ja nende rakendusplaanide struktuuri korrastamine vältida 
dubleerivaid tegevusi sh vältida meetmete mitmekordset rahastamist erinevatest 
allikatest. Autor soovitab arengukavade ja rakendusplaanide korrastamiseks 
moodustada ajutine koordineeriv administratiivüksus (nt komisjon) või otsida 
alternatiivseid lahendusi (nt määrata vastutav allüksus ja moodustada eri 
valdkondade spetsialistide baasil ajutine töögrupp). 

Tallinna linna fi nantsjuhtimise dokumendianalüüsist ja intervjuudest nähtub, 
et Tallinna linna fi nantsjuhtimismudeli seostamist vajavad etapid on  Demingi 
juhtimistsükli vaates  etapid „Kontrolli”, „Korrigeeri” ja „Planeeri”. Tallinna linna 
fi nantsjuhtimissüsteemi võimaluste täielik mõistmine ja kasutamine eeldab/nõuab 
majandustegevuse tulemuste pikemaajalist fi nants- ja sotsiaalset analüüsi, mis 
praegu puudub. 

ASO ressursikasutuse tulemuslikkuse mõõtmiseks soovitab autor töötada välja 
ühtse mõõdikute (indikaatorid, standardid) süsteemi, mis on eelarveprotsessi 
väljundite (output) ja tulemuste (outcome) tõhususe (effi ciency) hindamise 
aluseks. Autor peab vajalikuks kehtestada selged kvalitatiivsed ja kvantitatiivsed 
indikaatorid eesmärkide täitmise mõõtmiseks nii strateegilises kui ka operatiivses 
ajaskaalas, ex ante ja ex post. Sellise süsteemi loomine eeldab ASO erinevate 
valdkondade spetsialistide koostööd. Laiapõhjalise töögrupi moodustamiseks 
ja suure töömahu tõttu peab autor otstarbekaks teadusasutuste, audiitorbüroode, 
konsultantide jt kaasamist. Tegevustulemuste mõõtmine võimaldab analüüsida 
ressursside kasutamist ning  analüüsile tuginedes tõsta juhtimisotsuste kvaliteeti. 
Tegevustulemuste mõõtmise ja ressursside kasutamise tõhususe hindamise süsteem 
integreerib eelarvestamise, fi nantsarvestuse ja -aruandluse ning strateegilise ja 
operatiivse planeerimise etapid. 

Finantsjuhtimissüsteemi kriitilisest analüüsist nähtub, et eelisarendamist vajab 
ASOde tulemusauditi korraldus nii sise- kui välisauditi vormis. Tulemusauditi 
korraldus ja võimekus jääb praegu fi nantsauditist maha.  Ka siin on vajalik 
ASO koostöö teadusasutustega, audiitorbüroodega ja konsultatsioonifi rmadega 
tulemusauditi süsteemi välja töötamiseks, kasutatavate meetodite ja 
hindamiskriteeriumite valikuks, aga ka audiitorite koolitamiseks. Tulemusauditi 
arendamine toetab aruandluse ning strateegilise ja operatiivse planeerimise 
etappide mitmekülgsemat tagasisidestamist.
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2. Õigusaktidest tulenevad kitsaskohad (KOV üksuse eelarve tulude ja kulude 
tugev sõltuvus keskvalitsuse otsustest; sagedased õigusaktide muutmised; 
õigusaktidest tulenev ebarentaablite teenuste, nt sotsiaalhoolekande 
teenused, osutamise kohustus; vastuolud õigusaktides nt arvestusmetoodikate 
kasutamise osas). 

KOV üksuste tulude ja kulude sõltuvus keskvalitsuse otsustest on vältimatu. 
Sõltuvuse negatiivne mõju väljendub eriti tugevasti majanduslanguse perioodil 
KOV üksuse eelarvemahu vähenemise kaudu. Ka ebarentaablite teenuste osutamine 
on vältimatu, tulenedes õigusaktidega KOV üksustele pandud avalike teenuste 
osutamise kohustusest. Eeltoodu demonstreerib ressursside  efektiivse kasutamise 
olulisust ja kinnitab vajadust efektiivistada KOV üksuse ressursikasutust, mida on 
võimalik saavutada fi nantsjuhtimistsükli etappide integreerimise kaudu.

Elimineerimaks vastuolusid kehtivates õigusaktides soovitab autor need 
süsteemselt üle vaadata ning omavahel harmoniseerida. 

3.  Kasutatavast arvestusmetoodikast tulenevad kitsaskohad.

Finantsjuhtimise analüüsist ilmneb, et iga ASO korraldab fi nantsjuhtimist 
oma äranägemise järgi. Autor soovitab töötada välja eelarvestamise, 
kuluarvestuse ja kulujuhtimise metoodilised juhendmaterjalid kõigile ASOdele 
ühiseks kasutamiseks. Autori arvates on otstarbekas kasutada ühtlustatud 
arvestusmeetodeid juba sellepärast, et kõik ASOd edastavad oma andmed, mille 
põhjal koostatakse riigi koondaruanded, riigi ühtsetesse infosüsteemidesse. 
Tulenevalt sellest, et tulude ja kulude tekkimise aluseks on toodete valmistamiseks, 
teenuste osutamiseks ja realiseerimiseks vajalikud tegevused, soovitab 
autor võimalikest arvestuspõhimõtetest eelarvestamises, fi nantsarvestuses ja 
-aruandluses kasutamiseks tegevuspõhist arvestuspõhimõtet, mis on juba lülitatud 
eelarveklassifi kaatorisse. Autor soovitab selle arvestuspõhimõtte lülitada ka 
teistesse Eesti õigusaktidesse (nt RPS). 

Autor arvab, et  metoodilise juhendmaterjali väljatöötamine peaks toimuma 
RM ja/või Raamatupidamise Toimkonna egiidi all koostöös ASO eelarve- ja/või 
fi nantsteenistustega, teadusasutustega ja koolituskeskustega. 

Eelarvestamise meetodiks soovitab autor ABBd ja kuluarvestuse meetodiks  ABCd. 
ABBd ja ABCd soovitab autor seepärast, et need meetodid panevad juhtidele 
vastutuse ja aruandekohustuse ning survestavad neid ressursse efektiivselt 
kasutama. Nii integreeritakse ASOde kuluarvestus, fi nantsarvestus ja –aruandlus, 
eelarvestamine ja rahastamine. Oluline on ka see, et ABB ja ABC on ennast paljude 
ASOde arvestuspraktikas tõestanud nii Eestis kui ka väljaspool.    

ABB ja ABC metoodika omandamist soovitab autor toetada ASO fi nants- ja 
juhtimisspetsialistide koolitamisega. 
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ASO fi nantsjuhtimise integreeritud mudeli juurutamine on töömahukas. 
Seepärast soovitab autor mudeli etapiviisilist juurutamist vastavalt ajakavale. 
Autori arvates tuleb alustada õigusaktide korrastamisest, jätkata metoodilise 
juhendmaterjali väljatöötamisega, seejärel ühtlustada andmeterviklikkust ning 
andmete kättesaadavust tagavad IT süsteemid, vajadusel neid täiustades. Pärast 
eelloetletud ettevalmistustöid  saab alustada mudeli juurutamist ASOde (nt KOV 
territoriaalsete üksuste) lõikes.
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LISAD

Lisa 1.  NPMi teoreetiline baas, sisu ja vahendid 

NPMi teoreetiliseks baasiks on uus institutsiooniökonoomika (new institutional 
eco-nomics) ja juhtimislikkus (managerialism) (Hood 1991, 5).  Boston et 
al. (1996) väidavad, et NPM põhineb avaliku valiku teoorial (public choice 
theory), agenditeoorial (principal–agent theory) ja transaktsioonikulude teoorial 
(transaction cost economics). Ferlie et al. (1996) märgivad, et NPM põhineb 
mikroökonoomikal ja uuel  institutsiooniökonoomikal. Hood (1991, 7) väidab 
retrospektiivselt, et NPM on süntees Saksa kameralismist ja Anglo–Saksi 
utilitarismist. NPMi sisuks on (Mastronardi 1998, 49–50; Schröter&Wollmann 
1998,  59, 63, viidatud Madise (2000) vahendusel):

a) üleminek tulemusjuhtimisele („väljundiorientatsioon” „sisendi-
orientatsiooni” asemel);

b) „kliendiorientatsioon” (teenindamisfi losoofi a ja „klientide” rahulolu halduse 
legitimatsioonikriteeriumina);

c) haldustegevuse „kuluorientatsioon” („teenuse” osutamise ja selleks tehtud 
kulutuste eest ühendatud vastutuse sisseseadmine);

d) „teenuse”- e „tooteorientatsioon” (kõigi riigi toimingute, nii arstiabi kui 
elamis- või saasteloa andmine, käsitlemine teenustena (toodetena)).

Nende eesmärkide saavutamiseks tuleb NPMi järgi kasutada järgmisi vahendeid:
a) õiguslike reeglite ja ülemuse korralduste asendamine ülesannete ja 

lepingutega, mille alusel on ülesande täitmise viisi võimalik vabalt valida;
b) strateegilise juhtimise (eesmärkide seadmine) ja operatiivse juhtimise 

(eesmärkide saavutamine) eraldamine;
c) ettevõtte juhtimise põhimõtete ülevõtmine riigiasutuste (mõnede autorite 

arvates ka kogu riigi) juhtimisel;
d) monoliitse halduse „tükeldamine” detsentraliseeritud, autonoomseteks 

osadeks, mis töötavad lepingute alusel;
e) asutustele ja ametnikele piiritletud eesmärkide ja tulemuse hindamise 

kriteeriumide seadmine;
f) ametnike isikliku loomingulisuse ja aktiivsuse ärakasutamiseks ametnikele 

suurema vabaduse ja sellele vastavalt vastutuse andmine;
g) loobumine üksikasjalikest eelarvetest (e vastutuse delegeerimine 

„eesliinile”);
h) meetodite väljatöötamine ametnike ettevõtlikkuse suurendamiseks;
i) konkurentsi elementide juurutamine halduses arvestusega, et konkurents 

tagab parema töökvaliteedi ning ressursside säästliku kasutamise.
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Lisa 2.  Traditsioonilise bürokraatia mudeli põhimõtted Weberi järgi 

Kõige väljapaistvamaks avaliku halduse teooria loojaks peetakse Maximilian Carl 
Emil Weberit (1864–1920), kes oli esimene teoreetik, kes lähenes kogu organisatsi-
oonile süsteemselt. Organisatsiooni mudeli lõi Weber Preisi armee, Rooma katoliku 
kiriku ja Vana-Egiptuse riigi eeskujul, sest need institutsioonid olid pika aja jooksul 
suutnud tõestada oma efektiivsust. Weber eeldas (1958, 215–216), et isiklikud 
emotsioonid (armastus, vihkamine) on elimineeritud, tegemist on impersonaalse 
süsteemiga, kus ametnikud määratakse kohtadele nende kvalifi katsiooni järgi. 

Weberilt pärinevad traditsioonilise bürokraatia mudeli põhimõtteid kajastavad 
kümme printsiipi, mille kohaselt avalik sektor on või peaks olema üles ehitatud 
järgmiselt (Tõnnisson 1998, 4):

 • poliitikute ja avalike haldajate või teenistujate vahel on selge piir. Poliitikud 
otsustavad avalike organisatsioonide ülesannete üle ja seavad eesmärke 
ning avalikud haldajad viivad ülesanded ellu;

 • avalike organisatsioonide juhtimine ja tegevus põhineb kirjalikel 
dokumentidel; 

 • ülesanded adresseeritakse reeglipäraselt ja järjepidevalt;
 • reeglid, mille alused avalikes organisatsioonides töötatakse on kas tehnilist 

või juriidilist laadi. Rõhutatakse spetsialistide tähtsust, mistõttu on vajalik 
väljaõpetatud personali olemasolu;

 • ülesanded ja funktsioonid on jaotatud eraldiseisvate üksuste vahel, millest 
igaüks omab vajalikku pädevust oma tegevuseks; 

 • ametnikud ja ülesanded on hierarhiliselt järjestatud, ametnike võimupiirid 
on kindlaks määratud; 

 • organisatsiooni ressursid on eraldatud ta liikmete kui indiviidide 
ressurssidest;

 • ametnik ei tohi ära kasutada oma positsiooni isiklikel eesmärkidel, ta peab 
tegelema vaid tööülesannetega;

 • avaliku sektori töötajate jaoks on neile pandud ülesannete täitmine 
kutsumuseks või rollist tulenevaks kohustuseks;

 • avalikus sektoris valitseb üks ja ainuke domineeriv huvi - avalik huvi, mis 
seab piirid nii poliitikas kui avalikus juhtimises.
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Lisa 3.  Eelarvestuse ja fi nantsaruandluse kontseptuaalne raamistik 

Eelarvete koostamise alusprintsiibid

 • Kõikehaaravuse põhimõte
brutoprintsiip, 
netoprintsiip;

 • Ühtsuse põhimõte
 • Universaalsuse põhimõte
 • Aastase kehtivuse põhimõte
 • Eelnevuse põhimõte
 • Tõepärasuse põhimõte 
 • Tasakaalustatuse põhimõte
 • Avalikkuse põhimõte
 • Selguse printsiip
 • Täpsuse printsiip
 • Spetsialiseerituse printsiip 

Allikas: Eesti Vabariigi ... 2008, 576 – 578.

Finantsarvestuse ja -aruandluse alusprintsiibid

 • Majandusüksuse printsiip
 • Jätkuvuse printsiip
 • Arusaadavuse printsiip  
 • Olulisuse printsiip 
 • Järjepidevuse ja võrreldavuse printsiip  
 • Tulude ja kulude vastavuse printsiip  
 • Objektiivsuse printsiip  
 • Konservatiivsuse printsiip
 • Avalikustamise printsiip  
 • Sisu ülimuslikkuse printsiip

Allikas: RPS §16.
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Lisa 4. Demingi PDCA-tsükkel 

Demingi (Shewharti) PDCA-ring ehk pideva parendamise tsükkel on õppiva 
organisatsiooni meetod arengu tagamiseks. PDCA-tsükkel on tuntud ka PDSA-
tsüklina, milles S tähendab „Study”

Joonis 11. Demingi PDCA-ring. 
Allikas: http://en.wikipedia.org/wiki/PDCA 

Samm 1: Planeeri (Plan) – (arengukava, tööplaanid) määratle eesmärgid 
ja protsessid, mis on vajalikud kliendi nõuete ja organisatsiooni 
poliitikaga kooskõlas olevate tulemuste saavutamiseks.

Samm 2:  Teosta (Do) – (tegevused eesmärkide saavutamisks) rakenda 
protsessid/tegevused.

Samm 3:  Kontrolli/uuri (Check) – (sisehindamise seire süsteem andmete 
kogumiseks) jälgi ja mõõda protsesse, nende vastavust poliitikatele 
ja eesmärkidele. Kogu fakte tegemaks kindlaks, kas eesmärgid on 
saavutatud, mittevastavuse korral selgita välja põhjused.

Samm 4:  Korrigeeri (Act, ka Adjust) – (kompleksne sisehindamine, 
parendustegevuste kavandamine) analüüside põhjal võta meetmed 
protsesside toimimise parendamiseks, takistamaks probleemide ja 
nende põhjustajate kordumist.

Samm 5:  Korda sammu 1, arvestades akumuleeritud kogemust.
Samm 6:  Korda sammu 2 ja järgnevaid samme.

Allikas: Deming „Out of the Crisis“ (1986, 88)
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Lisa 5.  Avaliku sektori organisatsioonide eelarvestust ja fi nantsaruandlust   
 reglementeerivate õigusaktide avatud loetelu

Õiguskorra kirjeldamisel ei ole kõik seadused võrdse jõuga. Üldise fooni loovad 
kogu õigusruumi kujundavad baas- ja raamseadused – PS, TsÜS, ÄS, VÕS, 
ATS, TLS jm. Majandusarvestuse korraldamist regelementeerivate õigusaktide 
esitamisel on tegemist avatud loeteluga, sest kõigi dokumentide esitamine oleks 
liiga ruumimahukas.

I. Eelarvete koostamist reglementeerivad
 • Eesti Vabariigi põhiseadus. VIII peatükk. Rahandus ja riigieelarve
 • Riigieelarve seadus
 • Riigi eelarvestrateegia (põhineb Rahandusministeeriumi majandus-

prognoosil)
 • Iga-aastaselt koostatav rahandusministri määrus riigieelarve koostamiseks 
 • Valitsemisalade arengukavad
 • jm

II. Finantsaruandlust reglementeerivad:
 • Raamatupidamise seadus  - jõustus 01.01.2003., seadust täiendatakse  

pidevalt
 • Riigi raamatupidamise üldeeskiri, jõustus 01.01.2004.
 • RTJ 0 kuni RTJ 17 (va RTJ 16 “Segmendiaruandlus”, mis on kehtetu). 

