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

Kéesoleva t60 uurimisobjektiks on avaliku sektori organisatsiooni (ASO)
finantsjuhtimissiisteem, rGhuasetusega juhtimisotsuseid pohistavat informatsiooni
genereerivatele alamsiisteemidele — eelarvestussiisteemile ning finantsarvestus- ja
-aruandlussiisteemile.

Uurimuse eesmirgiks on ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli loomine,
mis vastaks tulemusjuhtimise kontseptsioonile ja voimaldaks juhtida ressursside
kasutamise tulemuslikkust.

Uurimuse eesmargi tditmiseks on autor piistitanud jargmised iilesanded:

1) analiiiisida ASO finantsjuhtimissiisteemi, tuginedes relevantsetele teooriatele
ja juhtimismudelitele;

2) analiiiisida ASOs kasutatavaid arvestuspohimotteid, -meetodeid ja
-slisteeme;

3) analiiiisida Eesti avaliku sektori finantsjuhtimise arengut ja hetkeolukorda;

4) luua ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel;

5) analiitisida ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelirakendamise voimalusi
ja pohjendatust Tallinna linna kui KOV {iksuse finantsjuhtimismudeli nditel;

6) analiiiisida keskkonnafaktorite mdju ASO finantsjuhtimise integreeritud
mudelile;

7) selgitada vilja integreeritud mudeli eelised vorreldes traditsioonilise
finantsjuhtimise mudeliga.

Uurimuse pohimeetodiks on konstruktivistlik uuring. Uurimuse eesmérgi tditmist
pohistavad:
* NPFM reformistrateegiad, mis panevad aluse finantsjuhtimise ja
tulemuslikkuse juhtimise integreerimisele;
* Liideri FMR mudel, millele tuginedes analiiiisitakse finantsjuhtimise
reformimise kulgu, kiirust ja siigavust mojutavaid tegureid,
* Demingi juhtimismudel kui organisatsiooni eesmérke ja tegevusi integreeriv
ning organisatsiooni toimimise pidevat tdiustamist taotlev mudel;
* Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste modtmise siisteemide
viljatootamise  mudel, millele tuginedes integreeritakse = ASO
juhtimissiisteemi eelarvestus-, finantsarvestus- ja -aruandlussiisteemid.
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Uurimuse eesmérgi tditmiseks kasutatakse kvantitatiivseid ja kvalitatiivseid
uurimismeetodeid nii eraldi kui ka kombineerituna.

Autori loodud ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel pShineb:

+ ettekujutusel riigist kui ASOde hierarhilisest struktuurist;

» ettekujutusel ASOst kui juhtimissiisteemist, mis koosneb juhtimiskeskusest
ja juhtimisobjektist. Juhtimisobjekt koosneb juhitavatest protsessidest (sh
avalike teenuste osutamine, arvestus, aruandlus) ja kahest mootekeskusest,
millest liks toimib operatiivses ja teine strateegilises ajaskaalas;

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

ASO finantsjuhtimise 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 voi riigi tasandil vdi mingitel muudel
liigendusalustel. Andmevood voimaldavad analiilisida kdigi hierarhiatasandite
ASOde jatkusuutlikkust, ressursside kasutamise sdéstlikkuse, tdhususe ja mojususe
trende, saada informatsiooni, mis voimaldab parendada juhtimisotsuste kvaliteeti
koigis juhtimisvaldkondades kdigil juhtimistasanditel.
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SISSEJUHATUS

Uurimisteema aktuaalsus

Eesti avaliku sektori organisatsioonide (ASO) finantsjuhtimise analiiiisist
(Rahandusministeeriumi valitsemisala .... 2010, 7) ilmneb, et Eesti ASO
finantsjuhtimissiisteem ei toimi terviksiisteemina, sest puudub ressursside tohusat
kasutamist ja tShususe juhtimist vdimaldav analiiiitiline seos eelarvestussiisteemi
ja finantsaruandlussiisteemi vahel. ASO eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemide
eraldatus ja nende siisteemide vihene interaktsioon tuleneb ASO finantsjuhtimise
ajalooliselt kujunenud tavadest. Traditsioonilises ASO finantsjuhtimise mudelis
koostatakse eelarved sisendipdhiselt iiheks aastaks (Jones&Pendlebury 2000).
Valmistatavate kaupade ja osutatavate teenuste sortimendi, koguse ja kvaliteedi
limiteerib eraldatud ressursside maht. Sellise ldhenemise puudusteks on strateegilise
juhtimise perspektiivi ja toodete/teenuste noudluse ignoreerimine. Niilidisajal
on ASO juhtimises vdetud suundumus kodanikukesksuse suurendamisele koos
elanikkonna vajadusi ja ootusi rahuldavate avalike teenuste nomenklatuuri
mitmekesistamisega ja kvaliteedi parendamisega (Sdéstev ..., 18-20). Euroopa
Viirtuste Harta sobitab kvaliteeti mdistetega ,,vdartus, hind ja inimlik rahulolu”
(EQO 2000, 10-11). Uhiskonna liikmete kasvavate vajaduste rahuldamiseks on
aktuaalne ASO iild- ja finantsjuhtimise selline korraldamine, et oleks vdimalik
suurendada ,,raha eest saadavat vaartust” (value-for-money) (World ... 1998), mis
saavutatakse ressursside sdastliku (economy), tohusa (efficient) jamojusa (effective)
kasutamisega (OECD 2004). Selle eesmérgi saavutamiseks on ASO juhtimise
rohuasetus kandunud tegevuse tulemuslikkuse mddtmisele ja parendamisele
(Guthrie et al. 2005).

Avaliku sektori finantsjuhtimise reformimist késitleva kirjanduse iilevaateartiklis
(Pretorius&Pretorius 2008), mis on kirjutatud 350 teoreetilise ja uurimusliku allika
pohjal, todetakse, et ASO finantsjuhtimise reformimise teoreetiliste mudelite ja
praktiliste 1ahenemiste vahel eksisteerib liink, mis siiveneb veelgi ebastabiilses
majanduskeskkonnas. Kiirete muutuste tottu thiskonnas eelnevad ASO
finantsjuhtimise praktilised lahendused sageli teoreetiliste mudelite loomisele,
tihtipeale teoreetilisi seaduspérasusi eirates. Sel juhul ei toeta teooria praktilisi
lahendusijavastastikunekasuonvéike voiolematu. Ajalooliseltonteaduskirjanduses
ja ka praktikas késitletud ASO eelarvestussiisteemi finantsaruandlussiisteemist
eraldiseisvana, pidades primaarseks eelarvestussiisteemi (Blondal 2003;
Chan&Xiao 2009; Bergmann 2009). Yamamoto (2006, 91-92) jargi on nende
siisteemide sidumine keeruline, sest planeerimine ja eelarvestamine ning eelarve
tditmine ja aruandlus toimuvad eri hierarhiatasanditel. ASO eelarvestus- ja
finantsaruandlussiisteemide lai eraldatus ja vahene integreeritus voib kujuneda neis
organisatsioonides tulemusjuhtimise rakendamise ja ressursside tdhusa kasutamise
ttheks piduriks, vdidab Shick (2007).
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Seega on tekkinud vajadus luua ASO strateegilist ja operatiivset planeerimist,
tulemusaruandlust, efektiivset kontrolli ning tagasisidet integreeriv finantsjuhtimise
mudel, mille alusel on voimalik tohustada piiratud ressursside kasutamist
strateegilises ja operatiivses perspektiivis, et kindlustada iihiskonna litkmete
kasvavaid vajadusi rahuldavate avalike teenuste ja hiivede nomenklatuur, kvaliteet
ja nende kompleksne osutamine.

Uurimisobjekt

Uurimisobjektiks on ASO finantsjuhtimissiisteem, rdhuasetusega juhtimisotsuseid
pohistavatinformatsioonigenereerivatelealamsiisteemidele—eelarvestussiisteemile
ja finantsarvestus- ja -aruandlussiisteemile.

Avaliku sektori organisatsiooni (public sector organisation) all moistetakse
kdesolevas uurimuses valitsussektori (keskvalitsus ja kohaliku omavalitsuse
tiksused) organisatsioone, mille asutaja pdhiseaduse ja seaduse alusel onriik, millega
kaasnevad riigile digused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade
toimimise tagamiseks ning mida tdielikult v3i osaliselt finantseeritakse vastavalt
riigi voi kohaliku omavalitsuse iiksuse eelarvest.