Riigikohtu otsusega on RTJd kuulutatud soovituslikeks. 
 • jm

III. Maksundust reglementeerivad
 • maksukorralduse seadus
 • kohalike maksude seadus
 • tulumaksuseadus
 • käibemaksuseadus
 • sotsiaalmaksuseadus
 • töötuskindlustusseadus
 • jm

IV. Auditit ja sisekontrolli reglementeerivad
 • Eesti Vabariigi põhiseadus. XI peatükk. Riigikontroll
 • Riigikontrolli seadus
 • Audiitortegevuse seadus, auditeerimiseeskiri
 • ISA Rahvusvahelised auditeerimise standardid (Eesti), kokku 44 standardit 
 • Eelnimetatud punktis nimetatud standarditega katmata osas muud 

siseaudiitori kutsetegevusega seotud standardid, mis kehtestatakse 
rahandusministri määrusega

 • jm
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V. Tehingute seaduslikkust reglementeerivad
 • Riigieelarve seadus
 • Riigihangete seadus
 • Riigivaraseadus
 • ATS
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Lisa 6.  Eesti riigieelarve tasakaal 2005–2014

Joonis 12. Eesti riigieelarve tasakaal 2005–2014.  
Allikas: Rahandusministeerium

Märkus: aastad 2011.–2014. on prognoositud
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Lisa 7.  Eesti riigieelarve tulude ja kulude kasv 2005–2015 

Joonis 13. Eesti riigieelarve tulude ja kulude kasv 2005–2015. 
Allikas: Rahandusministeerium, Sven Kirsipuu

Märkus: aastad 2011.–2015. on prognoositud
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Lisa 8.  Avatud intervjuu probleemistik Tallinna linna fi nants-juhtimise   
 korraldamisest

Autor intervjueeris 2011.a. märtsikuus nelja Tallinna Linnavalitsuse juhtivat 
fi nantsspetsialisti. Uurimuse eesmärgist tulenevalt kuulusid valimisse ainult 
spetsialistid, kes omavad vastavat haridust ning pikaajalist erialast töökogemust. 
Uurimismeetodina kasutas autor avatud teemaintervjuud grupis. Meetodi valiku 
põhuseks oli see, et uurimisteema on keeruline ja tundlik, mistõttu esitatud 
küsimused eeldavad pikki ja põhjalikke vastuseid.                     

Avatud intervjuu käigus esitas autor järgmised küsimused:

1. Kes on Tallinna linna eelarveprotsessi peamised osalised?
2. Kuidas jaotub poliitiline võim eelarveprotsessi osaliste vahel ja kes omavad 

otsustavat mõju lõplike eelarveotsuste vastuvõtmisel?
3. Kuidas mõjutab parteipoliitiline võim eelarveotsuste sisu?
4. Millised on parteipoliitikast tulenevad prioriteetsed valdkonnad?
5. Kas prioriteetsed valdkonnad on viimaste aastate jooksul oluliselt muutunud?
6. Kas eelarveotsuste tegemisel arvestatakse tegevuste, programmide vms 

tulemuslikkust?
7. Kui tulemuslikkust arvestatakse, siis kuidas on korraldatud tulemuslikkuse 

mõõtmine?
8. Mil määral arvestatakse avalikkuse nõudmisi pakutavate teenuste osas?
9. Millist informatsiooni tuleks lisada, et parandada eelarveotsuste kvaliteeti?
10. Kuidas toimus eelarvekärbete tegemine ja kes mõjutasid lõppotsuseid?
11. Kuidas toimub tekkepõhise eelarve edastamine riiklikku infosüsteemi, 

süsteemide ühitamine ning millised probleemid on tekkinud?
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Lisa 9.  Sõnastik

Ad hoc (ld) - “selleks”, (spetsiaalselt) selle asja jaoks,  selleks otstarbeks v juhuks

Administratiivne kontrollisüsteem (halduskontrollisüsteem) (administrative 
control system) - toimingute seeria, mis sisekontrolli süsteemi lahutamatu osana 
tagab haldusprotseduurid, mis on vajalikud juhtimisotsuste tegemiseks ning 
kõrgeima võimaliku majandusliku ja administratiivse tõhususe ja halduspõhimõtete 
elluviimise kindlustamiseks, sõltumata seotusest rahaasjadega.

Agenditeooria e. normatiivne esindamisteooria (principal-agent theory) 
on neoklassikalise käsitluse otsene jätk kahe subjektiga (esindaja-esindatav; 
ka tellija-täitja), kes mõlemad maksi meerivad oma individuaalset kasu teatud 
lisa tingimustel. Printsi piaal (esindatav, tellija) teab esindaja (agendi, täitja) 
kasufunkt siooni, kõiki tulevasi keskkonnaseisundeid ja nende tõenäosusi, samuti 
agendi kõiki tegevusalternatiive. See vastu ei tea ta agendi konkreetset aktsiooni 
pärast lepingu sõlmimist või üksikute agentide teadmisi ja oskusi enne lepingu 
sõlmimist. Ta eeldab aga, et agent maksi meerib oma kasu vastavalt kujunevale 
olukorrale. Sellistes tingi mustes valib printsi piaal oma kasu maksimeerivad 
lepingu tingi mused ja pakub neid agendile, kes kas nõustub või keeldub lepin gust. 
Agenditeooria väidab, et esindatava heaolu ei ole võimalik maksimeerida, sest 
esindataval ja esindajal on erinevad eesmärgid ja erinevad eelsoodumused riski 
kandmiseks. Sellel teoorial põhineb NPMi oluline väide, et riigi toimivust ei ole 
võimalik parandada avaliku teenistuse eetika taastamise teel, ja NPMi jagunemine 
kaheks suunaks – managerialismiks ja marketisatsiooniks. 

„Alt üles“ meetod (bottom-up method) – eelarvestamise meetod, milles 
eelarvestamisel alustatakse alumiste juhtimistasandite eelarvete väljatöötamisest.

Arengukava (policy) – organisatsiooni toimimise alusdokument, milles 
sõnastatakse visioon, missioon, arengueesmärgid ja prioriteedid valdkondade 
kaupa, tegevuskava pikemas ja lühemas perspektiivis ning terviklik rahastamisplaan

Aruandlus (accountability) – ASO kohustus anda aru oma rahaliste ja 
programmiliste ülesannete täitmise kohta avalikkusele, parlamendile ja teistele 
huvirühmadele (Governmental ... 2003).

Arvestusobjekt (accounting object) – objekt, mille osas toimub eelarvestamine ja 
fi nantsaruandlus. Arvestusobjektiks võib olla konkreetne asutus, tegevuspiirkond, 
valdkond, selgelt määratletud eesmärgiga tegevuste kogum jne. 

Arvestuspoliitika (accounting policy) – järgitavad arvestusprintsiibid, reeglid, 
kontseptsioonid, tavad ja meetodid.
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Auditistandardid (auditing standards) - auditistandardid annavad audiitorile 
minimaalsed juhised aitamaks kindlaks teha auditi faasid/etapid ja protseduurid 
(menetlused), mida tuleb auditi eesmärgi täitmiseks rakendada. Need on 
kriteeriumid ehk mõõdupuu, millega hinnatakse auditi tulemuste kvaliteeti.

Avalik haldus (public administration) on täidesaatva riigivõimu tegevus. Avalik 
haldus keskendub riigi tegevuse korraldamisele, selle institutsionaalsele aspektile.
Erialakirjanduses on tüüpilised järgmised avaliku halduse määratlused:

 • avalik haldus formaalses mõttes on haldusorganite kogu tegevus, vaatamata 
selle materiaalsele sisule. Siia kuuluvad peale materiaalselt mõistetud 
halduse ka teised riikliku tegevuse liigid; 

 • avalik haldus materiaalses mõttes on haldustegevus, s.o. riikliku tegevuse 
liik, mida teostavad peamiselt haldusorganid ja teised haldusinstitutsioonid. 
Avalik haldus materiaalses mõttes on täidesaatev tegevus, mis on riigi üks 
põhifunktsioone; 

 • avalik haldus organisatsioonilises mõttes. See on avalik haldus haldus-
organisatsiooni tähenduses, mis koosneb avaliku halduse kandjatest, 
haldusorganitest jt. haldusinstitutsioonidest. Avaliku halduse kandjaks võib 
olla riik või mõni muu avaliku võimu kandja, näiteks kohalik omavalitsus. 

Avalik huvi (public interest) – avalik huvi on erahuvidest kõrgemal olev 
väärtuskategooria (A. Almann). 

Avalik hüve (public amenity) on see, millest on huvitatud riigi kui kogukonna 
liikmed tervikuna. Hüve on avalik siis, kui see puudutab enamiku ühiskonnaliikmete 
heaolu või suuremate sotsiaalsete gruppide hüve. 

Avalik sektor (public sector) -  ühest avaliku sektori määratlust ei ole olemas. 
Kirjanduses eksisteerib kolm erinevat määratlust (Kuhry 2003):

 • juriidiline määratlus – avalik sektor hõlmab valitsusasutusi ja kõiki avalik-
õiguslikke organisatsioone;

 • rahanduslik määratlus – lisaks eelnimetatutele hõlmab avalik sektor ka 
eraõiguslikke organisatsioone, mida suures osas rahastatakse riiklikest 
vahenditest, näiteks haridus- ja tervishoiuteenust osutavad sihtasutused;

 • funktsionaalne määratlus – avalik sektor hõlmab kõiki organisatsioone 
avaliku halduse, sotsiaalkindlustuse, avaliku korra tagamise, haridus-, 
tervishoiu-, sotsiaal- ja kultuuriteenuste valdkonnas, olenemata nende 
rahastamisallikast ja teenuse osutaja õiguslikust vormist.

Avalikku sektorit võib määratleda ka näiteks tema komponentide loetelu kaudu. 
Eestis kuuluvad avalikku sektorisse valitsussektor ja muu avalik sektor (riigi 
valitseva mõju all olevad asutused, mille peamine sissetulekuallikas ei ole 
riigieelarve). 
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Avaliku sektori organisatsioon (public sector organisation). Avaliku sektori 
organisatsiooni all mõistetakse käesolevas uurimuses valitsussektori (keskvalitsus 
ja KOV üksused) organisatsioone, mille asutaja põhiseaduse alusel on riik, millega 
kaasnevad riigile õigused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade 
toimimise tagamiseks ning mida Täielikult või osaliselt fi nantseeritakse vastavalt 
riigi või KOV üksuse eelarvest.

Avaliku sektori majandusarvestus (governmental accounting) - üldmõiste, mis 
tähendab majandusarvestuse üldaktsepteeritud arvestuspõhimõtete, -süsteemide ja 
–meetodite kohandamist ja rakendamist avaliku sektori organisatsioonides. 

Avalik teenus (public service) - on teenus, mille osutamine on seadusest või 
üldlevinud praktikast tulenevalt avaliku sektori üksuste ülesanne. (RTJ 17 §5; 
KOKS §6)

Avalike teenuste üleandmine e. funktsioonisiire (outsourcing). Olukord, 
kus avalik võim annab avaliku teenuse täideviimise üle eraettevõttele, 
mittetulundusühendusele või teisele avaliku võimu asutusele, kuid säilitab kontrolli 
ja vastutuse teenuse pakkumise üle. 

Avaliku valiku teooria (ka uus poliitiline ökonoomia, ka poliitika majanduslik 
teooria) (public choice theory) - rakendab majanduslikku analüüsi politoloogias 
(riigiteooria, valimisreeglid, valimiskäitumine, parteipoliitika, büro    kraatia jm.). 
Avaliku valiku teooria  järgi maksimeerivad asjaosalised oma kasu kitsenduste 
raames. Näiteks on selle teooria järgi kohaliku omavalitsuse jaoks optimaalne 
elanikkonna suurus, mis põhineb kohalike maksude ja pakutavate avalike 
teenuste suhtel. Teooria järgi valivad inimesed enda vabal tahtel sobiva elukoha, 
lähtudes sellest, milline omavalitsus rahuldab nende vajadusi kõige paremini. 
Kandes avaliku valiku teooria üle poliitikute ja bürokraatide käitumisele, järgivad 
poliitikudki eelkõige oma huve, mis ei pruugi alati seostuda rahaga. Näiteks huvi 
võimu, karjääri, avaliku tuntuse vastu jms. 

Avatud intervjuu (ka struktureerimata intervjuu) – intervjuu, mis sarnaneb vabale 
vestlusele, kus intervjueerija suunab intervjueeritavat konkreetsel teemal rääkima 
ja seisukohti põhjendama, esitades täpsustavaid, teemat ning intervjueeritava 
mõtteid ja seisukohti avavaid küsimusi.
   
Avatud (lahtine) süsteem (open system, forced system) – süsteem, mis suhtleb 
ümbritseva keskkonna või teiste süsteemidega (saab neilt mõjutusi). Orienteeritud 
süsteemis tähendab see mittenulliliste väärtustega sisendmuutujate olemasolu. 
Juhtimistehnikas kasutatakse terminit ka katkestatud tagasisideahelaga süsteemi 
tähenduses.

Baasiline eelarvestamine (baasist lähtuv, traditsiooniline, ajalooline, iibeline 
eelarvestamine) (base budgeting, incremental budgeting) – eelarvestamise meetod, 
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mis võtab järgnevate perioodide eelarvestamisel aluseks baasperioodi tulemused 
ja kasutab neid eelarvestamisel „baasina“.

Digitaalajastu valitsemine (digital era governance) - põhineb kolmel 
võtmeelemendil: reintegratsioon (strateegiliste teenuste tagasi valitsuse 
kontrolli alla toomine); vajadustepõhine holism (valitsuse reorganiseerimine 
eriliste kliendigruppide ümber); ja digitaliseerimine (täielik riigi IT potentsiaali 
ärakasutamine valitsemise ümberkujundamisel).

Dihhotoomia (dichotomy) – kahekshargnemine. Loogikas -  liigitus, mõiste mahu 
järjestikune liigitamine kaheks vasturääkivaks mõisteks.

Diskretsioon (discretion) – ametniku isiklikul äranägemisel temale eraldatud 
pädevuse piires vastuvõetud otsuse järgi toimimine.

Dünaamiline süsteem (dynamic system) – süsteem, milles esinevad ajaliselt 
muutuvad protsessid (siirdeprotsessid), so aeg on üheks süsteemi mudeli muutujaks. 
Dünaamilise süsteemi mudel seob muutujate väärtusi erinevatel ajahetkedel või 
muutujate tuletisi. Mudeli eripärast tingituna tekivad teatud seaduspärasusega 
kulgevad ajalised protsessid süsteemis.

Eesti riigi raamatupidamise aastaaruanne – Valitsuse aruanne riigi fi nantsseisu ja 
-tulemuste esitamiseks ning fi nantsplaneerimise ja -kontrolli täiustamiseks. Selles 
esitatud andmed on tekkepõhised (Riigi majandusaasta ... 2010, 5). Aruanne annab 
ülevaate riigiasutuste, kohalike omavalitsuste ja nende allasutuste, sihtasutuste 
ja riigile kuuluvate äriühingute varadest ja kohustustest ning majandamise 
efektiivsusest. 

Eelarve (budget) - erinevatel eesmärkidel koostatud formaalne tulevaste perioodide 
tegevuskava, milles määratletakse organisatsiooni strateegiliste eesmärkide 
saavutamiseks vajalikud olulisemad tegevused ja ressursid ning nende kasutamine 
nii rahalistes kui ka mitterahalistes näitajates. 

Eelarveklassifi kaator (budget classifi er) – dokument, mis kehtestab ühtsed 
nõuded eelarvestamises ja fi nantsarvestuses kasutatavatele arvestusobjektidele (sh 
nende tasemetele) ning arvestusobjektide kasutamisele erinevates protsessides, 
millest lähtudes riigiasutused korraldavad alates 2013. aastast standardiseeritud 
majandusarvestuse tarkvara kasutuselevõtu järgselt asutuse eelarvestamise, 
fi nantsarvestuse ja aruandluse.

Eelarvestatud bilanss (budgeted balance sheet) – eelarve, mis kajastab 
eelarveperioodi alg- ja lõppkuupäeva seisuga raamatupidamis kohustuslase 
fi nantsseisundit (vara, kohustusi ja omakapitali).
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Eelarvestatud kasumiaruanne (tulude ja kulude eelarve) (budgeted income 
statement) – eelarve, milles eelarvestatakse raamatupidamiskohustuslase 
eelarveperioodi majandustulemust (tulusid, kulusid ja kasumit või kahjumit).

Eelarvestatud rahavoogude aruanne (budgeted statement of cash fl ows, 
budgeted cash fl ow statement) – eelarve, mis kajastab raamatupidamiskohustuslase 
eelarveperioodi rahavoogusid (raha ja raha ekvivalentide laekumisi ja 
väljamakseid).

Eelarvestussüsteem (budgeting system) – eelarvete koostamise ja nende täitmise 
aruandluse protseduurid.