Riigi- ja kohaliku omavalitsuse eristamine avalikus sektori tasandil on antud
tod kontekstis oluline, kuna Eesti riigieelarve ja kohaliku omavalitsuste (KOV)
iiksuste (vallad ja linnad) eelarved on lahutatud (Eesti Vabariigi ... 2008, 737),
kuid kogumis moodutavad nad tervikliku finantsjuhtimissiisteemi. Seepérast on
finantseerimisotsuseid vaja analiilisida ja omavahel kooskolastada:

» keskvalitsuse tasandil, kus toimub riigieelarve vahendite jaotamine,

+ KOV iiksuste tasandil.

Eesti ASO  strateegilise juhtimise valdkondlik  (horisontaalne) ja
organisatsioonipdhine (vertikaalne) mdjuulatus (Vabariigi Valitsuse ... 2005)
ning organisatsioonide koostdd ja integreerimine (sh ressursside vajaduse,
kasutamise ja rahastamise koordineerimine) eeldab ASO hierarhilist juhtimist.
ASO finantsjuhtimise kontekstis hdlmab juhtimistsiikkel eelarve ettevalmis-
ja koostamistamisetappi, tditmist ja seiret, aruandlust, tulemuste analiiiisi
ning omandatud kogemuse arvestamist jargmise juhtimistsiikli kavandamisel.
Juhtimistsiikli etappe kisitletakse omavahel seotud alamsiisteemide kogumina,
mis koos moodustavad ASO finantsjuhtimissiisteemi.

ASO finantsjuhtimissiisteemi iilesandeks on ASO toimimise pidev parendamine
avalike teenuste osutamise osas ressursside kasutamise tShususe (efficiency)
maksimeerimise, tegevuse ldbipaistvuse (transparency) ja jatkusuutlikkuse
(sustainability) tagamise ning juhtimisliku tulemusvastutuse (managerial
accountability) kaudu.
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Uurimuse eesmark

Uurimuse eesmirgiks on avaliku sektori organisatsiooni finantsjuhtimise
integreeritud mudeli loomine, mis vastaks tulemusjuhtimise (management
by objectives) kontseptsioonile ja vGimaldaks juhtida ressursside kasutamise
tulemuslikkust (performance management).

Nouded ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelile
Allikmaterjali (vt Guthrie ef al. 1999; Deming 1986; Guthrie et al. 2005;
Kaplan&Cooper 2002 jt) analiilisi ja siinteesi tulemusena on autor piistitanud
nduded ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelile. Mudel peab voimaldama:

+ piistitada strateegilisi ja operatiivseid eesmaérke;

» eelarvestada toodete/teenuste mahtu ldhtudes eesmérkidest;

» celarvestada toodete/teenuste ressursivajadust ldhtudes toodete/teenuste

mahust;

* juhtida organisatsiooni ressursikasutust;

+ tOsta juhtide vastutust eesmarkide tditmise eest;

» koostada organisatsiooni finantsaruanded sise- ja —viliskasutajate tarbeks;

+ anda tagasisidet eesmérkide tditmisest.

Uurimuse eesmargi tditmiseks on autor piistitanud jargmised iilesanded:

1) analiiiisida ASO finantsjuhtimissiisteemi, tuginedes relevantsetele teooriatele
ja juhtimismudelitele;

2) analiilisida ASOs kasutatavaid arvestuspdhimdtteid, -meetodeid ja -siisteeme;

3) analiitisida Eesti avaliku sektori finantsjuhtimise arengut ja hetkeolukorda;

4) luua ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel;

5) analiilisidaASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendamise véimalusi
ja pOhjendatust Tallinna linna kui KOV iiksuse finantsjuhtimismudeli niitel;

6) analiilisida keskkonnafaktorite moju ASO finantsjuhtimise integreeritud
mudelile;

7) selgitada vilja integreeritud mudeli eelised vorreldes traditsioonilise
finantsjuhtimise mudeliga.

Metoodika ja meetodite valiku pohjendus

Uurimuse pdhimeetodiks on konstruktivistlik uuring (constructive research).
Konstruktivistliku uuringu tulemuseks on lahenduse pakkumine teoreetilisele voi
praktilisele juhtimisprobleemile, kus lahendus pohineb uutel loodud teooriatel,
mudelitel, plaanidel, tarkvaral jms (Kasanen ef al. 1993; Grant 2012).
Uurimuse eesmargi tditmist pohistavad:
* ASOarvestuspoliitika ja -praktikate kaasajastamise pakett, koondnimetusega
,.uus avaliku sektori finantsjuhtimine” (New Public Financial Management),
(vt Guthrie et al. 1999), mis on aluseks finantsjuhtimise ja tulemuslikkuse
juhtimise integreerimisele;
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» soltuvusteoorial pohinev Liideri finantsjuhtimise reformimise mudel
(Liider’s Contingency Model, Financial Management Reform Process
Model), (vt Liuder 1992; Liider 2002), millele tuginedes analiiiisitakse
finantsjuhtimise reformimise kulgu, kiirust ja siigavust mdjutavaid tegureid;

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

+ Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste modtmise siisteemide
viljatootamise neljatasemeline mudel (Kaplan&Cooper four-stage model
of cost systems design), (vt Kaplan&Cooper 2002), millele tuginedes
integreeritakse ASO juhtimissiisteemi eelarvestus-, finantsarvestus- ja
-aruandlussiisteemid.

Uurimuse eesmargi tditmiseks kasutatakse:

* kvantitatiivseid = uurimismeetodeid  (struktureeritud  kiisimustikuga
ankeetkiisitlus, vordlusmeetod);

+ kvalitatiivset uurimismeetodit (avatud intervjuud);

* kombineeritud kvantitatiivset ja kvalitatiivset uurimismeetodit —
struktureeritud kiisimustikuga ankeetkiisitlusele jdrgneb siivauuringuna
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendatavuse uuring -
juhtumiuuringu tihe-juhtumi-disain Tallinna linna finantsjuhtimismudeli
nditel.

Laiapdhjalise kisitluse saamiseks osutus otstarbekaks:

* andmeallikate triangulatsioon — uuritakse kirjandusallikaid ja statistilist
materjali (varasemad uuringud, raportid, aruanded jm teisesed allikad) ning
intervjueeritakse eksperte ja ettevotjaid;

* metodoloogiline triangulatsioon — siisteemkésitluse (vt Mereste 1987),
kvantitatiivsete ja kvalitatiivsete uurimismeetodite kombineerimine (vt
Halcomb&Andrew 2009).

Uurimuse iildiseks metodoloogiliseks aluseks on ,siisteemkésitlus (systems
approach) kui motteviis” (Mereste 1987, 8), milles on integreeritud analiiiitiline
lahenemine ja siintees, holism ja reduktsionism (Bacher 2007). Siisteemkasitluse
rakendamine kdesolevas uurimuses seisneb selles, et ASO finantsjuhtimissiisteemi
vaadeldakse koosnevana viiest alamsiisteemist (vt joonis 1). Alamsiisteemide
integreerimise tulemusena tekib tagasisidestatud finantsjuhtimissiisteem, mida
saab kisitada koosnevana juhtimisobjektist ja juhtimiskeskusest.

Kvantitatiivne uuring esitab tulemusi arvuliselt, seepdrast on selline esitusviis
konkreetne ja uurimisprotsessis osalejatele, aga ka tulemustega tutvujatele
arusaadavam (Forcese&Richter 1973; Ghauri&Grenhaug 2004). Kéesoleva
uurimuse koostamiseks vajalikud andmed kogus autor finantsspetsialistidelt
struktureeritud kiisimustikuga ankeetkiisitluse vormis. Vastuseid analiiiisitakse
kvantitatiivsel meetodil, vordlusmeetodil.
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Kvalitatiivsed meetodid on kdige sobivamad ndhtuse siivavaateks (Yin 2003).
Nad rikastavad analiilisi arvamuste, hinnangute ja kogemuste esitamisega
ja vdimaldavad narratiivina slisteemse ja koikehdlmava tervikpildi loomist
(Ghauri&Grenhaug 2004).

Kéesolevas 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 tlilipi peetakse relevantseks intervjuu temaatikat,
intervjueeritavate arvu ja kogemust, aga ka teema tundlikkust arvestades. Autor
intervjueeris nelja Tallinna Linnavalitsuse juhtivat spetsialisti.