Eelarvesüsteem (budget system) - majandussuhetel ja juriidilistel normidel 
põhinev riigi territoriaalüksuste ja valitsusasutuste eelarvete kogum (Wildavsky 
1964, 2).  Wildavsky (1964) kirjeldab eelarvesüsteemi kui sotsiaalsete ja 
juriidiliste suhete võrgustikku, kui riigi rahaliste vahendite kasutamise kohta 
sõlmitud formaalsete ja mitteformaalsete lepingute  süsteemi. Hilisemad teadlaste 
eelarvesüsteemi määratlused ei ole andnud Wildavsky (1964) käsitlusele 
lisaväärtust, välja arvatud Bovairdi (2004) esitatu, milles mõistet avardatakse 
avaliku sektori ja äriorganisatsioonide partnerlusprojektide (PPP) lisamisega. 
Olson et al. (1998), Guthrie et al. (2005) ja Osborne (2010) iseloomustavad 
nimetatud partnerlusprojekte kui komplitseeritud lepingulisi suhtevõrgustikke, 
kus toimivad nii vertikaalsed (riik, kohalik omavalitsus) kui ka horisontaalsed 
(mitmesugused avalikud teenused) suhted ja mille eesmärk on avaliku sektori 
organisatsioonide tegevuse võimendamine ärisektori kogemuste ja ressursside 
kaasamise ning funktsioonisiirete kaudu. 

Eesti hea raamatupidamistava (Estonian GAAP) – rahvusvaheliselt tunnustatud 
arvestuse ja aruandluse põhimõtetele tuginev raamatupidamistava, mille põhinõuded 
kehtestatakse raamatupidamise seadusega ning mida täiendavad Raamatupidamise 
Toimkonna juhendid ning riigi, riigiraamatupidamiskohustuslaste, kohaliku 
omavalitsuse üksuste, muude avalik-õiguslike juriidiliste isikute ning teiste 
raamatupidamiskohustuslaste, kelle üle eelnimetatud isikutel on otseselt või 
kaudselt või teiste valitseva või olulise mõju all olevate isikute kaudu valitsev 
mõju, puhul ka riigi raamatupidamise üldeeskirjas sätestatud nõuded.

Eetika (ethics) – reeglid, mille abil iseloomulikud ideaalid kantakse üle 
igapäevasesse tegevusse

Eetos (ethos) – ideaalide koondsumma, mis määrab ära avaliku teenistuse üldise 
kultuuri või kõlbelise taseme.

Element (element) – süsteemi osis, mida saab vaadelda tervikuna selle süsteemi 
struktuuri või käitumist uurides ja süsteemi mudelit koostades. Samal ajal võib 
element tegelikult evida sisemist struktuuri ja sellega seotud omadusi, mis aga 
vaadeldava süsteemi jaoks ei osutu oluliseks.



171

Emergentsus on mingi asja (sealhulgas omaduse või seaduse) omadus, mis seisneb 
selles, et ta ilmneb tänu mingite muude (tavaliselt fundamentaalsemate) asjade 
olemasolule, kuid ei taandu nendele asjadele. Mereste (1987) järgi väljendub 
süsteemi emergentsus tõsiasjas, et süsteemi omadused ei taandu tema osiste 
omadustele.

Esindusdemokraatia (representative democracy) - valitsemise selline korraldus, 
kus ühiskonna või ühenduse liikmed kasutavad võimu enda poolt valitud (või nt. 
loositud) esindajate kaudu. Esindusdemokraatias kuulub riigivõim küll rahvale, 
kuid riigivõimu teostavad tema nimel riigiorganid. Demokraatia põhimõte 
on suunatud riigivõimu legitiimsusele – tagamaks legitiimsust, peavad kõik 
riigivõimu otsustused ja tegevus olema tagasiviidavad rahva tahtele, rahvas 
peab saama efektiivselt mõjutada riigivõimu teostamist. “Demokraatia printsiip 
hõlmab organite moodustamise, legitimeerimise ja kontrolliga seonduvad 
küsimused ning mõjutab kõiki poliitilise tahte kujunemise astmeid” (Eesti 
Vabariigi põhiseaduse kommenteeritud väljaanne (2008, 115) § 10 kommentaar, 
punkt 3.3). Esindusdemokraatia eeliseks on otsustamise praktilisus võrreldes 
võimu kasutamisega otse liikmete poolt; probleemiks on oht, et esindajad 
kaugenevad eesmärkidest ja muredest, mis neid valinud liikmete jaoks on olulised. 
Kuna valimistel pole võimalik arvestada kandidaatide seisukohtadega igas 
üksikküsimuses, ei ole esindajatele nende kõigi osas selget mandaati antud ja nad 
peaksid otsuste langetamisel arvesse võtma vastava valdkonnaga seotud inimeste 
ja ühenduste seisukohti. Esindusdemokraatia täiendamiseks on nii riigi, kohaliku 
omavalitsuse kui ka organisatsiooni tasanditel püütud arendada osalusdemokraatia 
erinevaid vorme. 

Ettevõtte haldamine (corporate governance) - hõlmab ühelt poolt kõiki ettevõttega 
seotud huvigruppe – juhtkonda, aktsionäre, töötajaid, kreeditore, peamisi kliente 
ning omavalitsusüksusi – kes omavahelise koostoime tulemusena määravad 
ettevõtte strateegia. Teiselt poolt vajab ettevõtete haldamine ka riigipoolset toetust, 
kuivõrd ettevõtte strateegiat saab ellu viia üksnes seaduste, normide ja muude 
reeglitega kitsendatud raamistikus. Avalikus sektoris mõistetakse seda lisaks 
sisemisele korraldusele ka poliitika määrajate ning poliitika elluviijate (juhtkond) 
koostoimimisena. 

Ex ante (ld), eelnev, ennetav.

Ex post (ld), järgnev, pärastine.

Finantsarvestus (fi nancial accounting) - süsteemne fi nantsaruannete 
koostamise protsess, mille käigus toimub organisatsiooni majandustehingute 
andmete määratlemine, mõõtmine, registreerimine, rühmitamine, töötlemine. 
Finantsarvestus on osa majandusarvestusest. Finantsarvestust ja raamatupidamist 
ei saa käsitada sünonüümidena, kuigi selline arusaam on laialt levinud. Vt ka 
märksõna „raamatupidamine“.  
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Finantsaruandlussüsteem (fi nancial reporting system) - majandustehinguid 
puudutava usaldusväärse teabe koostamise ja esitamise protseduurid. 
Finantsaruandlussüsteem on majandusarvestussüsteemi osis. 

Finantsjuhtimine (fi nancial management) – fi nantsressursside juhtimise protsess, 
mis hõlmab eelarvestamist, fi nantsarvestust ja -aruandlust, äririskide analüüsi ja  
maandamist. 
Interdistsiplinaarne  teadusharu, milles on põimunud omavahel fi nantsarvestus, 
juhtimisarvestus, investeeringud, juhtimisteooria, statistika, ökonomeetria. 

Finantsjuhtimissüsteem (fi nancial management system) – organisatsiooni 
tegevuse fi nantseerimise ja fi nantsressursside kasutamise planeerimise süsteem.

Halduspoliitika (public policy) – riigi tahtlik ja eesmärgistatud tegevus mingite 
eesmärkide saavutamiseks. Halduspoliitika all võib mõista ka kõiki parlamendi, 
keskvalitsuse, kohaliku omavalitsuse ning teiste avaliku sektori organisatsioonide 
tegevusi, mille eesmärgiks on soodustada, säilitada või takistada teatud asjaolude 
arengut ühiskonnas.

Hea valitsemistava (good governance) – tõhus ja õiglane avalik haldus. Hõlmab 
selliseid põhimõtteid nagu õigusriiklus, avaliku sektori aruandekohustus üldsuse 
ees, selgus ja arusaadavus otsuste tegemisel, tulemuslik otsuste rakendamine, 
osalusdemokraatiale tuginemine ja konsensusele orienteeritus, avalike teenuste 
osutamine mõistliku aja jooksul, võrdne kohtlemine ja kaasatus. 

Hea valitsemistava standard (good governance standard) – põhimõtted, 
mille on välja töötanud ja 2005. aasta jaanuaris avaldanud avaliku sektori hea 
valitsemistavaga tegelev sõltumatu komisjon (Suurbritannia The Offi ce for Public 
Management’i (OPM) ja Chartered Institute of Public Finance and Accountancy 
(CIPFA) koostööprojekt).

Hermeneutika (hermeneutic) - (kr hermeneia „seletus, tõlgendus“) teksti tõelise 
mõtte mõistmise õpetus. Hermeneutika lähteseisukohad: uuritakse teksti tervikuna 
(hermeneutiline ring); teksti uuritakse kultuurilis-ajaloolisel taustal; tekst on autori 
ja lugeja dialoog; teksti tõlgendus sõltub uurija ajaloolisest vaistust, kogemusest 
ning valmidusest dialoogi astuda.
 
Heuristika (heuristics) - (kr heuriskö “leian”) avastusõpetus, uue avastamise 
(teaduses) ja teadmiste omandamise (õppimises) võttestik; teadusharu, mis 
käsitleb avastamismeetodeid ja loova mõtlemise eripära. Uuritakse võtteid, mille 
abil on õnnestunud leida mingi praktilise või teoreetilise probleemi ligikaudne, 
kuid kiire lahendus. Rakendatakse ajurünnakut, tööhüpoteese ning modelleerimist, 
sh matemaatilist, mõttelist ja arvutieksperimenti.  
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Holism (holism) - vaatepunkt, et kõik looduslik on seotud kõige muuga ja et iga asi 
on osa tervikust, mis on palju olulisem kui osad, mis selle terviku moodustavad. 

Huvigrupp (interest group, stakeholders) – kodanike või organisatsioonide rühm, 
mis mõjutab tegevusi avalikus sektoris või on ise mõjutatud ettevõtte strateegiast, 
saavutamaks ettevõtte poolt püstitatud eesmärke.

Häiring (disturbance, perturbation) – süsteemile kontrollimatult toimivad 
tundmatu algupäraga signaalid (välistoimed), enamasti juhusliku iseloomuga. 
Sageli on ka häiringu rakenduskoht süsteemis ebaselga. Häiringuid saab käsitleda 
väljundsignaali tundmatu komponendina. Süsteemi mudeleis neid kirjeldatakse 
tihti teatava (juhusliku) sisendisse taandataud ekvivalentse lisasignaalina.

Informatsioon (information) – andmed, mida on kogutud, töödeldud ja 
interpreteeritud lähtudes kasutaja vajadustest.

Infosüsteem (information system) – omavahel sidestatud ja mitmel tasemel 
eksisteerivate andmete funktsioonide, protsesside, sündmuste, asukohtade ja 
väärtuste süsteem; inimestest, seadmetest ja programmidest moodustuv tervik, 
mille abil püütakse arendada ja tõhustada toimimist; organisatsiooni või ettevõtte 
info- ja süsteemitöö korralduse, meetodite ja vahendite kogusumma.

Infotehnoloogia (information technology) seadmed, sealhulgas arvutid, mida 
kasutatakse andmete käsitlemiseks ja töötlemiseks.

Institutsioonide ja organisatsioonide vahekorda on analoogiat kasutades 
selgitanud D. North, öeldes, et “institutsioonid on mängureeglid, organisatsioonid 
on mängijad”. Organisatsioonid on institutsioonid koos nende kasutajatega (North 
1990). Institutsiooniökonoomika teaduslikul kontseptsioonil põhineva käsitlus 
võimaldab institutsioone mõista kui “asju, mis kujundavad käitumist” (Lundvall 
1992), nagu reeglid, normid, tavad, harjumused, ootused, seadused jne.

Institutsiooniteooria  majandusteaduslik lähenemine on uus institutsiooni-
ökonoomika (New Institutional Economics), mille alged tekkisid 1930-tel aastatel. 
Populaarseks muutus see paradigma 1970-tel aastatel. Institutsiooniökonoomikas 
nähti alternatiivi tolleks ajaks üliabstraheerituks ja ülimatematiseerituks muutunud 
neoklassikalisel paradigmal põhinevale “mainstream”-majandusteadusele, 
mis käsitles majanduse toimimist lihtsustatud, tegelikkusele mittevastavas 
keskkonnas. Transaktsioonikulud, omandiõigus ja lepingulised suhted on uue 
institutsiooniökonoomika võtmesõnad.

Integreeritud eelarvestus- ja fi nantsaruandlussüsteem – avalike 
organisatsioonide fi nantsjuhtimissüsteem, milles eelarvestus ning fi nantsaruandlus 
toimub tekkepõhise arvestusprintsiibi järgi. Ühtsetel arvestusalustel toodetud 
andmetest moodustub ristkasutatav andmepank, mis sisaldab võrreldavaid tulevikku 
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(eelarvestamine, strateegiline planeerimine) ja minevikku (fi nantsaruandlus) 
iseloomustavaid andmeid. Andmeid saab kasutada kõikehõlmava majandusanalüüsi 
teostamiseks, mille tulemused võimaldavad parandada nii poliitiliste kui ka 
majanduslike juhtimisotsuste kvaliteeti. 

Investeeringute eelarve (capital budget) – eelarve, mis sisaldab detailseid 
eelarveid koos ajakavaga kõrgema maksumusega varade (ettevõtted, allüksused, 
kinnisvara, põhivara) soetamiseks ning põhivarade renoveerimiseks ja remondiks. 

Investeeringute eelarvestamine (capital budgeting) – oluliste pikaajaliste 
projektide, mis nõuavad suuri investeeringuid ja mille tulud ning kulud ulatuvad 
kaugele tulevikku, identifi tseerimis-, hindamis- ja valimisprotsess

Juhtimine (management) – protsess, mis võimaldab saavutada organisatsiooni 
eesmärke oma ressursside planeerimise, organiseerimise ja kontrollimise kaudu.
Lorents määratleb juhtimisena „tegevust, mis seisneb vastavate tegurite 
rakendamises süsteemide üleminekutel antud olekutest soovitud ehk ettemääratud 
olekutesse“ (Lorents 2001, 121).  

Juhtimine eesmärkide ja eelarvete kaudu (JEEK) (management by goals and 
budgets) – juhtimismeetod, mis ühendab eesmärkide kaudu juhtimise põhimõtted 
ja konkreetsed juhtimise eelarved.

Juhtimisarvestus (management accounting, managerial accounting) – info 
kogumine, klassifi tseerimine ja aruannete koostamine eelkõige sisetarbijatele. 
Erinevalt fi nantsarvestusest ei lähtuta juhtimisarvestuses kindlaksmääratud 
arvestusprintsiipidest ja õigusaktidest. Juhtimisarvestuse infosüsteemi loomine 
jääb ettevõtte juhtide otsustada. Juhtimisarvestus on laiahaardelisem kui 
fi nantsarvestus.

Juhtimislik tulemusvastutus (managerial accountability) (vt Pollitt&Harrisson 
1992) – nõuab organisatsiooni juhtimise ja tulemuste kontrolli detailset 
läbimõtlemist ning informatsiooni kolmest aspektist lähtudes: 

 • organisatsioonisisese vastutuse jaotumine; 
 • püstitatud eesmärkide ja saavutatu vastavus;
 • ressursside kasutamise mõjusus. 

Järelevalve (supervision) - oluline auditeerimisnõue, mis hõlmab eeskirjadeko-
hast juhtimist, juhendamist ja kontrolli kõikides auditi faasides, et tagada asja-
kohane ja tõhus tegevuste, protseduuride ning testide seos eesmärkidega, mida 
tahetakse saavutada.

Jätkusuutlikkus (sustainability) - organisatsiooni lõputu toimimine, mis sõltub 
ja põhineb organisatsiooni funktsioonidel ja organisatsiooni struktuurielementide 
vahelistel seostel ning on suunatud pikaajaliste eesmärkide saavutamisele piiratud 
ressursside säästliku kasutamise abil. 
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Kaizen eelarvestamine (Kaizen budgeting) – eelarvestamise meetod, milles väi-
keste täienduste ja täiustamistega muudetakse eelarvet pidevalt pingelisemaks, 
lähtudes tegelikest tulemustest.

Kameralistika (cameralistics) -  haldus-, majandus- ja rahandusalaste teadmiste 
kogum 17. – 18. saj. Saksamaal.

Kassapõhine arvestusprintsiip (cash basis accounting) – majandustehingute fi k-
seerimine  siis, kui majandustehinguga seotud raha laekub või tasutakse. 

Kassapõhise riigieelarve planeerimine – tulud, kulud, investeeringud ja fi nant-
seerimistehingud planeeritakse selle asutuse eelarves, kellele laekub raha või kes 
teostab makseid.

Keskvalitsus – Eestis kuuluvad keskvalitsusse põhiseaduslikud institutsioonid, 
valitsusasutused (sh ametid ja inspektsioonid), valitsusasutuste hallatavad asutu-
sed, avalik-õiguslikud juriidilised isikud, sihtasutused, mittetulundusühingud, äri-
ühingud jm

Kohalik omavalitsus (local government) – kohalik omavalitsus (KOV) tähendab 
kohalike võimuorganite õigust ja võimet seaduse piires ja kohalike elanike huvides 
korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast ühiskonnaelust 
Eestis kuuluvad kohalikku omavalitsusse ametiasutused,  omavalitsuste hallatavad 
asutused, sihtasutused, mittetulundusühingud ja äriühingud. 

Kohaliku omavalitsuse haldusala – kohalik omavalitsus ja kohalike omavalit-
suste omandis olevad muu avaliku sektori asutused.

Kohaliku omavalitsuse tulud – on tulud, mida kohalik omavalitsus või riik ko-
gub kohaliku omavalitsuse ülesannete täitmiseks.

Kohalikele omavalitsustele edasiantavad tulud – on riigi poolt kogutavad ja 
riigi poolt kohalikele omavalitsustele ülekantavad, riigieelarves tuluna ja kuluna 
planeeritavad ning kohalikule omavalitsusele nende ülesannete täitmiseks laeku-
vad tulud.

Konto (account) – fi nantsarvestuse abivahend, mida kasutatakse jooksvate majan-
dustehingute liigitamiseks, üleskirjutamiseks ja kokkuvõtete tegemiseks.

Kontoplaan (chart of accounts) – majandusüksuse kontode täielik ja süstemati-
seeritud loetelu. 

Kontseptsioon (conception) – teoreetiliste lähtealuste süstematiseeritud kogum, 
mis kujutab endast metodoloogiliste põhimõtete kompleksi. 
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Koondeelarve (master budget) – terviklik ja süsteemne eelarvete kogum, millele 
organisatsioon tugineb lühiperioodil, et viia ellu eesmärkide saavutamiseks vaja-
likud strateegiad.
 
Kriitilised edufaktorid (critical success factors, critical success variables) – pii-
ratud arv olulisemaid strateegia komponente ja faktoreid (valdkondi, mõjureid, 
tegureid), milles tulemuste saavutamine eeldusel, et tulemused on küllalt head, 
tagab eduka konkurentsivõime.

Kuluarvestus (cost accounting) – tööriist, mille abil struktureeritakse erinevate 
kulukandjate maksumust puudutav info. Eristatakse traditsioonilist kuluarvestust 
(TCA), tegevuspõhist kuluarvestust (ABC), Kaizen kuluarvestust.

Kuluarvestussüsteem (cost accounting system) – kulude arvestuses kasutatavad 
meetodid, põhimõtted, eeskirjad, juhendid, protseduurid, reeglid ja tegevused, mis 
on vajalikud kulude juhtimiseks ja arvestuseks.

Kulukandja – (cost object) objekt, mille kulusid eraldi mõõdetakse ja arvestatak-
se. Kulukandjaks võib olla nt toode, teenus, kaup, protsess, organisatsiooni allük-
sus.
 
Kulukäitur – (cost driver) iga mõjur, sündmus, koefi tsient, tegur, tegevus või muu 
faktor, mis põhjustab muutusi kuluobjektis, väärtusahelas, protsessis, tegevuses ja/
või ressurssides ning nende kasutamises, kuludes ja/või tuludes ning mille alusel 
jaotatakse üldkulud kuluobjektidele (Mereste, 2003).  

Kulupõhine eelarvestamine (cost-based budgeting, line-item budgeting) – eelar-
ve koostamine kulunormi põhimõttel. Vastavalt riigi tulude laekumisele määratak-
se eelarve mahu muutumise protsent, mis korrutatakse läbi eelmise eelarveaasta 
kuluartikliga. Kulupõhise eelarve puhul keskendutakse projektide järjepidevuse-
le, mitte tulemusele. Kulupõhine eelarvestamine on üks vanimaid eelarvestamise 
meetodeid maailmas.

Kõrgeim kontrolliasutus (Supreme Audit Institution (SAI)) – riigi institutsioon, 
mis sõltumata oma nimetusest, moodustamisest ja ülesehitusest täidab seaduse 
alusel kõrgeima avaliku sektori auditi riiklikku funktsiooni.

Kõrgeimate Kontrolliasutuste Rahvusvaheline Organisatsioon  (International 
Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)) - rahvusvaheline sõltuma-
tu ühendus, mille eesmärk on edendada ideede ja kogemuste vahetust kõrgeimate 
kontrolliasutuste vahel riikliku fi nantskontrolli sfääris.

Legitiimsus (legitimacy) – seaduslikkus, seaduslikuks tunnistamine; põhjendatus, 
õigustatus. Max Weber võttis sõna „legitiimsus“ tarvitusele, et iseloomustada või-
mu populaarsust ja usaldusväärsust.
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Legitimatsioon (legitimation) – seaduspärastamine, seaduslikuks tunnistamine 

Majandusaasta aruanne (annual report) – aruannete kogum, mis koosneb juht-
konna tegevusaruandest ja raamatupidamise aastaaruandest.

Majandusarvestus (accounting) - süsteemne tegevus, mis hõlmab kõiki arves-
tusvaldkondi (vt ka märksõna „majandusarvestussüsteem“) ja mille käigus toimub 
organisatsiooni majandustehingute andmete määratlemine, mõõtmine, registreeri-
mine, rühmitamine, töötlemine, säilitamine, analüüsimine ja edastamine juhtimis-
otsuste langetamiseks. 

Majandusarvestussüsteem (accounting system) - organisatsiooni majandus-in-
formatsiooni töötlemise süsteem, millesse kuuluvad fi nantsarvestus, kulude arves-
tus, juhtimisarvestus, maksude arvestus, fi nantsplaneerimine e. eelarvestamine, 
fi nantsanalüüs, tegevuse sisekontroll ja audiitorkontroll (Mereste 1985). Autor 
peab vajalikuks lisada ülalesitatud alamsüsteemidele sotsiaal- ja keskkonnaarves-
tus-süsteemi, mille tähtsus ühiskonna praegusel arengutasemel järjest suureneb.  

Majanduslik sisu (economic classifi er/chart of accounts) – on arvestusobjekt, 
mille lõikes eelarvestamisel ja raamatupidamises peetakse arvestust tekkepõhiselt. 
Majanduslik sisu klassifi tseeritakse arvestuse pidamiseks vajaliku detailsusega 
kontoplaanis ja selgitatakse lahti kontoplaani kasutusjuhendis. Majandusliku sisu 
arvestusobjekti kasutatakse organisatsiooni kuluarvestuses.

Majandusteadus (economics) –  sotsiaalteaduste meetod. Majandus on üks selle 
meetodiga uuritavatest objektidest. 

Managerialism (managerialism) – juhtimislikkus. Agenditeooria probleemikä-
sitluse tõttu jaguneb NPM kaheks suunaks.Üheks on managerialism (juhtimise 
tähtsustamine), mille puhul tulemusliku toimimise saavutamine oleneb juhtide 
entusiasmist ja initsiatiivist, millele lisandub ulatuslik tulemusvastutus. Teiseks 
suunaks on turule orienteeritud haldamine (marketisation), mis hõlmab erastamist, 
konkurentsi, kliendi tehtud valikuid, sisemist turgu, hindade määramise skeeme ja 
muid turule iseloomulikke meetmeid. Tavaliselt sulanduvad NPM-i riikides need 
kaks suunda omavahel, kusjuures juhtimise tähtsustamine jääb valdavaks vormiks.

Meede (measure)  – rakendusmehhanism, mis aitab saavutada püstitatud eesmärke. 

Meetod (method) – õppe- ja uurimisviis, plaani- ja kavakindel tegevus teatava 
kindla sihi saavutamiseks (Taska 1978, 7)

Metodoloogia – üheltpoolt õpetus meetoditest teaduslike distsipliinide ja nende 
osade ühtseks süsteemiks kujundamiseks ning teiseltpoolt uurimistegevus meeto-
dite arendamiseks ja uute metodoloogiliste mõistete ja tüüpide loomiseks (Taska 
1978, 7). 
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Metoodika (methodology)  – korrastatud lähenemine suuremale tegevusele; õpe-
tus mingi tegevuse või töö toimimisviisidest; õpetus meetoditest.

Mittefi nantsmõõdik (nonfi nancial measures) – mitterahaline näitaja, mille abil 
mõõdetakse nii tulemusi kui ka tulemuste saavutamiseks vajalikke protsesse, tege-
vusi ja toiminguid.

Modelleerimine (modeling) – läbiuuritud süsteemi omaduste uuritavale süsteemi-
le üle kandmise meetod. Tegelikkuse teadlikku asendamist mudeliga nimetatakse 
modelleerimiseks aga ka kunstiks. Modelleerimise peamine eesmärk on abistada 
inimest otsustamisel.
 
Mudel (model) – (tunnetatava) objekti analoog, mis tunnetusprotsessis seda 
objekti asendab. (J. Lotman, 1990). Süsteemi mudel (system model) – teatava 
süsteemi ja selle osade muutujate seoseid ja seaduspärasusi kajastav kirjeldus, 
sagedamini matemaatika vahenditega (matemaatiline mudel). Mudeli koostamine 
algab reeglina oluliste muutujate valikust ning seoste kirjeldamise detailsusastme 
kindlaksmääramisest. Sõltuvalt valikust võib sama süsteemi kirjeldada mitmesuguse 
keerukusastmega mudelite abil, mis võimaldavad soovitud adekvaatsusastmega 
kirjeldada süsteemi käitumise olulisi külgi. Mudeli valiku määrab eeskätt 
kasutuseesmärk, aga ka võimalus mudeli parameetreid piisava täpsusega määrata 
(tihti eksperimentide kaudu). 

Mõjusus (effectiveness) – eesmärkide saavutamise tasemelt kavandatud väljun-
dite/tulemuste juurdekasvu ja kasutatud ressursside juurdekasvu suhe (kulutada 
arukalt)

Mõõdik (measure, indicator) – (majandus)näitaja tulemuslikkuse mõõtmiseks 
(performance measurement), mille abil mõõdetakse nii tulemusi kui ka tulemuste 
saavutamiseks vajalikke protsesse, tegevusi ja toiminguid.

Nullbaasieelarve (zero-based budget) – eelarve, mille koostamisel arvestatakse 
kulud tuludest lähtuvalt ning kõik näitajad eelarvestatakse nullbaasist lähtuvalt. 

Nullbaasiline eelarvestamine (zero–based budgeting, priority–based budgeting, 
ZBB) – eesmärgist lähtuv eelarvestamise meetod, mille korral kulud eelarvestatak-
se järgmis(t)e perioodi(de) tuludest lähtuvalt. Iga tegevuse ja/või ressursi esialgne 
eelarve on null.

Osalusdemokraatia (participatory democracy).  Poliitikateaduses tähistab 
see termin esindusdemokraatia alternatiivi või selle täiendamise katseid. 
Esindusdemokraatia tähendab seda, et rahvas (või ühenduse puhul selle 
liikmeskond) kasutab võimu enda valitud esindajate kaudu, osalusdemokraatia 
aga tähendab teisi mõju avaldamise kanaleid. Osalusdemokraatia üldiseks 
lähtekohaks on see, et ka demokraatlikult valitud esindajate tehtud otsuste 
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aluseks peab olema nende inimeste kuulamine, keda kõnealune otsus puudutab; 
paljusid (nt. kohaliku tasandi) otsuseid on võimalik langetada esinduskogudest 
sõltumatult või nende poolt antud volitusega. Osalusdemokraatia huvides on iga 
olulise poliitilise küsimuse üle arutlemine selliselt, et kaasatud on võimalikult 
paljud need ühiskonna (või kõnealuse ühenduse) liikmed, keda see puudutab; 
ideaalis peaks taoline arutlus võimaldama kõigi seisukohtade esitamist ning 
selle tulemus ei tohiks olla mõjutatud nende esitaja võimupositsioonist või tema 
muudest ressurssidest. Osalusdemokraatia kanaleid on näiteks avaliku võimuga 
loodud koostöökogud ja teised partnerluse vormid, avalikud diskussioonid, 
demonstratsioonid, kodanikualgatus, survegrupid, muud kodanikuühendused ja 
sotsiaalsed liikumised, äärmuslikul juhul ka kodanikuallumatus.

Organisatsioon (organisation) – organisatsiooni moodustavad vähemalt kaks 
inimest, kes võimu ja eestvedamise mõjutusel ning tegevusi kooskõlastades 
püüavad saavutada ühist eesmärki. Northi (1990) järgi on organisatsioonid 
institutsioonid koos nende kasu tajatega. Analoogi liselt insti tutsioonide kahe 
äärmusliku tekkevormiga võib ka organi satsioonide puhul eristada konstruktiivsel 
juhul formaalset organi satsiooni (ette võte, KOV jm.) ja spontaansel juhul 
infor maalset organi satsiooni (avalik turg). Katz ja Kahn (1966) defi neerivad 
organisatsiooni  sotsiaalse süsteemina, mis koordineerib inimeste käitumist rollide, 
normide ja väärtuste kaudu.  

Organisatsiooni juhtimissüsteem (organisation management system) - kolmest 
alamsüsteemist koosnev süsteem, mille abil tagatakse kontroll strateegia elluvii-
mise üle (Hayden 1986, 199). Alamsüsteemid on:

1) mõõtmissüsteem (measurement system) - mida ja kui palju on tulemuse 
saavutamiseks kulutatud; 

2) stimuleerimissüsteem (incentive system) - kuidas motiveerida ja arendada 
töötajaid ;

3) integreerimissüsteemi (integrating system) abil koordineeritakse gruppide 
ja indiviidide tegevust ning luuakse sobivad tingimused nendevaheliseks 
kommunikatsiooniks. 

Otseside ((feed) forward (action)) – signaali pärisuunaline ülekanne orienteeritud 
(informatsioonilistes) protsessides. Süsteemi olekumudelis nimetatakse otsesideks 
ka seda ülekandekomponenti, mis seob väljundeid vahetult sisenditega (mööda 
minnes olekuist). 

Paindlik eelarve (fl exible budget) – eelarve, mis võimaldab eelarvestada tulusid ja 
kulusid erinevatel tegevustasemetel.

Paindliku eelarve hälbed (kontrollhälbed) (fl exible budget variance) – hälbed 
tegelike tulemuste ja paindlikus eelarves tegelikust müügimahust lähtuvate eelar-
vestatud näitajate vahel. 
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Paradigma (paradigm) – püsiv ja üldtunnustatud mõistete, seaduste ja meetodite 
kindel järjekord. Paradigma mõiste tõi teadusesse Kuhn 1962.a. Paradigma ehk 
lähenemisviis on valdkonna intellektuaalne alusraamistik, koosneb väärtustest, tä-
hendustest ja eeldustest, millest lähtudes toimub teadmise otsimine.

Pideveelarve (rolling budget, continuous budget) – eelarve, mida uuendatakse 
proaktiivselt, pidevalt ja süstemaatiliselt, lisades uue ajaperioodi (nagu näiteks nä-
dal, kuu, kvartal, aasta, 3 aastat, 5 aastat) ja jättes kõrvale just lõpetatud perioodi. 

Pideveelarvestamine (continuous budgeting, rolling budgeting, revolving budge-
ting) – eelarvestamise meetod, mille käigus koostatakse erinevate perioodide pi-
deveelarveid. 

Pidevprognoosimine (rolling forecasting) – prognoosimise meetod, mille käigus 
uuendatakse pidevprognoose (rolling forecasts) pidevalt, lisades uue ajaperioodi 
(nagu näiteks nädal, kuu, kvartal, aasta, 3 aastat, 5 aastat) ja jättes kõrvale just 
lõpetatud perioodi. 

Pikaajaline eelarve (long–range budget) – pikemat perioodi (traditsiooniliselt 
5–10 aastat, viimastel aastatel 3–10 aastat) hõlmav eelarve, mille käigus koosta-
takse eelarved organisatsiooni strateegiate elluviimiseks.

Pikaajaline plaan (long–range plan) – pikemat perioodi (traditsiooniliselt 5–10 
aastat, viimastel aastatel 3–10 aastat) hõlmav plaan, milles täpsustatakse, milliseid 
tegevusi on vaja sooritada organisatsiooni strateegiate elluviimiseks.

Planeeriv programmipõhine eelarvestussüsteem (Planning, Programming, 
Budgeting System) – programmipõhise eelarve alus on tegevuste jagamine prog-
rammideks ja iga programmis osaleva organisatsiooni ülesannete määratlemine. 
Määratletakse kõik eesmärgid programmide ja osalevate organisatsioonide lõikes, 
kõik programmid ning kõik sisendid ja väljundid. Probleemiks on eesmärkide osas 
konsensuse saavutamine, eesmärkide võimalik ähmasus, koordineerimisraskused 
ning äärmine tsentraliseeritus.

Pluralism (pluralism) – poliitiline teooria. Pluralism ehk paljusus on poliitikas 
ideede, arvamuste, poliitiliste jõudude ja huvigruppide mitmekesisus. Vastandiks 
on monism. Pluralism võib iseloomustada erakondlikku spektrit, vaimukultuuri 
või sotsiaalset struktuuri. Pluralism on oluline kriteerium hindamaks ühiskonna 
demokraatlikkust. Pluralistliku teooria järgi seisneb poliitilise protsessi olemus 
ülimalt rohkete huvigruppide konfl iktis, läbirääkimises ja kompromissis. Plura-
lism tähtsustab võimu jagunemist ja vastastikust sõltuvust. Rõhutab integratsiooni 
ja leiab, et ükski osis ei tohiks olla täielikult iseseisev. Pluralistid arvavad, et ka 
nõrgad huvigrupid võivad läbi koostöö saada tugevateks.