Juhtumiuuringut moistetakse laia uurimisstrateegiana (Ghauri&Grenhaug 2004,
181; Yin 2003, 13-14). Lijphart (1971, 691) rohutab, et juhtumiuuring voib voi
peaks olema tihedalt seotud vordleva analiilisi meetodiga, monikord ka mone
statistilise meetodiga. Laherand (2008, 75) ndustub, et .,,...juhtumiuuringus
voidakse kasutada nii kvantitatiivseid kui ka kvalitatiivseid andmeid ning need ei
pruugi alati holmata otseseid detailseid vaatlusi”. Juhtumiuuringu metoodikat on
ASO finantsjuhtimise uurimisel eri riikide niitel kasutanud Virtanen et al. (1996),
Nasi (1999), Liider (1994), Liider&Jones (2003), Kraan ef al. (2008), Kraan et al.
(2009), Hawkesworth et al. (2010), Mackay (2011) jpt.

Kéesolevas uurimuses kasutatakse juhtumiuuringu tiilipi, mis Yini (2003, 40)
liigituse jérgi kuulub iihe-juhtumi-disaini kategooriasse. Analiiiisitakse iihe
organisatsiooni — Tallinna linna — erinevaid eelarveid, seega on tegemist hGlmava
disainiga. Andmed on kogutud avalikkusele kéttesaadavatest dokumentidest
(manuaalid, strateegiad, maiérused, eelarved ja majandusaasta aruanded,
ajaleheartiklid jm). Dokumendianaliiiisi tdpsustuseks on intervjueeritud Tallinna
Linnavalitsuse spetsialiste avatud intervjuu meetodil.

Kvalitatiivseid ja kvantitatiivseid uurimismeetodeid vdib omavahel kombineerida,
pohjusel, et iikski meetod ei ole tdiesti kvantitatiivne voi kvalitatiivne ja
meetodid tdiendavad lksteist (Creswell et al. 2003, 229; Ghauri&Grenhaug
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 tdhtsust
iildistuste voi jarelduste formuleerimisel ning teooria loomisel.

Kéesolevas  uurimuses  kasutatakse = kombineeritud  uurimismetoodikat.
Struktureeritud kiisimustikuga ankeetkiisitluse eesméargiks on uurida spetsialistide
seisukohta tekkepdhise eelarvestuse juurutamise osas Eesti ASOdes.
Ankeetkiisitluses suhtumise viljaselgitamist taotlev kiisimus on sisuliselt
kvalitatiivse iseloomuga. Kiisitluse andmeid on té6deldud kvantitatiivsel meetodil
statistika andmetootlusprogrammi SPSS for Windows 14,0 abil. Vastuseid
analiiiisitakse samuti kvantitatiivsel meetodil — vordlusmeetodil. Uuringu
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tulemused esitas autor rahvusvahelisel finantskonverentsil AF2012 ja need on
publitseeritud konverentsikogumikus (vt Tikk 2012). Tekkepohise eelarvestamise
pikaajalise kasutamise kogemus on Eesti kdige suurema KOV {iksuse — Tallinna
linna — spetsialistidel. Seeparast jatkab autor probleemi siivauurimist just Tallinna
niitel kvalitatiivsel meetodil, juhtumiuuringu (case study) meetodil.

Uurimisobjekti tunnetamine ja mdistmine toimub hermeneutilise ldhenemise
kaudu: iiksikosadelt liigutakse tervikule (analiiiitiline meetod) ja terviku kaudu
késitletakse tliksikosi (siinteetiline meetod), motestades nii lahti konteksti ja
reeglid, mis on tekitanud ASO finantsjuhtimise diskursuse. Uurimuses kasutatakse
heuristikat, st jareldusi ja seisukohavotte, mis pdhinevad omandatud teadmistel ja
kogemustel, et kiirendada analiiiisi otsustuskiiku, vihendada méédramata suuruste
arvukust ja mdjurite juhuslikku iseloomu.

Uurimuse struktuur

Uurimus koosneb sissejuhatavast osast, kolmest peatiikist, kokkuvdttest, viidatud
allikate loetelust (281 eesti- ja inglise keelset allikat), lisadest ja inglise keelsest
reslimeest.

Esimeses peatiikis, mis on teoreetilise suunitlusega, selgitatakse pdhimdisteid ja
uurimisobjekti késitlemise {ildpohimotteid. Analiilisitakse

+ avaliku sektori uue finantsjuhtimise (NPFM) suuniseid finantsjuhtimise ja
tulemuslikkuse juhtimise integreeritud késitlemiseks;

» keskkonnamdjuASO finantsjuhtimise reformimisele Liideri finantsjuhtimise
reformimise (FMR) mudelite abil;

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

* Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste juhtimise neljatasemelist
mudelit, mille abil integreeritakse ASO juhtimissiisteemi eelarvestus-,
finantsarvestus- ja -aruandlussiisteemid.

Teises peatiikis, mis koosneb kolmest alampeatiikist ja pohineb dokumendianaliiiisil,
uuritakse Eesti kui EL litkmesriigi avaliku sektori finantsjuhtimise arengusuundi
NPFMi reformistrateegiate raames. Analiilisitakse  Eesti ASO eelarve- ja
eelarvestussiisteemi ning finantsarvestuse ja -aruandlussiisteemi teoreetilisi ja
oiguslikke aluseid ning diguslikku korraldust. Tuuakse vilja kitsaskohad ja ASO
finantsjuhtimismudeli tdiustamise vajadused.

Kolmas peatiikk — uurimuse empiiriline osa — on liigendatud kaheks. Esimeses

alampeatiikis esitatakse autori loodud ASO integreeritud finantsjuhtimismudeli
kontseptsioon, selle iilesehitus, arvestusmetoodika ja mudelit mojutavad tegurid.
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Teises alampeatiikis testitakse ASO integreeritud finantsjuhtimismudelit Tallinna
linna finantsjuhtimise néitel. Analiilisitakse Tallinna linna finantsjuhtimismudeli
iilesehitust ja toimimist ning tuuakse vélja probleemid.

Empiiriline osa 16peb autori ettepanekutega ASO finantsjuhtimise tohustamiseks.
Kuna Eesti teadusringkondades kasutatakse eri termineid sarnaste néhtuse

defineerimiseks, esitab autor lisas 9 uurimuses kasutatavate terminite sisu seletava
sonastiku.
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1. POHIMOISTED JA UURIMISOBJEKTI KASITLEMISE
ULDPOHIMOTTED

Esimese peatiiki eesmérgiks on kujundada uurimuse teoreetiline raamistik ja
anda uurimissuund, integreerides uurimisprobleemi lahendamise seisukohast
relevantsed teooriad ja ldhenemised.

1.1.  Avaliku sektori organisatsiooni finantsjuhtimine
1.1.1. Avaliku sektori organisatsiooni finantsjuhtimissiisteem

Niitidisaegne ASO finantsjuhtimine on multidistsiplinaarne juhtimisvaldkond
(Bergmann 2009), mille olemust siigavuti uurivad erineva erialase
ettevalmistusega ja eri valdkondade teadlased — majandusteadlased, politoloogid,
digusteadlased. Kéesolev t60 liigitub juhtimisteaduse valdkonda, rShuasetusega
ASO finantsressursside juhtimisele.

Teaduskirjanduses ei eksisteeri iihest avaliku sektori (public sector) mairatlust,
kuna sellesse kuulub suur hulk erinevas diguslikus staatuses organisatsioone ja
nad tdidavad oma sisult ja ulatuselt erinevaid funktsioone. Tiiiipiline on avaliku
sektori médratlemine kolmest erinevast aspektist (Kuhry 2003):

1. Juriidiline méératlus — avalik sektor hdlmab valitsusasutusi ja kdiki avalik-
oiguslikke institutsioone ja organisatsioone.

2. Rahanduslik maératlus — lisaks eelnimetatutele hdlmab avalik sektor ka
eradiguslikke organisatsioone, mis osutavad avalikke teenuseid ja mida
suures osas rahastatakse riiklikest vahenditest, mille iiheks nditeks on
haridus- ja tervishoiuteenust osutavad sihtasutused.

3. Funktsionaalne mééiratlus — avalik sektor hdlmab kdiki organisatsioone
avaliku halduse valdkonnas, s.h. sotsiaalkindlustuse, avaliku korra tagamise,
haridus-, tervishoiu-, sotsiaal- ja kultuuriteenuste valdkonnas, olenemata
nende rahastamisallikast ja teenuse osutaja oiguslikust vormist.

Merusk (1996) kisitleb organisatsioone 1dhtudes sellest, kas nad omavad juriidilise
isiku staatuse vOi majanduslikust aspektist. Eesti Vabariigi tsiviilseadustiku
tildosa seadus (TsUS) eristab eradiguslikke ja avalik-diguslikke juriidilisi isikuid
(TsUS §25). Avalik- digusliku juriidilise isiku staatuses tegutseb riik ja kohaliku
omavalitsuse iiksused (vallad, linnad). Finantsmajanduslikust aspektist 1dhtudes
liigitatakse eradiguslikud juriidilised isikud kahte gruppi:

+ driihingud, kus tegevuse eesmirgiks on kasumi teenimine;

* mittetulundusiihingud ja sihtasutused, mille pdhieesmargiks ei ole kasumi

teenimine.
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Ingliskeelses  erialakirjanduses  defineeritakse =~ kasumit  mittetaotlevad
organisatsioonid (non-profit organisations, not-for profit organisations). Eestis
reguleerib mittetulundusiihingute tegevust mittetulundusiihingute seadus ( RT 1
1996, 42, 811).

Merusk (1996) samastab Eesti avalik-diguslike juriidiliste isikute tegevuse
finantsmajanduslikust aspektist kasumit mittetaotlevate organisatsioonide
majandustegevusega. Kuna autor ei ole leidnud nimetatud seisukohta
timberliikkavaid hilisemaid publikatsioone, voib jareldada et selline kasitlus on
jatkuvalt aktsepteeritud.

Anthony&Young (1998, 74-76) rilhmitavad kasumit mittetaotlevad
organisatsioonid jargmiselt:

+ tervishoiuorganisatsioonid;

* haridusorganisatsioonid;

* heategevus- ja kunstiorganisatsioonid;

+ liikmelisusel pShinevad organisatsioonid (membership organisations);

+ valitsus- ja omavalitsusorganisatsioonid.

Seoses riigireformi ldbiviimise vajaduse aktiviseerumisega on viimastel aastatel
asutud kaardistama Eesti avaliku sektori organisatsiooni tervikuna ja esitatud
sellesse kuuluvate asutuste liigitamise aluseid. Koige iildistavama kisitluse
kohaselt arvatakse avaliku sektori koosseisu koik asutused, mille ainu- vdi peamine
omanik on riik (nii keskvalitsus kui kohalikud omavalitsused) ning millega
kaasnevad riigile Gigused ja kohustused. Novemberis 2013 oli riigi haldusalas
selliseid asutusi ca 335 ja kohalike omavalitsuste asutusi suurusjiargus 3000 (Taro
2013).

Eeltoodud maératlusi siinteesides on autor kujundanud oma ldhenemise.
Kéesolevas uurimuses mdistetakse avaliku sektori organisatsiooni (public sector
organisation) all valitsussektori (keskvalitsus ja kohaliku omavalitsuse tiksused)
organisatsioone, mille asutaja pdhiseaduse ja seaduse alusel on riik, millega
kaasnevad riigile digused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade
toimimise tagamiseks ning mida tdielikult v4i osaliselt finantseeritakse vastavalt
riigi voi kohaliku omavalitsuse liksuse eelarvest.

ASOd erinevad driorganisatsioonidest (vt nt Gortner et a/. 1997), aga ka omavahel
(Tompkins 2005). Raine (2004) liigitab ASOde ja driorganisatsioonide erinevused
muutuva ja piisiva iseloomuga erinevusteks, rohutades asjaolu, et sektorite
antagonistlikest eesmérkidest (ASOle kohustuslik iihiskonna liikmetele avalike
hiivede ja teenuste pakkumine versus driorganisatsiooni kasumi taotlus) tulenevad
erinevused on piisiva iseloomuga ja raskesti iiletatavad. Siiski on avalik ja
drisektor teineteisele pidevalt ldhenenud. Nelson (1982, 120) todeb, et adrisektoris
kasutatavate juhtimisvdtete 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 &rilthingu
pohimotete jédrgi”. Sama seisukohta on viljendanud ka Woodrow Wilson
paarkiimmend aastat hiljem (Wilson 1887, 201). Mérkimisvadrselt mojutab
sektorite ldhenemist 1970ndatel alanud reformilaine, koondnimetusega ,,uus
haldusjuhtimine* (New Public Management, NPM). NPMi timberkorralduste
sisuks on drisektori juhtimisvotete ja turumehhanismide sissetoomise kaudu
korrigeerida avalike teenuste nomenklatuuri, komplekssuse, kvaliteedi ja
kattesaadavuse pakkumine vastavaks ithiskonna liikkmete kasvavatele ndudmistele
ning suurendada ASO sotsiaalset vastutust ressursside sihi- ja diguspirase ning
tohusa 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),

* vdrgustumine, koostdo (cooperation),

+ tegevused, toimingud (operations).

Poliitilise dimensiooni sisuks on strateegiliste valdkondade maéératlemine,
jarjestamine ja arendamine. ASO finantsjuhtimise reformide edukus sdltub
poliitilise toetuse olemasolust, mida réhutavad ka Schick (2003), Curristine
(2005), Rubin (2010) jt. Vorgustumise sisuks on juhtimise detsentraliseerimise
ja vastutuse hajutamise tulemusena tekkivate organisatsioonide vorgustike
koostdokasu taotlus:
+ organisatsiooni tegevuse voimendamine partnerite vordvaarse ressursside ja
vastutuse jagamise tottu (Kooiman 1993);
* majandusliku koostdéokasu maksimeerimine (Kickert&Koopenjan 1997,
Farneti& Young 2008, Chan&Xiao 2009);
+ vorgustikest saadav tagasiside, mis aitab planeerida pakutavate toodete/
teenuste nomenklatuuri ja kogust ning parendada kvaliteeti (Osborne 2010).

NPM tdstab fookusesse ressursside kasutamise tulemuslikkuse ja selle hindamise
(Guthrie et al. 1999; Curristine 2005; Bergmann 2009). Traditsioonilises avaliku
halduse mudelis (vt lisa 2) on finantsjuhtimine sekundaarse téhtsusega ning
piirdub eelarvedistsipliinist kinnipidamise kontrollimisega, mérgivad Hughes
(2003), Blondal (2003), Chan&Xiao (2009), Bergmann (2009) ja Monsen (2010).
Strateegilise perspektiivi lisandumine pdhjustab muutuse ASO finantsjuhtimise
paradigmas — finantsjuhtimine muutub mehaanilise kontrolli siisteemist ressursside
juhtimise siisteemiks (Chan&Xiao 2009). Muutunud vajadustele vastava
finantsjuhtimissiisteemi arendamiseks tdotatakse vélja reformistrateegiate pakett,
koondnimetusega ,,uus avaliku sektori finantsjuhtimine” (New Public Financial
Management, NPFM), mida termini autorid Olson et al. (1998) késitlevad
juhtimisotsuste langetamiseks vajalike finantsteadmiste suurendamise meetmete
paketina.
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Tulenevalt erinevatest alustest ja ulatusest ASO késitlemisel ning NPM
rakendusliku praktika mitmekiilgsusest on finantsjuhtimise olemuse ja iilesannete
midratlemisel erinevaid ldhenemisi. Seda kinnitavad ka alljargnevad niited
erinevatest allikmaterjalidest.

OECD raportis (2005, 53) defineeritakse avaliku sektori finantsjuhtimist (Public

Financial Management) jargmiselt:
»Avaliku sektori finantsjuhtimine holmab koiki eelarvetsiikli faase, sealhulgas
eclarve ettevalmistamist, sisekontrolli ja -auditit, hankeid, seiret, aruandlust
ja valisauditit. Avaliku sektori finantsjuhtimise laiaulatuslikud eesméirgid on
pustitatud finantsdistsipliinist kinnipidamise, olulisusest ldhtuva ressursside
jaotamise ning avalike teenuste osutamise ressursside tdhusa (efficient) ja
mojusa (effective) kasutamise saavutamiseks”.

Avaliku sektori organisatsioonide finantsjuhtimine Bergmanni (2009, 3) jargi on
»--.igasugune tegevus, mille tilesandeks on analiiilisida, struktureerida, piistitada
eesmaérke ja rakendada meetmeid finantsvaldkonnas iga valitsustasandi koigis
organisatsioonides, valitsuse kontrollitavates korporatsioonides voi valitsuse
kontrollile alluvates rahvusvahelistes organisatsioonides”.