Prognoos (forecast) – piisava tõenäosusega tõeseks osutuda võiv ennustus sünd-
muste käigu ja tulemuste kohta. 
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Prognoosimine (forecasting) – tegevus, mille eesmärk on ära arvata tuleviku 
sündmusi, olukordi, trende ja tulemusi organisatsiooni tegevuskeskkonnas.

Protsess (process) – omavahel seotud korduvate tööde/tegevuste/osaprotsesside 
ahel, mille käigus muudetakse sisendid kindlateks väljunditeks. Süsteemkäsitluses 
mõistetakse protsessi all süsteemi olekute jada.

Protsesside juhtimine (process management) – ehk süsteemide juhtimine (sys-
tems management) - tegevus, mis seisneb vastavate tegurite rakendamises süstee-
mide üleminekutel antud olekutest soovitud ehk ettemääratud olekutesse.

Põhitegevuse eelarved (operating budgets) – eelarved, kus on määratletud, kui 
palju ja milliseid ressursse vajatakse ja kuidas neid ressursse saadakse, et ellu viia 
organisatsiooni strateegiaid ning sooritada organisatsiooni põhitegevusi.

Raamatupidamine (bookkeeping), raamatupidamisarvestus, fi nants-
raamatupidamine - protseduuriline osa fi nantsarvestusest, mis tegeleb majandus-
tehingute identifi tseerimise, registreerimise ja töötlemisega raamatupidamisregist-
rites.   

Raamatupidamise aastaaruanne (fi nancial statement) - koosneb põhiaruanne-
test (bilanss, kasumiaruanne, rahavoogude aruanne ja omakapitali muutuste aruan-
ne) ning põhiaruandeid selgitavatest lisadest. Riigi või riigiraamatupidamiskohus-
tuslase raamatupidamise aastaaruanne sisaldab täiendava aruandena riigieelarve 
täitmise aruannet vastava valitsemis- või haldusala ulatuses.

Raamatupidamise kontrollisüsteem (accounting control system) - toimingute 
seeria, mida loetakse asutuse tervikliku sisekontrollisüsteemi osaks, mis tagab 
arvestuseesmärkide elluviimise. See hõlmab raamatupidamise ja fi nantstegevuse 
põhisuundadest ning meetoditest kinnipidamist, organisatsiooni ressursside kaitset 
ja usaldusväärsete fi nantsaruannete koostamist.

Raha eest saadav väärtus (value for money) – fi nantsvahendite säästlik (econo-
mical), tõhus (effi cient) ja mõjus (effective) kasutamine avaliku sektori organisat-
sioonides.

Rahavoogude eelarve, rahakäibe eelarve (cash budget) – eelarve, milles eelar-
vestatakse detailselt rahavajadus, laekumised ja väljamaksed kogu eelarveperioodi 
ja selle lühemate osaperioodide kohta.

Reeglipärasusaudit (regularity audit) - aruandekohuslaste fi nantsaruandluse 
atesteerimine, sealhulgas fi nantsdokumentide uurimine ja hindamine ning arva-
muse andmine fi nantsaruannete kohta; valitsusadministratsiooni fi nantsaruandluse 
atesteerimine tervikuna; fi nantssüsteemide ja –tehingute auditeerimine, sealhulgas 
kohaldatavatest seadustest ja määrustest kinnipidamise hindamine; sisekontrolli 
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ja siseauditi funktsioonide auditeerimine; auditeeritavas üksuses vastuvõetud juh-
timisotsuste aususe ja sobivuse auditeerimine; ettekandmine mis tahes muudes 
auditi käigus kerkinud või sellega seotud küsimustes, mida kõrgeima kontrolliasu-
tuse arvates tuleb avalikustada.

Ressursid (resources) – kõik tootmissisendid, mida kasutatakse kaupade ja tee-
nuste tootmiseks: maa, töö(jõud), kapital, ettevõtlikkus (so hoiak, mida iseloomus-
tavad loov ja uuenduslik mõtlemine, riskijulgus ja arukas juhtimine). 

Ressursi kulukäitur (resource cost driver) – mõõdik, mille abil seostatakse res-
sursside kulud vastavate tegevustega ning jaotatakse erinevate ressursside kulud 
tegevustele.

Ressursipõhine arvestamine ja eelarvestamine (resource accounting and bu-
dgeting, RAB) – avaliku sektori organisatsioonide kulude planeerimise, juhtimise 
ja kontrolli süsteem, mis põhineb tekkepõhisel arvestuspõhimõttel nii eelarvesta-
mise kui ka fi nantsarvestuse valdkonnas. 

Ressursisõltuvuse teooria (resource dependence theory) – teooria, mille koha-
selt on organisatsiooni püsimine sõltuv tema keskkonnas olevatest ressurssidest. 
Organisatsiooni sõltuvus sidusgruppidest ja teistest organisatsioonidest oleneb sel-
lest, kui tähtis on antud ressurss organisatsioonile, kui suur on ressursi omajate 
monopol selle ressursi üle ja ressursiomajate vabadusest ressursi kasutamise üle 
otsustada. Organisatsiooni eesmärk on vähendada sõltuvust ressursi omajatest ja 
sundida neid ressursid kättesaadavaks tegema. Ressursisõltuvuse teooria eeldused 
on sarnased transaktsioonikulude teooria omadele. Mõningaid ühisjooni võime 
leida ka institutsiooniteooria eeldustega.

Ressursse tarbiv arvestamine (resource consumption accounting) – põhiliselt 
tööstusettevõtetes kasutatav kuluarvestusmeetod, milles on inkorporeeritud GBK 
(Saksa ja teistes EU riikides kasutatav kuluarvestusmeetod), tegevuspõhise kulu-
arvestuse (ABC) ja tegevuspõhise eelarvestamise (ABB) põhimõtted.
 
Riigieelarve (state budget) – riigi eeldatavate tulude ja kulude süsteemne kalku-
latsioon eeloleva ajavahemiku, harilikult aasta kohta. Riigieelarve koosneb riigi 
eelarveaasta kõigist tuludest, kuludest ning fi nantseerimistehingutest, mida riik 
riiklikke üleandeid täites kogub, vahendab või kasutab ja seatakse vahendite kasu-
tamise piirmäärad kindlaksmääratud institutsioonidele või valitsemisaladele.

Riigi haldusala – Eestis on selleks keskvalitsus, sotsiaalkindlustusfondid ja 
keskvalitsuse omandis olevad muu avaliku sektori asutused.

Riigi tulud – on riigieelarves planeeritavad tulud, mida riik riiklikke ülesandeid 
täites kogub ja kasutab.
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Riigi raamatupidamise üldeeskiri (general rules for state accounting) – 
rahandusministri poolt kehtestatud eeskiri, mis lähtub Eesti heast raamatu-
pidamistavast ja rahvusvahelistest avaliku sektori r aamatupidamise standarditest 
ning sätestab reeglid riigi ja riigiraamatupidamiskohustuslase raamatupidamise ja 
fi nantsaruandluse korraldamiseks. 

Riskijuhtimine (risk management) – sihipärane juhtimistegevus, et viia 
organisatsiooni või valdkonna riskid vastuvõetava tasemeni, võttes ette tegevusi, 
mis maandaks riski esinemise tõenäosust, riski realiseerumise mõju või mõlemat 
korraga. 

Saavutamise indikaatorid – tegevuse või toote arvulist, ajalist või kvaliteeti 
iseloomustavad näitajad.

Sidusgrupi teooria (stakeholder theory) – teooria, mille alused pärinevad 
klassikalistest organisatsiooniteooriatest ja süsteemiteooriast. Täiendab 
ressursisõltuvuse teooriat, seletades, kuidas ja miks organisatsiooni juhtkond 
pühendab erinevatele sidusgruppidele erineval määral tähelepanu. Selles teoorias 
on kesksel kohal hüpoteetiline väärtusfunktsioon, mis kirjeldab suhet tegeliku 
valikuvõimaluse väärtuse ja psühholoogilise valikuvõimaluse väärtuse vahel: need 
on suuresti erinevad, sest sõltuvad viitepunktist, mida indiviid väärtuste hindamisel 
kasutab. Tüüpiline viitepunkt on status quo ehk praegune positsioon, samas võib 
see olla ka pürgimus ehk tase või kasu, mida soovitakse saavutada. Viitepunkt 
määrab, kas tulemusi hinnatakse saavutuste või kaotustena. 

Siseaudit (internal audit) – funktsionaalsed vahendid, mille abil üksuse juhid 
saavad sisemiste allikate alusel piisava kindlusega väita, et protsessid, mille eest 
nad vastutavad, toimivad viisil, mis teeb pettuste, vigade ja ebaefektiivsete või 
ebamajanduslike talitusviiside esinemise tõenäosuse minimaalseks. Siseauditil 
on palju välisauditi tunnuseid, kuid ta võib nõuetekohaselt ellu viia selle 
juhtimistasandi korraldusi, kellele ta aru annab.

Sisekontroll (internal control) –  sisekontrolli süsteem on valitsusasutuse ja 
valitsusasutuse hallatava riigiasutuse juhtimisel rakendatav seaduslikkusele ja 
otstarbekusele suunatud terviklik abinõude kompleks, mis võimaldab tagada:

1) õigusaktidest kinnipidamise;
2) vara kaitstuse raiskamisest, ebasihipärasest kasutamisest, e bakompetentsest 

juhtimisest ja muust sarnasest tingitud kahju eest;
3) asutuse tegevuse otstarbekuse asutuse ülesannete täitmisel;
4) asutuse tegevusest tõese, õigeaeg se ja usaldusväärse informatsiooni 

kogumise, säilitamise ja avaldamise.
Sisekontrolli süsteemi valitsusasutuses ja valitsusasutuse hallatavas riigiasutuses 
rakendab ja selle tulemuslikkuse eest vastutab asutuse juht.
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Sisend (input)  – mõõde, mida organisatsioon või juht omab väljundi või tulemuse 
saavutamiseks,  tegevuste läbiviimiseks vajalikud ressursid (sh rahalised, 
füüsilised, inimressursid). 

Sotsiaalkindlustusfondid – Eesti Haigekassa ja Eesti Töötukassa, mis tegutsevad 
avalik-õiguslike juriidiliste isikutena. 

Sotsiaalne leping (social contract) – oma algtähenduses oli sotsiaalne leping 
mõeldud kokkuleppena riigi ja tema kodanike vahel. Riik võtab enda peale 
kodanike elu ja varanduse kaitsemise ja vastukaaluks nõustuvad kodanikud 
teatud kitsendustega vabaduste suhtes. Viimasel ajal on sotsiaalse lepingu mõiste 
kasutatud ka majanduslikus sektoris: on vähendatud riigiteenistujate palkasid, 
samuti muudetud mõnes osas kollektiivlepinguid töövõtjate ja tööandjate vahel. 
Mõiste pärineb John Locke (1632-1704) teosest”Two treatises of government”. 

Sotsiaalne tulemusvastutus (social accountability) (OECD 2011, 24) – vastutus 
nii organisatsiooni kui ühiskonna majanduslike ja sotsiaalsete programmide 
täitmise ja jätkusuutlikkuse tagamise eest.

Sotsiaalvõrgustiku teooria (social network theory) – aitab seletada 
võrgustike haaret (scope) kujundavate tegurite (sh koostööeelsete suhete) mõju 
organisatsioonide struktuurile ja transaktsioonides osalevatele ressurssidele, 
samuti hinnata õppimise ja sotsiaalse kapitali panust (samas). Võrgustatud 
organisatsioone iseloomustab tugevam teabe- (mis on õppimisprotsessis loomulik) 
ning sotsiaalne orientatsioon (kuna osa individuaalsetest huvidest tuleb ohverdada 
kollektiivsetele). Väiksema arvu majandussubjektide vaheliste transaktsioonide 
sagenemisel paraneb ka infovahetus ja tegevuste koordineerimine ning suureneb 
ka omavaheliste suhete stabiilsus, mis võimaldab võrgustikus osalejatel muutuda 
keskendatumaks ja tõhusamaks (Ring, 1996).

Staatiline eelarve (static budget) – eelarve, milles tulud ja kulud on arvestatud 
ühe konkreetse tegevusmahu juures. 

Strateegia (strategy) – tee, mille organisatsioon valib oma visiooni, missiooni 
ja strateegiliste eesmärkide saavutamiseks. Strateegia on plaanide ja eelarvete 
koostamise alus.

Strateegiline eelarvestamine (strategic budgeting) – protsess, mille käigus 
täpsustakse organisatsiooni strateegilised eesmärgid, valitakse strateegiad ning 
eelarvestatakse nende elluviimiseks vajalikud ressursid.

Strateegiline juhtimine (strategic management) – juhtimisprotsess, mis 
koosneb strateegia väljatöötamisest, selle väljaarendamiseks vajaliku potentsiaali 
planeerimisest ja seatud eesmärgi saavutamist tagavate muutuste juhtimisest. 
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Strateegiline plaan (strategic plan, corporate plan) – tulevaste toimingute ja 
operatsioonide (turgude, toodete, mahutuste, tulude) kvantitatiivne ja analüütiline 
pikaajaline plaan või selle osa, mis koostatakse tavaliselt vähemalt viieks aastaks.

Struktuur (structure) – süsteemi või elementide (osade) ühendusviis süsteemis 
või süsteemide kompositsioonis (ühenduses). Elementide või osade õhendamine 
tähendab nende kooskõlast toimimist, mis avaldub teatavate sisend- ja 
väljundmuutujate võrdumisena või teatava kindla matemaatilise seose (näit. 
summa) kehtimisena nende muutujate vahel. 

Suletud süsteem (closed system) – tavaliselt tagasisidestatud (suletud signatuuri-
ga) süsteemi, kuid termin on kasutusel ka isoleeritud süsteemi tähenduses. Suletud 
süsteem võib omada sisendeid, isoleeritud (kinnine) süsteem aga mitte. 

Sõltumatus (independence) -  kõrgeima kontrolliasutuse valikuvabadus tegutse-
da auditiga seonduvais asjus vastavuses oma volitustega ilma välise sekkumise ja 
juhatuseta.

Säästlikkus (economy) – tegevuse sooritamiseks kasutatud ressursside viimine 
miinimumini, pidades kinni kvaliteedinõuetest (kulutada vähem). Nt odavamate 
materjalide kasutamine, eeldusel, et toote kvaliteet jääb samaks. 

Süsteem (system) – ehk struktuur on kindlate elementide terviklik kogum koos 
nende elementide vaheliste seostega. Süsteemi seisukohalt elemente käsitatakse 
jagamatutena. Elementide seos tähendab elementide muutujate kohta teatavate 
seose-tingimuste täidetust. Terviklikkust iseloomustab süsteemi jaoks ühtne funkt-
sioon, eesmärk, otstarve jne, mis võimaldab süsteemi vaadelda ka jagamatu ter-
vikuna ja samas ümbrusest eristuvana. Süsteemi põhiomaduseks on struktuuri- ja 
käitumisomadused. Süsteemid võivad olla füüsikalised, bioloogilised, sotsiaalsed, 
mõttelised, abstraktsed, algoritmilised jne. Süsteeme kirjeldatakse väga mitmesu-
guste mudelite abil – sõnaliselt, formaalkeelega, deskriptiivgraafi liselt, matemaa-
tiliselt, semiootiliselt jne.

Süsteemne käsitlusviis (system  approach) – vaadeldavate asjade käsitlemine süs-
teemidena ja süsteemidesse kuuluvatena seal, kus see on võimalik ja mõistlik.

Tagasiside (feedback) – elementide või süsteemide selline ühendusviis orien-
teeritud süsteemis, kus süsteemi väljundsignaal suunatakse tagasi sisendisse ühe 
sisendkomponendina. Tagasiside-ühendus võimaldab oluliselt muuta süsteemi 
käitumisomadusi, muutes näiteks mittestabiilse süsteemi stabiilseks, aeglased siir-
deprotsessid kiireteks. Muuta saab ka süsteemi reaktsioonimäära häiringutele.

Taktika (tactics) – spetsiifi line tegevus, mis aitab üldisi strateegilisi eesmärke 
saavutada. Strateegia ja taktika vahekorda iseloomustab näide sõjanduse vallast – 
“strateegia koostatakse sõja võitmiseks, lahingu ettevalmistamisel lepitakse kokku 
taktikas”.
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Taktikaline planeerimine ja eelarvestamine (tactical planning, tactical 
budgeting) – strateegilise plaani teostamissammude kavandamine.

Tegevus (activity) – eesmärkide saavutamiseks ning vastastikku sõltuvate ja seotud 
protseduuride jada, mille abil sisendid muudetakse väljunditeks.

Tegevuse kulukäitur (activity cost driver) – mõõdik, mille abil mõõdetakse, kui 
palju tegevusi seoses kuluobjektiga (toote valmistamisega, teenuse osutamisega) 
tehakse.

Tegevuspõhine arvestuspõhimõte (activity basis accounting principle) - 
tegevuste tekkepõhised tulud ja kulud eelarvestatakse ja kajastatakse ressursside 
kaudu tegevuste maksumuste arvestamiseks.