Tugev avaliku sektori finantsjuhtimine (Sound Public Financial Management)
hdlmab Fourier (2009, 10) jirgi ,,...limiteeritud finantsressursside juhtimist
eesmirgiga saavutada thiskonna vajadusi rahuldavad véljundid ressursside
sadstliku (economy), tohusa (efficient) ja mdjusa (effective) kasutamise teel”.

Esitatud definitsioonide vordlemisel ndhtub, et:

* OECD (2005, 53) definitsioonis on integreeritud eelarvetsiikli poliitilised ja
majanduslikud dimensioonid. See definitsioon on oma ulatuselt kdikehdlmav
ja peegeldab avaliku sektori finantsjuhtimise funktsioone: ressursside
kogumine, jaotamine, kasutamine ning kasutamise kontrollimine;

* Bergmanni (2009, 3) definitsioonis on rohuasetus juhtimislikul dimensioonil
—  eesmadrgipiistituse, analiilisi ja meetmete rakendamise aspektidel
organisatsiooni finantskéitumise kujundamisel;

* Fourier (2009, 10) rohutab oma definitsioonis véljundipShiste
majanduseesmirkide taotlust. Kéesoleva uurimuse autori arvates on selle
definitsiooni puuduseks asjaolu, et pelgalt majanduslik suhtumine (value-
for-money) omab piiranguid poliitilises kontekstis.

Autor eelistab OECD (2005, 53) esitatud definitsiooni, milles avatakse igakiilgselt
ASO finantsjuhtimise ulatus ja funktsioonid.

Eeltoodud finantsjuhtimise definitsioonide ning relevantsetes kirjandusallikates

(vt  Wildavsky 1964; Blondal 2003; von Hagen 2005; Pretorius&Pretorius
2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009 jt) esitatud seisukohtade analiiiisi ja
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stinteesi tulemusena disagregeerib autor ASO finantsjuhtimissiisteemi jargmisteks
alamsiisteemideks:

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

2) eelarvesiisteem (majandussuhetel ja juriidilistel normidel pdhinev riigi
territoriaaliiksuste ja valitsusasutuste eclarvete kogum), (budget system);

3) eelarvestussiisteem (arvestusinfotootmissiisteem — eelarvete koostamise
ning esitamise protsessid ja protseduurid), (budgeting system);

4) finantsarvestus- ja -aruandlussiisteem (arvestusinfotootmissiisteem —
finantsaruannete, sh eelarvete tditmise aruanne, koostamise ja esitamise
protsessid ja protseduurid), (financial accounting and reporting);

5) auditisiisteem, liigendatuna sise- ja vélisauditiks (finants- ja tulemusauditi
protsessid ja protseduurid, mille viivad 14bi sise- ja vilisaudiitorid) (audit).

ASO finantsjuhtimissiisteem on joonisel 1.

Juhtimisotsused

Strateegilise ja operatiivse
planeerimise
suisteemid

Vilisaudit Eelarvesiisteem

Siseaudit

Finantsarvestus- ja
-aruandlussiisteem

Eelarvestussiisteem

Joonis 1. Avaliku sektori organisatsiooni finantsjuhtimissiisteem. Autori koostatud.
Kéesoleva t60 uurimisobjektiks on ASO finantsjuhtimissiisteem, rShuasetusega

juhtimisotsuseid pohistavat informatsiooni genereerivatele alamsiisteemidele —
eelarvestussiisteemile ja finantsarvestus- ja -aruandlussiisteemile.
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Uuritavaid alamsiisteeme kisitletakse:
» staatilises (ndhtusena), diinaamilises (ajalises ja loogilises jarjestuses
kulgevate protsesside kaudu) ja funktsionaalses (suhe keskkonnaga) olekus,
* kui vahendeid (finants)juhtimiseesmarkide saavutamiseks.

To66 eesmarki jargides asetatakse pohirdhk siisteemide staatilise, diinaamilise ja
funktsionaalse oleku analiiiisile. Institutsionaalsete erinevustega tegeldakse t66
kompaktsuse huvides minimaalselt.

1.1.2. Eelarvestamine avaliku sektori organisatsioonis

Eelarve koostamine on organisatsiooni majandusarvestussiisteemi protseduur.
Bergmann (2009, 56) késitleb NPFMi reformistrateegiate kontekstis avaliku
sektori majandusarvestust kui infosiisteemi koosnevana kahest alamsiisteemist:
1. Juhtimisarvestus (management accounting, managerial accounting), sh
eclarvestamine (budgeting).
2. Finantsarvestus- ja aruandlus (financial accounting and reporting).

Juhtimisarvestus on Horngreni et al. (1996, 843) jirgi informatsiooni
identifitseerimise, modtmise, kogumise, analiiiisi, interpreteerimise ja levitamise
protsess, mis aitab kaasa organisatsiooni eesmérkide tditmisele.

Jones&Pendlebury (2000, 21) rdhutavad, et niiiidisaegne ,,juhtimisarvestus kui iga
kontrolltsiikli pShiosa on ASO finantsjuhtimissiisteemi véltimatu element”.

Finantsarvestus (financial accounting) on infotootmisprotsess, mis 10peb
organisatsiooni finantsaruannete koostamisega ja esitamisega sise- ja
viliskasutajatele. Finantsaruanne on viljundile orienteeritud formaalse {iles-
ehitusega retrospektiivne finantstulemuste modtmise instrument. Finantsaruandeid
kasutatakse ASO-sisese ja -vilise finantsplaneerimise (strateegilised ja jooksvad
eelarved) jaanaliiiisi, kaasa arvatud statistika, andmeallikatena (Riigi majandusaasta
... 2010, 6).

Bergmann (2009, 57) selgitab, et ASO vajab:

* juhtimisarvestussiisteeme, et toota informatsiooni organisatsiooni
juhtkonnale (organisatsioonisisene eelarvestamine) ja kommunikeeruda
kdrgema tasandi organisatsiooniga (eelarvete hierarhia, tulemuslikkuse
juhtimine, eelarvete tiitmine),

» finantsarvestust ja -aruandlust, et anda ASO-sisestele ja -vilistele
huvigruppidele tagasisidet ressursside kasutamisest, kasutamise kvaliteedist
(lisavaartuse loomine) ja efektiivsusest.

Eeltoodust ndhtub, et ressursside kasutamisest tervikliku lilevaate saamiseks on vaja

kisitleda eelarvestust ning finantsarvestust ja -aruandlust kompleksselt. Eelarvete
kui finantsplaanide tegelikust tditmisest informeerib huvigruppe finantsarvestus ja
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—aruandlus (aruannete kaudu), luues iihtlasi aluse tegelike tulemuste hindamisele
ning eelarve hilvete vordlevanaliiiisile.

OECD avaliku sektori finantsjuhtimise definitsioonist (OECD 2005, 53) néihtub,
et finantsjuhtimine integreerib nii makro- kui ka mikrotasandi organisatsioonide
operatiivsed ja strateegilised eesmirgid lihtseks rahas viljendatud tegevuskavaks
— eelarveks.

ASO eelarve (budget) tdidab paljusid iilesandeid — ta on poliitiliste prioriteetide
avaldus, majanduspoliitika juht, ASO osutatavate teenuste rahastamise plaan,
midratleb Wildavsky (1964, 4). Schick (2003, 118) toob sisse strateegilise
perspektiivi — ,,Eelarve on ... menetlus, mille abil mineviku otsused ja arusaamad
kantakse edasi tulevikku”. Kiireltmuutuva viliskeskkonna tingimustes tdidab
eelarve infokandja rolli, esitades identifitseeritud muutujate (tulude ja kulude)
vaidrtuse ja valiku pdhjenduse, andes tagasisidet ressursside kasutamisest ning
integreerides organisatsiooni tegevused koigis valdkondades (Chan&Xiao,
2009). Eesti Vabariigi pohiseaduse mottest ldhtuvalt saab riigieelarvet késitleda
riigi majandusplaanina eelolevaks aastaks, samuti parlamendi iga-aastase
usaldusavaldusena valitsusele ja tema kavatsetavale poliitikale (Eesti Vabariigi ...
2008, 575).

Hansen& Van der Stede (2004) esitavad jargmised eelarvete eesmérgid:
* pdhitegevuse planeerimine;
* tulemuslikkuse planeerimine;
» eesmirkide edastamine;
+ strateegia formuleerimine.

Kaks esimest eesmérki on lithiajalised, kaks viimast aga pikaajalised ja strateegilise
loomuga. Ka Wildavsky (1988) juhib tdhelepanu sellele, et eelarvete eesmirkidesse
ja eelarvestamise protsessi on programmeeritud vastuolud. PGhjuseks on nduded
eelarvestamisele: eelarvestamine peab olema iiheaegselt pikaajaline (strateegilised
eesmargid), operatiivne (lithiajalised eesmérgid), muutuv (vdimeline reageerima
poliitilistest otsustest tulenevale prioriteetide muutusele), paindlik (kohanevus
muutuva majandussituatsiooniga) ja jdik (kulutuste reglementeeritus).

Karu et al. (2007, 132) esitavad eelarve eesmérgid jargmiselt:

+ eelarve kui tegevusplaan — vahend tegevuste korraldamiseks ja eesmirkide
saavutamiseks;

+ eelarve kui finantsplaan — annab iilevaate lackuvatest tuludest ja tehtavatest
kulutustest;

» celarve kui kommunikatsioonivahend — kannab avalikkusele arusaadavat
informatsiooni ja on demokraatliku valitsemissiisteemi usalduse
indikaatoriks.

Eelnevast ndhtub, et eclarvete koostamine on osa ASO planeerimisprotsessist.
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Mereste (2003, 131) jérgi on ,,eelarvete koostamine, eelarvestamine ja finants-
planeerimine organisatsiooni eesmairkide saavutamiseks vajalike arvutluste
tegemine, eriti tulude ja kulude tasakaalustamine enne tegevuse alustamist”.

Horngren et al. (1996) defineerivad eelarvestamist jargmiselt: ,,Eelarvestamine
(budgeting) on tegevusplaani kvantitatiivne véljendamine, mis aitab juhte plaanide
koordineerimisel ja nende elluviimisel”.

Eeltoodud eelarvete eesmirkidest ja eelarvestamise definitsioonidest nihtub
duaalsus eelarvestamise dimensioonides:

* juhtimisarvestuslikel eesmirkidel koostatud eelarve on organisatsiooni-
siseste huvigruppide infoallikas edastades mineviku kuluarvestuse infot
finantsaruandluse pdhjal;

* finantsjuhtimise eesmérgil koostatud eelarve on sise- ja viliskasutajaid
kulude juhtimisest ja kulutuste efektiivsusest informeeriv plaan.

Jones&Pendlebury (2000) késitluses on eelarvestamine seostatud juhtimis-
arvestusega ja suunatud minevikku (tulemuste modtmine, eelarve tditmine,
kontroll). Horngren et al. (1996), Mereste (2003) ja Karu et al. (2007) késitlevad
eelarvestamist finantsjuhtimise aspektist tulevikku suunatud planeerimissiisteemi
osana. Wildavsky (1988), Hansen&Van der Stede (2004) ja Bergmanni (2009)
kisitlustes on integreeritud mdlemad aspektid.

»EBelarve koostamisel kasutatavad protseduurid ja tegevused moodustavad
eelarvestamissiisteemi (budgeting system)” (Karu et al. 2007, 24).

Tehniliselt vottes ei ole eelarvestussiisteem (budgeting system) otsustussiisteem, ta
on otsuste juurutamise siisteem (Dickmeyer 2004, 3).

Kéesolevas uurimuses tugineb autor Dickmeyerile (2004, 3) ja votab
aluseks seisukoha, et eelarvestussiisteem, erinevalt eelarvesiisteemist, ei ole
majanduspoliitiliste otsuste (strateegiate) vastuvotmise, vaid otsuste metoodilis-
tehniline elluviimise siisteem. Eelarvestamise eesmérke kisitleb autor uurimuse
iilesandepiistitusest tulenevalt planeerimise ja plaanide tditmise vaadet seostavana.

Paljudes allikmaterjalides (nt Olson et al. 1998; Guthrie et al 1999;
Jones&Pendlebury 2000; Hughes 2003; Curristine 2005; Schick 2007; Bergmann
2009) rohutatakse, et  NPMi reformistrateegiates piistitatud ressursside
kasutamise tulemuslikkuse taotluse tottu kandub avaliku sektori organisatsioonide
eelarvestamise rOhuasetus sisendipdhiselt eelarvestamiselt véljundipdhisele voi
tulemipohisele eelarvestamisele.

Sisendipdhises eelarvestamises (input-based budgeting) alustatakse ressursikulu

ja ressursivajaduse eelarvestamisest. Lahtutakse tavaliselt eelmise aasta kuludest.
Eelarvestatud kulud (sisendid) jaotatakse toodetele ja teenustele (viljundid),
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mistottu osutatavate toodete ja teenuste nomenklatuuri ja koguse méddravad kasutada
olevad ressursid (peamiselt raha). SisendipOhise eelarvestuse infosiisteem ei
niita ressursside kasutamise efektiivsust, seepdrast keskendutakse sisendipShises
eelarvestamises tavaliselt protsesside reguleerimisele. (Kristensen et al. 2002, 8).

Viljundipohises eelarvestamises (output-based budgeting) médratakse
kdigepealt eesmérknditajate kaudu toodete ja teenuste nomenklatuur ja kogus,
misjarel arvestatakse eesmérkide saavutamiseks vajalikud kulutused (Kristensen
et al. 2002, 9). Schick (2007) toonitab, et eelarvestamise rohuasetuse muutusega
peab kaasnema muutus mdtteviisis — eelarve muutub analiiiisiinstrumendist
otsusepohjenduslikuks instrumendiks.

Tulemipéhises eelarvestamises (outcome-based budgeting) defineeritakse
eesmargid avaliku hiive, heaolu voi turvalisuse seisukohalt. Pérast soovitud tulemite
defineerimist maaratakse eesmarkide saavutamise indikaatorid (Kristensen ef al.
2002, 9).

Eelarvestamise siisteemid ja meetodid — traditsiooniline kuluarvestus (traditional
cost accounting, TCA), planeeriv programmipohine eelarvestussiisteem (planning,
programming, budgeting system, PPBS), kulupdhine eelarvestamine (cost-
based budgeting; line-item budgeting), nullbaasiline eelarvestamine (zero based
budgeting, ZBB) ja tulemuseelarvestamine (performance based budgeting, PBB)
—arenesid vilja USAs eelarvestamise normatiivse teooria reformistide (reformers)
koolkonna seisukohtadest, mis pohinesid 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 koik eelloetletud eelarvestamise meetodid
tunnistatud suuremal v0i vdhemal maéral ebadnnestunuteks. Ebadnnestumise
peamisteks pohjusteks peetakse meetodite administreerimise ja kontrollimise
keerukust, toomahukust ja sisu ,,lahjenemist™ madalamatel hierarhiatasanditel enne
keskvalitsuseni joudmist. Hoolimata kriitikast, on eelnimetatud meetodid maailma
riikide praktikas laialdaselt kasutusel kas algkujul, adapteerituna, modifitseerituna
voi integreerituna. Enamik loetletud meetoditest on kasutusel ka Eestis sh Tallinna
linna finantsjuhtimismudelis, mida analiiiisitakse osas 3.2.

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

* esituslikku (presentational);

+ tulemuslikkusest teavitavat (performance informed);

+ otsest tulemuseelarvestamist (direct performance budgeting).

Esituslik ja tulemuslikkusest teavitav tulemuseelarvestamine késitlevad tulemus-

eelarvestamist laiemalt, st eelarvetele on lisatud taustteave tulemuslikkuse kohta,
mille modtmiseks kasutatakse modtmismudeleid — nt tasakaalus tulemuskaart
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(balanced scorecard), kuus sigmat (six ) jt. Taustteabena kasutatakse
mittefinantsilisi nditajaid, mis sisaldavad hinnanguid, arvamusi, suhtumisi, nt
innovatsioonivdime, kliendisobralikkus, personali oskused, avaliku teenistuse
eetika jargimine jms (Karu ef al. 2007). Kasutamiseks sobivad ka kvalitatiivsete
vaartuste hindamisega/moodtmisega (kvantitatiivsetele lisaks) tegelevad kulu—kasu
analiilis (CBA) ja kuluefektiivsuse (CEA) analiiiis (vt nt Hansson 2007; Boardman
et al. 2011). Nende analiiiiside kdigus moddetakse kulud ja kasud: nii rahalised kui
ka need, mis rahaliselt otseselt mdodetavad ei ole (nditeks elanike rahulolu). Otsene
tulemuseelarvestamine eeldab viljundi ja ressursikulu tédpset modtmist (OECD
2008), st eksistreerib otsene seos tulemusnditaja ja rahastamise vahel (Schick 2007,
123). Otsesel tulemuseelarvestamisel kasutatakse tekkepohist arvestust, sest ainult
tekkepdhine arvestuspohimote voimaldab eelarvetesse liilitada kdik tulud ja kulud
(rahalised ja mitterahalised) keskpikas ja pikas perspektiivis, mida tulemuslikkuse
hindamine eeldab (vt Blondal 2003, 45; Schick 2007, 136).