Tegevuspõhine eelarvestamine (activity–based budgeting, ABB) – eelarvestamise 
meetod, kus organisatsiooni strateegilistest eesmärkidest lähtuvalt määratakse 
kindlaks ja eelarvestatakse eelarveperioodil vajalike väljundite (kulukandjate) 
kogus ning seejärel nende väljundite saavutamiseks vajalike tegevuste ja ressursside 
kogus ning selleks tehtavad vajalikud kulutused.

Tegevuspõhine kuluarvestus (activity-based costing, ABC) – arvestusmeetod, 
mille abil arvestatakse kulud kulukandjatele (toodetele/teenustele), lähtudes nende 
kulude seosest ühe või teise tegevusega.

Tegevuspõhine kulukäituri määr  –  tegevuste kulukogumi kulukäituri määr 
võrdub tegevuste kulukogumi kulu jagatud tegevuste arvuga.

Tekkepõhine arvestusprintsiip (accrual accounting principle) - majandustehing-
ute kajastamine siis, kui need on toimunud, sõltumata sellest, kas majandustehin-
guga seotud rahasumma on laekunud või tasutud. Korrigeerimis- ja sulgemiskan-
nete tegemine aruannete vormistamise eel ning aruandeperioodi tulude ja kulude 
määratlemine. Tekkepõhist arvestusprintsiipi saab kasutada nii eelarvete kui ka 
aruannete koostamisel.

Teooria (kr theoria „vaatlus, uurimine“) - teadusliku teadmise kõrgeim vorm, 
teaduslikke idealisatsioone ja mõttelisi mudeleid, printsiipe ja seadusi esitavate 
mõistete ja väidete, mõtteliste eksperimentide ja tõestuste terviklik süsteem, mida 
saab rakendada reaalsuse erilisel viisil kirjeldamiseks ehk modelleerimiseks, 
teaduslikult (empiirilisel või teoreetilisel astmel) kirjeldatud nähtuste seletamiseks 
ja ettenägemiseks. 

Tippmõõdik (benchmark) – võrdlevanalüüsi aluseks olev parim näitaja, mõõdik 
või tulemus.
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Toode (product) – kaup või teenus, mida organisatsioon toodab välismaailma jaoks 
(nt klientidele, kodanikele, patsientidele, õpilastele, ettevõtetele). Organisatsioon 
teeb seda eesmärgistatult; tootmine või tarne on osa tema missioonist.

Traditsiooniline kuluarvestus (traditional cost accounting) - arvestusmeetod, 
mille kohaselt kõik kulukandjaga seotud otsesed ja kaudsed kulud omistatakse 
kulukandjale, milleks on toode. Kaudsed kulud jaotatakse kulukandjatele tavaliselt 
propotsionaalselt. 

Transaktsioonikulude teooria e ökonoomika (transactional cost economics) 
taandab kahe- ja mitmepoolsete lepingute paljususe turu või hierarhia kui 
koordi natsioonimehhanismide kasutamise kuludele. Olulise tegu rina arves-
tatakse siin poolte vastastikust sõltuvust pika aja liste lepin gute raames suurte 
lepinguspetsiifi liste investee ringute korral. Eri lise huvi objektiks on vertikaalse 
integratsi ooni, ava liku regu latsi ooni, ettevõtete organisatsiooni jms. probleemid. 
Organisatsiooni eesmärk on minimiseerida ressursside vahetamisest tulevad kulud 
ja organisatsioonisiseste vahetuste kulud.

Triangulatsioon (triangulation) – erinevate  uurimismeetodite, andmeallikate, 
alternatiivsete teooriate jms kombineeritud kasutamine, mille eesmärgiks on 
uuringu valiidsuse ja reliaabluse saavutamine.
 
Tulem (outcome) – väljundi või valitsuse tegevuse mõju või tagajärg. Tulem 
peegeldab valitsuse tegevuse kavandatud ja kavandamata tagajärgi.

Tulemusaudit (performance audit) - audit, mille puhul hinnatakse, kui säästlikult, 
mõjusalt ja tõhusalt kasutab auditeeritav üksus ressursse oma kohustuste täitmiseks.

Tulemuseelarvestamine (performance budgeting) – OECD (2008, 2) eristab
 • esituslikku (presentational); 
 • tulemuslikkusest teavitavat (performance informed); 
 • otsest tulemuseelarvestamist (direct performance budgeting). 

Otsene tulemuseelarvestamine on tekkepõhisel arvestuspõhimõttel põhinev 
eelarvestamine, mis seob väljundite/tulemite juurdekasvu selle juurdekasvu 
saavutamiseks kasutatud ressursside juurdekasvuga (Schick 2007, 123).
Käesolevas töös käsitletakse otsest tulemuseelarvestamist.

Tulemusjuhtimine (management by objectives) – organisatsiooni juhtimise 
terviklik süsteem, milles on integreeritud juhtimise ja eestvedamise põhimõtted.  

Tulemuslikkuse juhtimine (performance management) – juhtimiskontseptsioon, 
mille olemuseks on lähenemine, et organisatsiooni ressursid suunatakse tulemuste 
seisukohast olulistesse tegevusvaldkondadesse. Tulemuslikkuse juhtimise 
tüüpilised valdkonnad on organisatsiooni struktuuri täiustamine, vastutuse 
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detsentraliseerimine, strateegiline ja operatiivne planeerimine, tulemusüksuste 
tegevustulemuste kontrollimine ja hindamine

Tulemusmõõdik (lag indicator, lagging indicator, outcome measure, result 
measure) – näitaja, mida kasutatakse majandustulemuste (väljundi) mõõtmiseks.

Tulemusvastutus (accountability) - riigi ressursse kasutanud isikute või asutuste, 
sealhulgas riigiettevõtete ja äriühingute kohustus anda aru oma rahaliste, 
juhtimisalaste ja programmiliste ülesannete täitmise kohta neile, kes need ülesanded 
on andnud. Eristatakse poliitilist tulemusvastutust (political accountability) ja 
juhtimislikku tulemusvastutust (managerial accountability).

Turule orienteeritud haldamine (marketisation) – vt. märksõnad agenditeooria 
ja managerialism

Tõhusus (effi ciency) – väljundi – kaup, teenused või muu tulemus – ja selle 
saamiseks kasutatud ressursside suhe (kulutada hästi)

Täiskuluarvestus (absorption costing, full costing) – kulude arvestuse meetod, 
mille kohaselt liigitatakse kulud otsesteks ja kaudkuludeks ning kantakse kõik 
kulud kuluobjektidele, kasutades mahupõhiseid kulukäitureid

Uus haldusjuhtimine (new public management) – neo-teilorismi ning avaliku 
valiku teooriatel põhinev avaliku sektori juhtimine. Tähtsustatakse tulemustele 
orienteeritust, koordineerimisfunktsioonide arendamist jäiga hierarhia asemel, 
kodanike ja nende ühenduste kaasamist otsustusprotsessidesse, moodsate 
tehnoloogiate kasutamist tegevuse tõhustamiseks ning efektiivsuse suurendamiseks. 

Uus avaliku sektori fi nantsjuhtimine (new public fi nancial management) – 
reformistrateegiad, mille sisuks on majandusarvestuse meetodite rakendamine 
avaliku sektori organisatsioonides, eesmärgiga parandada tulemusvastutust 
(accountability) avalike teenuste tarbijate ees.   

Valitsussektor – Eestis kuuluvad valitsussektorisse keskvalitsus, sotsiaalkindlus-
tus fondid ja kohalikud omavalitsused.
 
Vastassuunaline meetod („ülevalt alla/alt üles“ meetod, kombinatsioonimeetod) 
(combination method) – eelarvestamise meetod, milles antakse ülemistelt 
juhtimistasanditelt alla kontrollarvud ja nendest lähtuvalt koostatakse alumistel 
juhtimistasanditel vastavate juhtimistasandite eelarved.

Visioon (vision) – organisatsiooni nimel tehtav kõige üldisem avalik kirjalik 
kokkuvõte organisatsiooni tulevikust ja sellest, milliseks soovitakse organisatsiooni 
arendada.
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Võrdlevanalüüs (benchmarking) – süstemaatiline parimate praktikate, 
innovaatiliste ideede ja efektiivsete tegevusvõtete otsimine ja rakendamine oma 
organisatsioonis konkurentsiedu saavutamiseks.

Võtmekompetentsid (core competencies) – oskused ja kompetentsid, mida 
organisatsioon kasutab või on suuteline tulevikus eriti edukalt kasutama. 

Võtmemõõdik (key performance indicator, KPI) – olulisem mõõdik eesmärkide ja 
tulemuste mõõtmiseks ja hindamiseks. 

Väljastostmine (tööde ja teenuste sisseostmine) (outsourcing) – tööde ja teenuste 
teistelt organisatsioonidelt ostmise protsess.

Väliskeskkond – kõik organisatsiooni välised tegurid, mis mõjutavad 
organisatsiooni või selle osade tegevusi. Väliskeskkonna võib jagada mikro- ja 
makrokeskkonnaks. Mikrokeskkond on vahetu keskkond, kus organisatsioon 
oma ülesandeid täidab. Selle moodustavad töötajad, omanikud ja asutajad. 
Mikrokeskkond on makrokeskkonna  osa. Makrokeskkonna moodustavad 
paikkonna kultuurilised põhiväärtused, majanduslikud ja õiguslik-poliitilised 
tingimused. Makrokeskkonna mõju hindamiseks saab kasutada PEST (political, 
economic, social & tehnological change) analüüsi. Organisatsiooni edu tagamisel 
tuleb uurida keskkonna keerukust ja muutlikkust. Keskkonna keerukus näitab, 
kui palju on organisatsiooni jaoks olulisi mõjutegureid ja kas need on teiste 
organisatsioonidega võrreldes sarnased või erinevad. Muutlikuks teevad keskkonna 
poliitilised, seadusandlikud, tehnoloogilised jt. muudatused. Suuresti muutlik 
keskkond eeldab paindlikku detsentraliseeritud organisatsiooni. 

Väljund (output) – on defi neeritav kaupade või teenustena, mille kodanikele, 
ärile või teistele valitsuse üksustele toimetamise/pakkumise eest kannavad hoolt 
valitsuse üksused; on kasusaaja vajaduste parimaks rahuldamiseks vajalikud 
eeldused. 

Väärtusahel (value chain) – omavahel seotud tegevuste ja protsesside süsteem, 
mis algab ressursside omandamisega ning lõpeb kliendi poolt väärtustatud toodete/
teenuste pakkumisega.

Väärtusahela analüüs (value-chain analysis) – strateegilise analüüsi meetod, 
mille abil analüüsitakse (lisand)väärtuse loomise võimalusi organisatsioonis ja 
tehakse kindlaks kohad, kus on võimalik suurendada kliendile loodavat väärtust 
ja vähendada kulusid. 

Väärtused (values) – organisatsiooni eetilised tõekspidamised, millest ta oma 
tegevuses alati lähtub
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Väärtuskäiturid (tulemuslikkuse käiturid) (value drivers, performance drivers) 
– valdkonnad, perspektiivid, mõjurid, sündmused, koefi tsiendid, tegurid või 
tegevused, mille abil mõjutatakse tulemuslikkust ning genereeritakse lisandväärtust 
ja kasumit
 
Ühenduse õiguslik raamistus – (acquis communautaire) – Euroopa Liidu kõigi 
õigusaktide üldnimetaja. 

„Ülevalt alla“ meetod (top-down method) – eelarvestamise meetod, milles 
eelarvestamist alustatakse kogu organisatsiooni koondplaanist ja seejärel 
koostatakse järgmiste juhtimistasandite plaanid. 

Selgitavas sõnastikus on kasutatud H. Sillamaa „Süsteemiteoorias“, S. Karu 
poolt internetiportaalis „Arenguhuvilisele fi nantsjuhile“ (http://juhtimine.ee/
valik-fi nantsteemalisi-moisteid), INTOSAI auditistandarditest ja terminibaasist 
ESTERM pärinevaid mõistete selgitusi.
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THE INTEGRATED MODEL OF FINANCIAL MANAGEMENT FOR 
PUBLIC SECTOR ORGANISATIONS: THE CASE OF ESTONIA

Juta Tikk

Summary

The object of the given research is the fi nancial management system for public sector 
organisations (PSO), with emphasis on its information generating subsystems – 
budgeting and fi nancial accounting and reporting systems. The latter are analyzed 
as complex systems operating within another complex system – a PSO. 

For the purpose of the given research public sector organisations are seen as 
governmental organisations (the central government and local government units), 
whose founder is the state in accordance with the constitution and legislation, and 
the state will have rights and obligations to ensure the functioning of the various 
fi elds of the public administration, which will be fully or partially fi nanced from 
the state budget or the budget of a local government respectively.

The objective of the research is the creation of an integrated model of fi nancial 
management for a PSO corresponding to the management by objectives and 
performance management concepts. 

Requirements for an integrated model of fi nancial management for a PSO, set by 
the author, are based on analysis of the literature sources (see Guthrie et al. 1999; 
Deming 1986; Guthrie et al. 2005; Kaplan&Cooper 2002).  An integrated model 
of fi nancial management for a PSO has to allow to:

 • set strategic and operational objectives;
 • budget volumes of products/services in accordance with demand;
 • correlate resources with the demand for products/services volumes;
 • manage the current effi ciency of the usage of resources;
 • raise managers’ responsibility for achieving the goals;
 • prepare fi nancial statements for both internal and external interest groups;
 • provide feedback on the performance goals.

To fulfi ll the objective of the research the tasks are set as follows:
1) to analyze a fi nancial management system for a PSO relying on fi nancial 

management theories and models; 
2) to analyze the accounting principles, methods and systems for a PSO; 
3) to analyze the development and current situation in the fi nancial management 

in Estonian public sector;
4) to create an integrated model of fi nancial management for a PSO, which 

follows management by objectives and performance management principles;
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5) to analyze the applicability and usage of the integrated model of fi nancial 
management for a PSO based on the example of fi nancial management of 
the City of Tallinn;

6) to analyze the environmental factors and their infl uence on the integrated 
fi nancial management model; 

7) to identify the benefi ts of the integrated model compared to the traditional 
model of fi nancial management.

The general methodological basis of the research is  „systems approach as a 
way of thinking”   (Mereste 1987, 8), which integrates an analytical approach 
and synthesis, holism and reductionism (Bacher 2007). The implementation of 
the systems approach in the given research means that the fi nancial management 
system in PSOs is being dealt with as a set of fi ve subsystems (see Figure 1). As 
a result of the integration  a  feedbacked fi nancial management system (MS) is 
created, which can be seen as consisting of a management object (MO) and a 
management centre (MC). 

The principal research method is constructive research. The result of constructive 
research is an innovative solution for a theoretical or practical management 
problem in the form of new theories, models, plans, software, etc (Kasanen et al. 
1993; Grant 2012). The output of this constructive research is the integrated model 
of fi nancial management for PSOs, which would be tested using the explanatory 
case-study method.

With the purpose of arriving at as multifaceted treatment as possible,   methodological 
triangulation is used: analysis of documents and unstructured interviews; structured 
questionnaire is followed by in-depth case study.

As the result of the analysis and synthesis of the defi nitions of public fi nancial 
management (see OECD 2005, 53; Bergmann 2009, 3; Fourier 2009, 10) and 
scholarly literature (see Wildavsky 1964; Blöndal 2003; von Hagen 2005; 
Pretorius&Pretorius 2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009) the author 
disaggregated the public sector fi nancial management system into subsystems as 
follows: 

1) strategic and operative planning system;
2) budget system;
3) budgeting system; 
4) fi nancial accounting and reporting system;
5) audit system, including internal and external audit. 

The public sector fi nancial management system is shown in Figure 1.



193

Figure1. Financial management system for public sector organisations. Created by 
the author. 

Under the NPFM reforms, the focus has shifted  to performance management in 
order to increase the effi ciency of the use of public recourses, transparency and 
comprehensiveness of the public accounting data. 

The theoretical bases of the research

The NPFM reform perspective (Guthrie et al. 1999), the Lüder’s fi nancial 
management reform model (Lüder 1992; Lüder 2002), Deming’s PDCA circle 
(Deming 1986) and the Kaplan&Cooper’s four-stage model of cost systems design 
(Kaplan&Cooper 2002) are integrated to compose a theoretical framework of the 
research. 

Under the NPFM, based on managerialism, public choice theory, principal-
agent theory and transaction cost economics (Boston et al. 1996), the focus of 
management has shifted  to performance management (Guthrie et al. 1999; OECD 
2004; Schick 2007; Bergmann 2009). The reason for this is the need to increase 
the effi ciency of the use of public recourses, transparency and comprehensiveness 
of the public accounting data (OECD 2004; Guthrie et al. 2005; Curristine 2007; 
Schick 2007; OECD 2008; Bergmann 2009). 

The main goal of the Lüder’s FMR model (Lüder 2002, 18) which is based on 
the contingency approach of the situation theory is to specify the social-political-
administrative environment variables and explain the reasons for the occurrence of 
government accounting innovations. The model is widely used as the benchmark 
conceptual framework for comparative public sector accounting research. 