Niitidisajal kogub jérjest rohkem jirgijaid suhtumine, et tulud ja kulud tekivad
juhtimistegevuste tagajarjel. Kaplan ja Cooper joudsid 1980. aastate 15pus
todemusele, et suure osa kuludest pohjustavad tegevused ja protsessid (Abejule
2000). See innovatiivne idee — kulude kandmine esmalt tegevustele ja protsessidele
ning seejirel toodetele ja teenustele — sai tegevuspdhise kuluarvestuse ja
tegevuspOhise eelarvestamise tekke aluseks. Tegevuspéhine kuluarvestus
(activity based costing, ABC) on arvestusmeetod, mille abil arvestatakse kulud
kulukandjatele (toodetele/teenustele), lahtudes nende kulude seosest ithe voi teise
tegevusega. ABC on kaheetapiline protsess, mille esimeseks etapiks on {iildiste
tegevuste kulude arvestus ja teiseks etapiks iildiste tegevuste kulude jaotamine
véljunditele (tooted/teenused/programmid). Tegevuspdhine eelarvestamine
(activity based budgeting, ABB) on eelarvestamise meetod, kus organisatsiooni
strateegilistest eesmarkidest ldhtuvalt méadratakse kindlaks ja eelarvestatakse
eelarveperioodil vajalike viljundite (kulukandjate) kogus ning seejérel nende
viljundite saavutamiseks vajalike tegevuste ja ressursside kogus ning selleks
tehtavad vajalikud kulutused. Tegevuspohiste kuluarvestuse siisteemide ja
eelarvestamise juurutamine viis tegevuspohise juhtimiseni (activity based
management, ABM) (Kaplan&Cooper 2002). Kaplan&Cooperi (2002, 20) jargi
tdhendab tegevuspohine juhtimine ,, ... tegevuste vorgustikku, mida on vdimalik
rakendada parema, tegevustel pShineva kulude info abil”, omades nii operatiivset
(efektiivsuse suurendamine) kui ka strateegilist (teostatavate tegevuste valik)
rakendust. Eeltoodust ndhtub, et tegevuspohises juhtimises on integreeritud
toodete valmistamiseks ja teenuste osutamiseks vajalik strateegiline ja operatiivne
kulujuhtimine. Selline integreeritud késitlus voimaldab kulude juhtimist, loob
eeldused kulude vdhendamiseks ning toodab andmeid efektiivsuse analiiiisiks
(Kaplan&Cooper 2002). Tegevuspohise kuluarvestuse ja eelarvestamise juurde
poordutakse tagasi ASO eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemide analiiiisimisel
osas 1.5.2.
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1.1.3. Arvestusprintsiibid avaliku sektori organisatsioonis

Arvestuse pOhiprintsiibid, mis moodustavad eelarvestuse ja finantsaruandluse
kontseptuaalse raamistiku, on sektoriiilesed iildaktsepteeritud metodoloogiliste
eelduste kogumid (vt ka lisa 3). Tsiteerides Kallast (1997, 29): , Uldiselt
aktsepteeritud arvestusprintsiibid annavad alati olulise autoriteetse toetuse ithe voi
teise arvestusprobleemi iihtsesse lahendusse”.

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

» kassapoOhine arvestus;

* modifitseeritud kassapShine arvestus;

* modifitseeritud tekkepohine arvestus;

» tekkepdhine arvestus.

Ténapdevane kassapoOhine arvestus on arenenud kameraalarvepidamisest (cameral
accounting) (Monsen 2000; Monsen 2010). Modifitseeritud mudelites on kassa-
pohist arvestusmudelit tdiustatud mdnede tekkepohiselt kajastatavate nouete
ja kohustustega, nt lithiajalised kohustused ja pikaajalised laenud. Kohustuste
bilansis kajastamisega kaasneb potentsiaalsete kohustuste avalikustamise vajadus
pohiaruannete lisana (Parry 2010a). Tdnapédevane tekkepohine arvestus on arenenud
paralleelselt kameraalarvepidamisega, driorganisatsioonide spetsiifikat ja vajadusi
(kasumi ja selle komponentide kajastamine ja esitamine) silmas pidades (Monsen
2000; Monsen 2010).

Eesti raamatupidamise seaduse (RPS) § 5 sitestab kaks arvestuspohimaotet:
Kassapohine arvestus on majandustehingute kajastamine vastavalt
majandustehinguga seotud raha lackumisele voi véljamaksmisele (RPS § 5 (1)).
Tekkepohine arvestus on majandustehingute kajastamine vastavalt
majandustehingu toimumisele, soltumata sellest, kas sellega seotud raha on
laekunud véi vélja makstud (RPS § 5 (2)).

Eelarveklassifikaatoris esitatakse tegevuspéhine arvestuspohimote, mille
rakendamisel ,, ... planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste tekke-
pohised tulud ja kulud” (Eelarveklassifikaator ... §22 (2) p3).

OECD raportis (OECD 2011, 41) mérgitakse, et enamuses Euroopa Liidu (EL)
litkkmesriikides, sh Eestis, on ASO keskvalitsuse tasandil kasutusel kassapdhine
eelarvestus ning tekkepdhine finantsaruandlus. Tekkepdhine raamatupidamise
aastaaruanne edastab igakiilgset informatsiooni ASO ressursside paigutuse ja
kasutamise kohta. Finantsarvestus ja -aruandlus on siiski ainult {iks osa ASO
arvestusinfosiisteemist (vt Bergmann 2009, 56). Seepérast on ilmne, et seni, kuni
ASO arvestusinfosiisteemi teist osa — eelarveid — koostatakse (ja kontrollitakse)
kassapohiselt, puudub terviklik iilevaade ressursside juhtimise efektiivsusest

33



ja labipaistvusest. Sellele juhib tdhelepanu nt Blondal (2003), maérkides,
et kahe vorreldamatu arvestuspohimoétte kasutamine on ndrgestanud ASO
finantsjuhtimissiisteemi alamsiisteemide omavahelist seostatust ja ei vdimalda
analiiiisida ASO fiskaalset jatkusuutlikkust.

1.2. Uus avaliku sektori finantsjuhtimine

Traditsioonilise avaliku halduse mudelis on finantsjuhtimise lilesandeks eelarve
reeglitest ja regulatsioonidest kinnipidamise kontrollimine, ressursikasutuse
efektiivsusele jatdhususele ei pdorata erilist tdhelepanu (vt nt Hughes 2003; Blondal
2003; Curristine 2005; Chan&Xiao 2009). Seepirast ei paku traditsiooniline
finantsjuhtimise mudel teavet parendamist vajavate valdkondade kohta (Curristine
2005).

Uue avaliku sektori finantsjuhtimise (NPFM) iilesandeks on arvestuspoliitika
ja -praktikate kaasajastamine, iihtlustamine ja tugevdamine avaliku sektori
organisatsioonides (vt nt Olson et al. 1998; Guthrie et al. 1999; Kurunméki et
al. 2011). Vajalikuks peetakse ka juhtide finantsteadlikkuse tostmist (vt Wynne
2007; Schick 2007). Falconeri (1997) jargi on arenenud turumajanduslikes riikides
reformide eesmérgiks eelarvevahendite kasutamise efektiivsuse suurendamine;
Kesk- ja Ida-Euroopa riikide eesmérk on niiiidisaegse iihiskonna liikmete
vajadusi rahuldava avaliku halduse siisteemi loomine, millega on vahetult seotud
finantsjuhtimise siisteemi tdiustamine.

NPFMi kiivitajaks Euroopas on kaks faktorit (Pollitt&Bouckaert 2000):

1. Maastrichti leping (1992), mis pani aluse Euroopa Liidu moodustamisele
ning mille raames lepiti kokku iihises majandus- ja monetaarpoliitikas,
vilis- ja julgeolekupoliitikas ning digus- ja sisekiisimuste alases poliitikas.
Maastrichti leping limiteerib avaliku raha kasutamist ja laenupoliitikat.
Eelarvedefitsiidi tegelik voi planeeritud néitaja ei tohi iiletada 3% SKPst.
Kandidaatriigi riigivola summa (Gross Domestic Debt) ei tohi tiletada 60%
kandidaatriigi SKPst.