Policy decisions

Strategic and operational 
planning system
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The binding idea of the research is the Deming’s PDCA circle – the cycle of 
the continuous improvement of the performance of a learning organisation. The 
Deming’s PDCA circle is an integrative model linking;

 • strategic and operative objectives and decisions of the organisation;
 • objectives and decisions of the different management levels;
 • objectives and decisions of the different areas of the organisation;
 • internal and external objectives and decisions;
 • strategic objectives and past experience.

This concept is used by scientists (see e.g. Haldma et al. 2008) and practitioners, 
e.g. in the City of Austin in the USA (see Epstein&Campbell, 2002) for NPFM 
purposes. 

The Kaplan&Cooper’s four-stage model of cost systems design is based on two 
concepts: proper measurement of operating costs and continuous cost reduction 
through operative and strategic cost management.  Integrated cost systems will 
derive information from the activity based and operational control systems to 
support fi nancial reporting and product/service/customer cost management. Thus, 
the four-stage model has two integrated managerial systems – one for product 
and customer profi tability analysis, and one for on-line feedback and performance 
measurement.

The unifi cation of the budgeting and fi nancial reporting principles followed by 
an integration of budgeting and fi nancial reporting systems into the balanced 
sustainable  compound system allows to create the medium-term copmprehensive 
and consistent database for making management decisions.

Development of fi nancial management for public sector organisations in 
Estonia

The development of the budgeting and fi nancial reporting system in Estonian PSOs 
has been in accordance with the development model of Estonia as a knowledge-
based society – the movement towards increasing participatory democracy, a 
learning society and knowledge-based decision making by engaging different 
interest groups. 

The strategic planning procedure and two staged budget formulation process have 
been introduced since 2003. The fi rst stage focuses on creating midterm strategies, 
the second one focuses on the preparation of the annual budget. The amendment 
of the theoretical and methodological bases for fi nancial management was 
performed by legal regulations. The standard documents of fi nancial management 
were worked out, the most signifi cant ones being the Accounting Act (the new 
Accounting Act was enforced on January 1, 2003) and the General Accounting 
Guidelines (enforced on January 1, 2004). Government Regulation No 302 of 
December 12, 2005 laid a systematic foundation for strategic  management and 
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planning in PSOs. The evolution of fi nancial reporting from cash-basis to accrual-
basis expresses management of change in the way decisions are made. It was not 
only a cosmetic innovation in fi nancial reporting but it also represented a change in 
the paradigm. A radical restructuring of fi nancial accounting in PSOs was carried 
out in the „from-top-to-bottom” method, on the initiative and under the auspices 
of the Ministry of Finance of Estonia. Achievements in the amendment of fi nancial 
reporting and integrated effi cient management of resources are due to joining the 
European Union and the support of the European Union.  A global dimension 
has been added to the mode of fi nancial management in PSOs, which makes the 
performance of PSOs within and outside the European Union  comparable at the 
state level.

Despite being at the forefront of reforming fi nancial management among Central 
and Eastern Europe countries, continuously maintaining a low level public debt 
and balanced budgets, the Estonian authorities concluded, relying on analysis of 
the situation in fi eld, that „public sector fi nancial management does not in fact 
function as one complete cycle or system as it should”. The Concept Paper, 
released in 2007 by the Ministry of Finance, proposes further remedies, including 
introducing  accrual-based budgeting with turning fi nancial reporting into a 
management instrument and linking it closely with strategic planning. A decision 
of principle about the transition to accrual-based budgeting has been made at the 
level of the central government (OECD 2011, 41).  

Financial accounting theorists, the authors and introducers of internationally 
accepted principles and concepts strongly believe in the advantages of the accrual-
basis accounting.  According to Bergmann (2009, 76), accrual-based data provide 
more realistic and the performance-orientated information as it includes all 
economic fl ows including also future cash fl ows by means of claims and liabilities. 
On the contrary, the  cash-basis accounting generates short-term lopsided data. 
Revenues, expenses, claims and liabilities are not always reliably presented in 
statements prepared on the cash-basis. In the words of Schick (2007, 135): „When 
the government’s fi scal condition is measured in cash, it is likely to be incomplete 
and subject to manipulation”. 

Despite the increased number of those involved acknowledge the advantages of 
an accrual-basis budgeting, there is little progress in practice. No consensus has 
been reached in arguments for or against the reform for accrual-based budgeting 
in OECD countries (Kraan et al. 2008). The OECD report (OECD 2011) indicates 
that only four OECD countries run both full accrual accounting and full accrual 
budgeting. However, Wynne (2007) warns that adopting private sector accounting 
practices may lead to recurrence the Enron case. 

The author does not agree that the fear arising from the Enron case is justifi ed 
because while using accrual-basis fi nancial reporting the basic principles of the 
given methodology were violated and there was no control over the fi nancial 



196

decisions and activities of the entity. Cash-basis accounting can also be used for 
different budgetary and fi nancial reporting manipulations, and therefore there is 
no reason for stating that accrual-basis accounting as a system is a failure. The 
above refers to the need for a larger focus on the administration (and especially 
the control) of accrual-basis accounting in order to decrease the possibilities of 
manipulation.

The question posed by Auditor General Alar Karis in his presentation about the 
infl uence of the present way of state fi nancing on the further development of the 
Republic of Estonia (Riigikontrolör …), clearly refer to the fact that the budgeting 
and fi nancial reporting system that is being used is not sustainable because it does 
not consider the objectives of performance management to a required extent. 

Hence, the analysis has shown that the fi nancial management system for Estonian 
PSOs is not functioning as an integrated system. The gap between budgeting 
and fi nancial accounting systems in PSOs is based on the historical background 
of fi nancial management for PSOs. The fi nancial reporting methods used for 
PSOs were a mixture of cash-basis and accrual-basis, therefore the outcome was 
unsystematic both in content and in form.  Consistent information was available 
only in accounting for money earned and spent. Therefore, there exists a need for 
integrated fi nancial management model for PSOs in terms of providing accurate 
and detailed information for strategic decisions that would increase managers’ 
responsibility for resource allocation.

The bases for the integrated model of fi nancial management in PSOs 

The conceptual assumptions for generating information in the integrated model 
of fi nancial management in PSOs are internationally accepted budgeting and 
fi nancial reporting principles, which form a systematic basis for accounting in 
business and public sector organisations in different countries by harmonising the 
structure, preparation and administration of budgets and fi nancial statements, and 
by ensuring the understandability and comparability of the fl ow of information in 
the budgeting and fi nancial reporting system. 

The integrated model of fi nancial management in PSOs is based on:
 • the image of the state as a hierarchical structure of PSOs (see Figure 3);
 • the image of a PSO as a management system (MS) which consists of a 

management centre (MC) and a management object (MO), whereas the  MO 
is seen as a set of managed processes (incl. provision of public services) and 
two measuring centres, one of which functions on an operating and the other 
one on the strategic time scale (see Figure 4);

 • the idea of Deming’s management model about the continuous improvement 
of an  organisation’s performance based on accumulated experience. 
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The generation of the budgeting and fi nancial reporting data in the integrated 
model of fi nancial management for a public sector organisation occurs as follows:

1) costs and revenues are caused by activities;
2) the principle of accrual-basis accounting is used in budgeting and fi nancial 

reporting;
3) budgeting is performed in the method of activity based budgeting, ABB;
4) cost accounting is performed in the method of activity based costing, ABC; 
5) data from accrual-basis cost accounting is used as source data (comparative 

data) for activity-based budgeting, linking the resources and the demand for 
products/services. 

Strategic and operational view of the integrated model of fi nancial 
management in PSOs

Based on the methods of the European system of national and regional accounts 
(ESA 95), according to which the Estonian government sector is divided into the 
central government, local government units and social insurance funds. Therefore, 
fi nancing decisions have to be  agreed on: 

 • at the level of the central government where budgetary resources are being 
allocated;

 • at the level of the local government.

According to the concept of subsidiarity the fulfi lment of communal functions 
is delegated   to the governmental level that is the closest one to the member of 
society (Pollitt 1990).  In Estonia, the number of PSOs functioning within the 
fi eld of responsibility of the central government which provide public services 
and benefi ts exceeds 335 in November 2013. The number of government agencies 
exeeds 100,  the number of state agencies  exeeds  150.  Government agencies 
have public executive authority. They are fi nanced from the state budget. State 
agencies provide services to government agencies or perform state functions in 
cultural, educational etc areas.  The approximate number of organisations of local 
governmental units is 3,000 (Taro 2013). The main tasks of local government units 
include providing social and educational services, develop local public transport 
etc. 

The integrated model of fi nancial management follows the strategic planning 
procedure and two staged budget formulation. Based on the structure of the 
government sector the performance management  process can be viewed in three 
administrative levels as shown in Figure 2.
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Figure 2. The strategic planning hierarchy. Created by the author.

The preparation of the State Budget Strategy (SBS) begins in January, when the 
MF issues a budget circular to domain ministries. The objectives and targets in the 
SBS are set in a four-year perspective.  Each ministry prepares an Organisational 
Development Plan (ODP) with a mandatory fi nancial plan to cover four years. In 
April, the MF consolidates the various ODPs into the SBS, which is the input to 
the State Budget. This stage includes negotiations between the MF and domain 
ministries to coordinate the plans and funding. The SBS, approved in a Government 
Session in May, is published on the website of the MF.   

The second stage of budget formulation follows the SBS approval. On the basis of 
the approved SBS, the MF issues targets for each ministry. The ministries prepare 
an Organisational Operational Plan (OOP), i.e. the fi rst year section of the ODP and 
related budget bid. The OOP and the budget bid should complement one another. 
Consolidated budget bids format the state budget inputs. 

In terms of systems approach, the hierarchical management structure of PSOs is 
subject to the administrative procedure of the state as shown in Figure 3. 
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Figure 3. The hierarchical management structure of public sector organisations. 
Created by the author. 

PSOs are structured hierarcically either directly or indirectly, either vertically or 
horizontally. Each level of management has its own rules, laws and functions, that 
are often similar. The same type of organisation can be found at different levels of 
hierarchy. 

PSO 1 is a management system of higher level,  which consists of a management 
centre (MC 1) and management objects at lower hierarchical levels (PSO 2i). The 
information fl ow from the outcome of PSO 2i into the input (“loop”) marks the 
hierarchical nature of management systems.   

In terms of systems approach, the role of management in hierachical organisations 
can be twofold.  As can be seen from Figure 3,  PSO 2i appears to be a MO for the 
higher level MC (see Management centre 1) and a MC for the subordinate PSOs. 

The tasks of MC 1 are based on the way of management which is defi ned by 
OECD (2005) as the whole government approach, WGA: balancing strategic 
objectives, balancing stakeholders’ objectives by creating legal regulations, 
developing the need for and availability of public services by allocating and using 
resources, incl. the enhancement of PSOs by involving donors and the business 
sector. MC 1 receives the strategic and operational objectives (Objectives 1) that 
meet society’s expectations and the resources (Resources1) to realise them from 
the “above”  and transforms them into a budgetary project. E.g. the development 
plans for organisations are an input for the state budgetary strategy, based on which 
the state budget bid is prepared. Strategic planning and budgeting is integrated 
by development plans. In addition, MC 1 receives the strategic and operational 
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standard documents (Regulations 1), which regulate the preparation, content and 
control  of  the budget from the “above”, which are then adapted and implemented 
by MC 1 in the preparation of the budget. The length of the budgeting cycle is 
t+3 years. In the preparatory period for the budget of t-year mutual information 
exchange takes place – negotiations – between and within the PSOs at the same 
and different levels of hierarchy, which is in accordance with the horizontal 
(area-based) and vertical (organisation-based) extent of infl uence of strategic 
development plans. Negotiation processes are repeated until consensus is reached, 
after which the budget bid will be adopted as a legal act (state budget) or decree 
(the budget of a local government unit). The plans for the following 3 years of 
the budget cycle are prepared by MC in the rolling wave planning method, taking 
account of the feedback on the fulfi lment of the previous budget. The correction 
of the strategic objectives of the budget of t-year starts in January of (t-1) year. 
The state budget bid is to be ready for confi rmation in September of (t-1) year, the 
budget bids of local government units – in November. 

MC1 forwards the plan of products/services, the resources allocated for 
implementing the plan and the rules for processing the resources into products/
services and reporting to the management system of a lower level (PSO 2i). In 
addition to compulsory services a PSO 2i provides also the so-called unplanned 
services, additional resources to fi nance these are provided for example by their 
own sources of income, the business sector (PPP), donors etc. (Resources V2i).  A 
PSO 2i receives additional regulatory documents (Regulations 2) for providing the 
services, using the resources, recording the processes of accounting and reporting. 
A PSO 2i gives operational (e.g. in the interim budget fulfi lment report) and 
timely (e.g. in the annual report) feedback on the fulfi lment of the budget and 
use of resources to the management centre of a higher level as well as to external 
stakeholder groups. The annual report of  a PSO 2i is audited by external auditors 
in accordance with the standards of fi nancial and performance audit (Regulations 
EA). The annual reports of PSO 2i together with the auditor’s opinion are disclosed 
to all stakeholder groups. The annual reports of  a PSO 2i are combined into the 
annual report of the state, which is also subject to auditing and disclosure.

A PSO 2i is a management system, which consists of a management centre (MC 2i) 
and a management object (MO), in which manageable and measurable processes 
take place as shown in Figure 4.
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Figure 4. A public sector organisation as a management system. Created by the 
author.

MC 2i receives the objectives, resources and regulations from the “above”, 
prepares the budget based on these and forwards it to MO for fulfi lment. Products 
are made and services provided in the MO based on the plans and budgets and 
in accordance with the regulations (e.g. technology, product specifi cation). In 
monetary terms the processes in an MO are expressed by the informations fl ows 
of budgeting, accounting and fi nancial reporting. The processes and performance 
of transforming resources into products/services are observed by measurement 
centres on the operational (MeC 1) and strategic (MeC 2) time scale.

The operational measurement centre (MeC 1) functions in real time, recording 
activity-based daily business transactions and informing the MC 2i, the strategic 
measurement centre (MeC 2)  and the internal audit about them.

The strategic measurement centre (MeC 2) collects, organises and structures current 
data fl ow into the fi nancial statements of a PSO 2i. MeC 2 forwards information for 
the internal audit regularly in the forms of interim reports  (e.g. monthly, quarterly) 
and  once a year in the form of the annual report.
 
The tasks of the internal audit are based on the legislation (see AudS §69 – 71; 
Rahandusministri määrus 13.12.2011. nr. 54) and they are the following:

1) following the observation of legal standards and other regulations;
2) observing the accordance of activities with their objectives;
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3) risk assessment and management; 
4) measuring the profi tability of a product/service and/or social benefi t;
5) measuring the economy, effi ciency and effectiveness of using the resources 

for operational and strategic activities;
6) giving timely and relevant information to the MC.

The accordance of the process of generating information fl ows with the rules, 
standards and benchmarks is controlled by the internal audit in real time and by 
periods and in MC 2i is informed about the results. In case of deviations from the 
plan MC 2i will take measures (e.g.  adjusts the plans) and forwards the adjusted 
tasks to the MO for implementation. 

The controlling body independent of a PSO – external audit – receives data from 
MC 2 and the internal audit and controls the accordance of the use of resources and 
the process of generating fi nancial information with the legal acts (fi nancial audit). 
The external audit also controls and gives information about the social economic 
situation of society (performance audit). MC 2i and the public are informed about 
the results of the audit once a year. The information given as feedback as a result 
of the external audit is analytical, diverse, presenting micro- and macroeconomic 
recommendations and proposals. MC 2i uses the audited annual report as a data 
base for internal as well as inter-organisational fi nancial planning, taking account 
of the recommendations and proposals based on the accumulated experience of the 
controlling bodies.
 
As we can conclude from the above, the integrated model of fi nancial management 
for a  PSO connects

 • the strategic and operational objectives and decisions of a PSO; 
 • the hierarchical objectives and decisions of a PSO;
 • the area-based objectives and decisions of a PSO;
 • the internal processes and the objectives and resources coming from the 

external environment of a PSO;
 • experience and strategic objectives of a PSO.  

The integrated model of fi nancial management for a  PSO, also supported by 
developed IT-systems, is a mean for strategic management giving comprehensive 
data about planning and usage of assets (including investments, tangible and 
intangible assets), liabilities (including debts), revenues and expenses at all levels 
of management.

Accrual-based budgeting, accrual-based accounting and reporting

In order to develop an integrated fi nancial management model, the budgeting, cost 
management, cost accounting and fi nancial reporting systems are integrated step 
by step into the management system. It is obvious that strategic planning should be 
supported by accounting principles. 
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For improving fi nancial mangement in Estonia the Development Plan for the 
Ministry of Finance for years 2013–2016 sees full transistion to accrual-based 
budgeting for state agencies by year 2015 (Rahandusministeeriumi valitsemisala 
... 2012, 15).

In order to investigate opinion of specialists, the survey on introducing accrual 
budgeting in public sector organisations in Estonia was carried out by the author 
in January-February 2011. The survey was performed via mailing in Estonian 
auditing and accounting organisations and within auditors which were chosen by 
handily selection method. In addition to these, the accounting faculty members at 
the colleges and universities were questioned. Besides, the participants in fi nancial 
trainings organized by PriceWaterhouseCoopers and Estonian Accountants Body 
were questioned.

The structured questionnaire was transmitted to 620 specialists in Estonia and 
resulted in the number of respondents of  342 i.e. 55.2 per cent response  rate. The 
answers were inserted in a statistical data processing program SPSS for Windows 
version 14.0, where general and cross-tables and graphs were generated. 

According to the results of the survey, 62.0 per cent of the respondents were in 
favor of using accrual-based budgeting in Estonian PSOs, 4.1 per cent were against 
and 33.9 per cent were unable to give an answer. 

The survey confi rms that the quality of work by Estonian fi nancial specialists is 
high as the majority of respondents (62.0 per cent) understand the advantages and 
superiority of the accrual-based accounting principle also for budgeting.

The older (over 51 years) respondents have mainly experience in cash-based 
budgeting, which is the impact of the soviet period.

Accordingly, we can assume that specialists who have been working in PSOs and 
who have had no contact with accrual-based budgeting have only a theoretical 
idea of the given methodology. Thus it is only natural that slightly more than a 
third (33.9 per cent  of the respondents) do not have any opinion about transition 
to accrual-based budgeting.

The opinion by those against (4.1 per cent of the respondents) can be, on the one 
hand, explained by the fact that accrual-based budgeting is more complicated than 
the cash-based one, as it calls for a more thorough theoretical knowledge and 
practical experience. On the other hand, the opponents can be prudent. In reality, 
1.8 per cent of the respondents whose working experience is over 10 years are 
against transition to accrual-based budgeting.

The questionnaire design, performing, data processing and results of the survey 
have been presented at international conference AF2012 and published in 
conference proceedings (see Tikk 2012). 
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Consequently, the author recommends for PSOs a uniform accounting principle 
– accrual-based budgeting and accounting for a number of reasons. Firstly  – 
accounting theorists strongly believe that accrual-based budgeting and reporting 
provide more realistic information  compared to cash-based ones. Moreover, 
accrual-based principle represents the performance-oriented perspective. Secondly 
– uniform accounting principles allow to provide comparable data for budgeting 
and fi nancial accounting. Thirdly – accrual-based budgeting and reporting have 
demonstrated their viability in practice, they are introduced in various countries 
(incl Estonia).  Finally – the majority of survey respondents (62 per cent) were in 
favor of implementation of accrual-based budgeting in Estonian PSOs. 

Activity based budgeting (ABB) and activity-based costing (ABC)

Reason for the choice of the activity based budgeting method (ABB) is that ABB 
allows to organize the structure of costs by changing fi xed costs into variable costs  
and eliminate duplicative activities (Kaplan&Cooper 2002). ABB provides greater 
detail in overhead costs, because of linking value adding activities to their drivers. 
Under the ABB, budgets would be prepared for different departments, based 
on product/service volume and mix forecasts. The operational control system 
could compare actual spending to the expense forecasts prepared by the activity-
based system – to integrate fi nancial accounting and budgeting systems.  The 
implementation of these measures enables budgeting development in compliance 
with  performance management principles. 

The two-stage activity based budgeting model is shown in Figure 5.

Figure 5. The two-stage activity based budgeting model. Source:  Kaplan&Cooper 
2002, 366. The author’s modifi cations.  

Resource cost 1 Resource cost 2 Resource cost 3

Activity 1 Activity 2 Activity 3

Product1 Service 1 Outcome 1

Stage 2

Stage 1

Resource cost drivers
i.e. the time spent, 

quantified resource 
costs etc

Activity cost drivers:
operational, durability, 

Intensity drivers 



205

The author is of the opinion that the stage of balancing the demand-based need for 
resources and the resources obtained from the “above” is of crucial importance in 
the integrated model of fi nancial management of a PSO, because the effectiveness, 
effi ciency and effi cacy of the use of resources by a PSO is planned at the given 
stage. The amount of the services provided is dependent on the latter. For that reason 
the author has amended the Kaplan&Cooper’s (2002, 366) model by marking the 
information fl ow at the stage of tightening the use of resources (see Figure 5). 
Enforcement by fi nancial means for achieving the goal makes managers of PSOs 
responsible for fulfi lling the targets, not for sticking with the budget positions 
like in case of the traditional model. The role of the management centre will also 
change, which now will be control over the achievement of the goals of a PSO.

In the integrated model of fi nancial management of a PSO costs are calculated 
using the activity-based costing (ABC) method. 

ABC is a a two-stage costing method that focuses on activities as consumers of 
resources, and costs individual activities rather than allocating costs directly to cost 
objects. The priority of ABC over standard costing is the consideration  problem-
solving skills and process improvement insights from frontline employees and 
linking past experience with strategic performance management (Kaplan&Cooper 
2002). 

ABC runs in reverse order to ABB. The ABC model is shown in Figure 6.

Figure 6. The two-stage activity based costing model. Source:  Kaplan&Cooper 
2002, 115. The author’s modifi cations.    

The author has furthered Kaplan&Cooper’s model (Kaplan&Cooper 2002, 115) by 
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identifying indirect costs. The second stage includes allocation of the indirect costs 
of activities to products, services or outcomes. ABC is using different cost drivers 
– resource cost drivers to link resources to activities and activity cost drivers to 
link costs to products or services.  Also, the author has added direct costs for 
calculating full cost of the product into the model. 

In addition to the traditional fi nancial reporting system, the activity-based costing 
(ABC) information and an operational performance measurement system should 
be developed. The reason for separate systems is evidenced by the different cost 
assumptions.

ABB is based on the outputs of ABC data.  Activities are tied to the strategic goals, 
after which the costs of the activities are used to create the budget and improve 
performance. From this follows, that ABB and ABC methods allow integrate 
budgeting, costing, fi nancial accounting and reporting systems into the whole 
fi nancial management system.

To fi nd cost effi ciencies, operational and strategic activity-based cost management 
is used.  Operational cost management means choices based on feedback that are 
made at least once a year, and it has the following purposes:    

 • intensifying the use of resources (more products/services are offered, which 
also leads to increases in revenues); 

 • lowering costs of resources (making products/services with a smaller 
amount of resources, i.e. increasing the effi ciency in the use of resources); 

 • abandoning costs (discontinuing double and unnecessary activities). 

Information from operational cost management can be used for creating an internal 
and inter-organisational benchmark system. 

Strategic cost management decisions are also based on feedback. Strategic cost 
management assumes that the effi ciency of activities remains the same. The 
purpose of choices of activities required for making products/services generated 
once a year or for achieving the outcomes is: 

 • optimising processes; 
 • re-organising the structure of products/services; 
 • choosing of more appropriate suppliers (underbidding); 
 • re-organising pricing;  
 • fi nding more appropriate distribution channels.

Operational and strategic cost management is mutually supportive, e.g. decreasing 
costs of resources for activities is carried out together with re-organising the 
structure of activities. 

As revenues and expenses arise from activities necessary for making products, 
providing services and realising them, the author recommends using the principle 
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of accrual-basis accounting for budgeting, fi nancial accounting and reporting 
purposes in the integrated model of fi nancial management of a PSO, “ … by 
the implementation of which revenues and expenses accrued from activities are 
planned and recorded based on resources” (Eelarveklassifi kaator ... §22 (2) p3). 
Including the principle of accrual-basis accounting in the budget classifi er allows 
the author to conclude that its usage is intended in Estonia.

The comparison of factors affecting the integrated model of fi nancial 
management of a PSO with the variables of Lüder’s FMR model

The administration of the management object involves affecting the system by 
the variables so that the system would change from one phase to another. In the 
research, the variables affecting the management object are divided into three 
groups: 

1) the major groups of variables affecting the management centre at the 
highest level are global socio-economical factors, international legal acts 
(acquis communautaire), local legislation, global resource dependence and 
administrative system;

2) the managed subsystems are infl uenced by organizational culture, human 
resources, technological facilities and internal control system;

3) the variables affecting the measurement systems are conceptual framework, 
accounting principles, methods, practices and professional skills of 
accountants.

The comparison of variables affecting the integrated model with the variables of 
Lüder’s FMR model reveals both similarities and differences. Both models are 
based on contingency approach – the higher the interdependence of an organisation 
and the environment, the more developed fi nancial management system is being 
used or required (see Mauldin&Ruchala 1999).

The legal bases of the  integrated model of fi nancial management of a PSO are 
affected by global economic political factors and international legal acts correspond 
to the variables of Lüder’s FMR model.  The part of the administrative structure 
is also similar in principle, where the management and fi nancial management of 
a PSO is treated in the categories of “centralised/decentralised”, “concentrated/
fragmented” as presented by Lüder (2002, 9).

The differences arise from the development of fi nancial management during the 
time period between the creation of the models (11 years). The integrated model 
of fi nancial management of a PSO is based on the guidelines of NPFM aiming at 
the effi cacy of fi nancial management.  The integrated model differs from Lüder’s 
FMR model in terms of variables, infl uencing the measurement systems – fi nancial 
reporting, audit etc. to link elements of strategic management accounting and 
its consequences on performance. Moreover, including these variables into the 
measurement system, the integrated model obtains a global dimension. The outcome 
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– annual report – makes performance of public sector organisations comparable 
within and outside the EU at the state (and lower) levels. The focus of the integrated 
model is on the integration of the parts of the fi nancial management system, the 
achievement of which is supported by the factors infl uencing the methodological 
administration of fi nancial management, shared values in an organisation (see 
Elwood 2002, 276), such as corporate culture, labour and its quality, and the 
solutions of information technology that are in constant development.

The difference between the integrated model of fi nancial management for a 
public sector organisation and the traditional model 

The integrated model of fi nancial management for a PSO differs from the 
traditional fi nancial management model (one-year, input-based, control-oriented) 
in the holistic, long-term, outcome-oriented view which allows to measure the 
effectiveness of the performance. The comprehensive view is achieved by strategic 
and operational planning and management of organisations, measurement of 
performance and reporting as well as by  systematic treatment of the aspects of the 
analysis of outcomes adapting the accounting methods that are well established in 
countries with developed fi nancial management systems. The implementation of 
the integrated model of fi nancial management for a PSO allows to make fi nancial 
statements more informative, transparent and comprehensive and assess the 
sustainability of the organisation. The facilities of the integrated model will become 
evident and will be enlarged by the use of fi nancial resources in the interaction 
and mutual infl uence of other management fi elds – strategic management, 
human resource management, communication and IT management, performance 
management, etc.

Testing the integrated model of fi nancial management in practice: the 
explanatory case-study method.

The author has researched the experience in budgeting and the preparation of 
budgetary reports in the fi nancial service of the City of Tallinn. The author analyzed 
the bases of budget preparation, instruction materials, budgets and budgetary 
reports and interviewed four fi nancial specialists in charge of the City Council. 

The interviewees have mentioned the situation where the decision-making rights 
of managements of the district governments have been reduced over the years. The 
above-mentioned is in contradiction with the principles of performance management 
and remarkably infl icts the quality of management at all levels of decision-making, 
because the visions of the district governments and the development needs based 
on the analysis worked out in districts are taken no account of.

Some interviewees considered measuring the effi cient usage of budgetary funds 
impossible, reasoning it by the fact that a municipal authority is compelled to 
provide public services, where it is often impossible to measure the result in 
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monetary terms and it is only measurable by the benefi ciaries’ satisfaction. As 
resources are limited, priorities have to be determined - which services have to be 
provided and which ones can be provided.

Measuring the effi ciency would be considered necessary, the more so, because 
some of the preliminary work has been done. The measures could be introduced 
step by step, by fi elds of activities. A system for measuring the effi ciency has to 
be worked out, which would be characteristic of performance management and 
budgeting and could be uniformly used in all PSOs. 

Based on analysis of documents and unstructured interviews, we can conclude, 
that the fi nancial management model for the City of Tallinn with output oriented 
accrual-based budgeting and fi nancial reporting is fundamentally reliable in 
practice. 

However, the model is not  fully implemented. The author is aware, that the 
professionals of the fi nancial service of the City Council of Tallinn are dealing 
with the improvement of the performance measurement system. 

Based on the critical analysis of the fi nancial management system of the 
Estonian PSOs and the fi nancial management model of the City of Tallinn, 
the author suggests the following.

Due to the weak connection between the strategic plans (development plans) and 
budgets the author suggests reviewing and integrating the systems of strategic and 
operational planning (goals, measures of action plans), budgets (fi nancial plans 
for measures) and the fi nancing of measures for the PSOs. For the given purpose 
the strategic goals and the goals of functional development plans (“top-down” 
method) as well as the goals of the organisation-based development plans that are 
an input for the budgetary strategy and the goals of the functional development 
plans (“bottom-up” method) should be harmonised.

The author suggests that the structure of the organisation-based (including 
municipal units) and functional development plans and the implementation plans 
should be harmonised as the mandatory parts of the implementation plans of 
organisation-based development plans – the fi nancial plans for measures – are an 
input for the budget bid. The harmonisation of the input structures would facilitate 
the preparation of the budget and will make the budget more transparent.

The author suggests establishing a temporary coordinating administrative unit 
to organise the development and implementation plans or seeking alternative 
solutions (e.g. creating a temporary working group comprising specialists from 
different areas).  This would enable the stages of strategic and operational 
planning, budgeting the demand for products/services and fi nancing in the fi nancial 
management system of a PSO to be integrated.
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The analysis shows that the fi nancial management model of the City of Tallinn 
needs further conceptual development particularly in terms of integration steps  
„Check”, „Act” and „Plan” as in Deming’s model. However, the author considers 
it expedient to involve specialists in various fi elds to create a system which could 
be used in all Estonian PSOs.  The creation of system requires cooperation between 
specialists in different areas, including scientifi c organisations.

To measure the effi ciency of the integrated budgeting and fi nancial reporting 
system a system of standards has to be created, which would be the basis for the 
assessment of the effi ciency of the output and outcome of the budgeting process. 
The system should also allow to implement the ex ante and ex post  measurement 
results while making new strategic plans, revising legal acts, in HR policies, etc. 
The creation of such a system requires cooperation between specialists in different 
areas, including scientifi c organisations.

Thus the budgeting, fi nancial accounting and reporting, strategic and operational 
planning of PSOs will be integrated. 

The critical analysis of the fi nancial management system reveals that the 
development of the organisation of the performance audit of PSOs both in the form 
of internal and external audit should be given priority. At present the organisation 
and capacity of performance audit fails to keep level with fi nancial audit. Here 
again PSOs have to cooperate with research institutions, auditing companies and 
consultancies to work out the system of performance audit, the methods used, the 
selection of criteria, but also to train auditors. The development of performance 
audit is conducive to closer connections between reporting and the stages of 
strategic and operational planning.

Analysis reveals that each PSO arranges fi nancial management at their own 
discretion. The author suggests working out methodological guidelines for 
budgeting, cost accounting and cost management that could be used by all PSOs. 

The author’s opinion is that the development of manuals, instructions and the other 
methodical documents should be carried out under the auspices of the Ministry of 
Finance or the Estonian Accounting Standards Board in cooperation with PSOs, 
research institutions and training centres. 

The author recommends ABB as the budgeting method and ABC as the cost 
accounting method. The author is of the opinion that integrated accounting methods 
should be used as all PSOs submit their data to the uniform information systems, 
which will be used for the preparation of the consolidated statements of the state. 
The author recommends ABB and ABC because these methods render managers 
responsible and accountable and force them to use the resources effectively. Thus 
the cost accounting, fi nancial accounting and reporting, budgeting and fi nancing 
of PSOs will be integrated. 
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As revenues and expenses arise from activities necessary for making products, 
providing services and realising them, the author recommends using the principle 
of accrual-basis accounting for budgeting, fi nancial accounting and reporting 
purposes in the integrated model of fi nancial management of a PSO, by the 
implementation of which revenues and expenses accrued from activities are 
planned and recorded based on resources. 

Prior to the implementation of the integrated budgeting and fi nancial reporting 
system comprehensive training has to be planned and performed for the fi nancial 
and managerial specialists in public sector organisations.

The implementation of the integrated model of fi nancial management of a PSO is a 
laborious process. Therefore, the author’s recommendation is the implementation of 
the model in different stages according to a time schedule. The author suggests that 
legal acts should be organised fi rst, followed by working out the methodological 
guidelines, and then the completeness of data and the IT systems ensuring 
accessibility to the data should be harmonised and amended where necessary. After 
the preparatory jobs listed above the implementation of the model can be launched 
at the level of PSOs (e.g. the geographical units of local gonernments).

The given research enables the author to contribute to the amendment of the fi nancial 
management system of a PSO. The integrated model of fi nancial management of 
a PSO created by the author is based on the idea of Deming’s management model, 
integrating the conceptions of modern fi nancial management and performance 
management. The integrated model of fi nancial management for a  PSO, also 
supported by developed IT-systems, is a mean for strategic management giving 
comprehensive data about planning and usage of assets (including investments, 
tangible and intangible assets), liabilities (including debts), revenues and expenses 
at all levels of management. The use of integrated fi nancial management systems 
is conducive to economical, effi cient and effective use of resources collected from 
the members of society and meeting the growing needs by the members of society 
better as regards the accessibility and quality of public services.
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