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

Guthrie et al. (2005, 40) esitavad NPFMi viis dimensiooni:

1. Finantsaruandlussiisteemi arendused, mille eesmairgiks on A&riiihingute
arvestuspShimotete juurutamine avaliku sektori organisatsioonides.

2. Turumajanduse reeglitel pdhinev juhtimine, teenuste lepinguline delegee-
rimine, kuluarvestusel pohinevad avalike teenuste hinnakalkulatsioonid.

3. Tulemusjuhtimine koos tegevuse tulemuslikkuse hindamisega.

4. Finantsplaneerimise detsentraliseerimine vGi delegeerimine, sh finants- ja
juhtimisarvestussiisteemide seostamine ning eelarvete ja eelarve tditmise
aruannete seostamine.
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5. Umberkorraldused avaliku sektori organisatsioonide auditisiisteemis,
selleks, et igakiilgselt kontrollida ja rahuldada t{ihiskonnaliikmete kasvavaid
vajadusi teenuste kéttesaadavuse, kvaliteedi ja ressursikasutuse tohususe
osas. Tulemusauditi (nii sise- kui ka vélisaudit) kui tagasisidesiisteemi
juurutamine ja arendamine.

Eeltoodud dimensioonid médravad dra NPFMi laia haarde. Moned dimensioonid
osaliselt kattuvad, moned neist hdlmavad teisigi valdkondi peale finantsjuhtimise.

Uurimuse iilesandepiistituse aspektist ~ on relevantsed jargmised NPFMi
valdkonnad:
* tulemusjuhtimine koos tegevuse tulemuslikkuse hindamisega (taust-
informatsioonina);
+ finants- ja juhtimisarvestussiisteemide seostamine.

Tulemusjuhtimise (management by objectives, MBQO) all mdistetakse
laiaulatuslikku terviklikku juhtimiskontseptsiooni, mis sisaldab tervikliku
kvaliteedijuhtimise (fotal quality management, TOM) elemente. Hartog et al. (2004)
ja Beardwell et al. (2004) tddevad, et puudub iihtne arusaam tulemusjuhtimise
sisust, mistdttu moiste kasutamisel esineb teatavat segadust, mis omakorda
raskendab selle juhtimiskontseptsiooni kasutamist. Tulemusjuhtimine pohineb
NPMi juhtimislikul harul (managerialism) (Hood 1991, 5). Heinrichi (2002)
jérgi on tulemusjuhtimises integreeritud juhtimise (management) ja eestvedamise
(leadership) pdhimotted. Tulemusjuhtimise rakendamine on tulemuseelarvestamise
juurutamise eeltingimuseks (Shick 2007). Tulemusjuhtimise strateegiate ,,pannes
juhid juhtima” (juurdunud Uus-Meremaal) ja ,,lastes juhtidel juhtida” (juurdunud
Austraalias) iihisjooneks on  juhtidele tulemuste parendamiseks piisava
tegevusvabaduse andmine (Shah&Shen 2007). Tulemusjuhtimise véltimatuks
elemendiks on jérelevalvesiisteem, mille abil mdddetakse piistitatud eesmarkide
saavutamist.

Tulemusjuhtimise  rakendusena  késitletakse  tulemuslikkuse juhtimist
(performance management). Atkinson&Shaw (2006, 175) jargi on tulemuslikkuse
juhtimine multidimensionaalne juhtimisvaldkond, baseerudes motivatsiooni-
teoorial (motivation theory) pohineval eesmérgi plistitamise teoorial (goal-setting
theory) ja ootuste teoorial (expectancy theory).

Tulemuslikkuse juhtimine on protsess, mille kdigus organisatsioon integreerib oma
tulemusniitajad organisatsiooni strateegiate ja eesmirkidega, médratlevad Bitici et
al. (1997) ning Atkinson&Shaw (2006).

OECD (2005) defineerib tulemuslikkuse juhtimist juhtimistsiiklina, mille osadeks
on strateegiline ja operatiivne planeerimine, organisatsiooni juhtimisstruktuuri
tdiustamine koos vastutuse detsentraliseerimisega ning tegevustulemuste
kontrollimine ja hindamine.
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Haldma et al. (2008) rdhutavad, et OECD poolt esitatud tulemuslikkuse
juhtimise definitsioonis peegeldub Demingi juhtimismudeli (vt lisa 4) idee — nii
strateegilised kui ka operatiivsed eesmérgid ja sihid on mééaratletud, juhtidel on
piisavalt tegevusvabadust nende saavutamiseks, tegevustulemused on moddetavad
ja esitatavad. Definitsioon reflekteerib ka NPMi—NPFMi reformistrateegiate
suuniseid, milleks on orienteeritus véljundile, vastutus teenuse osutamise ja
selleks tehtud kulutuste eest, strateegilise ja operatiivse juhtimise eraldamine,
detsentraliseerimine, personali motiveerimine (vt Christensen&Legreid 2002;
Curristine 2005; lisa 1). Institutsionaalse (organisatsiooni), funktsionaalse
(valdkond) ning operatsioonitasandi (alliiksus), (vt Thompson&Strickland 1996,
38) eesmirgid, tegevused ning méodikud on kooskolas ja iiksteisest tulenevad
ning seotud inimressursside juhtimise (HRM) kaudu (vt Atkinson&Shaw 2006).

Allikmaterjalides rdhutatakse ASO tulemuslikkuse juhtimise siisteemi diinaamilist
(Bitici et al. 2000; Garengo et al. 2005) ja tasakaalustatud (Kaplan&Norton
1992; Garengo et al. 2005) iseloomu. Bitici et al. (2000) modistavad diinaamilise
tulemuslikkuse juhtimise siisteemi all sellist siisteemi, mis reflekteerib ASO
viliskeskkonnas toimunud muudatused (nt muudatused strateegiates, digusaktides
jm) organisatsiooni sisekeskkonda (kaasnevad nt muudatused kasutatavas
infosilisteemis, personalis jne). Selline ldhenemine iihtib osas 1.3 esitatud
soltuvusteoreetilise kisitlusega, mille kohaselt iga iiksiku muutuja tdhtsus ja
mojuulatus sdltub muutuse kontekstist. Tasakaalustatud tulemuslikkuse juhtimise
siisteemis analiilisitakse Garengo et al. (2005) jargi viljundeid siisteemselt ja
koordineeritult, 1ahtudes {ihiskonna vajadustest ja ASO {ilesannetest (nt klientide
rahulolu, innovatiivsus jm).

ASO tulemuslikkuse juhtimine pohineb tulemuslikkuse hindamise siisteemil
(performance measurement system). Tulemuslikkuse hindamise niitajate
siisteemne valik, arendamine ja kasutamine voOimaldab analiiiisida ja hinnata
organisatsiooni liitkumist piistitatud eesmirkide suunas (Atkinson&Shaw 2006),
kasutades relevantseid mootmismudeleid, nt tasakaalus tulemuskaart (balanced
scorecard, BSC). Viimase ideeks on organisatsiooni pdhiliste eesmirkide vaheliste
pOhjus—tagajarg seoste leidmine iihtse visiooni saamiseks, rakendades selleks
nii finantsilisi kui ka mittefinantsilisi niitajaid organisatsiooni ja viliskeskkonna
vaates. Finantsjuhtimise valdkonnas pohinevad tulemuslikkuse hindamise siisteemi
arendused Otley (1999), Kaplan&Cooperi (2002) ning Ferreira&Otley (2009)
toodel. Otley (1999) ning Ferreira&Otley (2009) eesméirgiks oli luua laiapohjaline
organisatsiooni vilis- ja sisefaktoreid arvestav tulemuslikkuse hindamise siisteemi
raamistik, eesmérgiga tuvastada kulude optimeerimise vdimalused ja vorrelda
saavutatud votmenditajaid seatud eesmarkidega voinormatiividega. Kaplan&Cooper
(2002) kasitlevad integreeritud kulude ja tegevustulemuste siisteemide juhtimist
organisatsiooni kasumlikkuse ja tulemuste parendamise eesmérgil.

Eeltoodust ndhtub, et finantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise integreeritud
kasitluses tahtsustub finantsvahendite kasutamise tdhususe analiiiis (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 jarjepidev ja vorreldav andmevoog. Sellise andmevoo tootmine nduab
finants- ja juhtimisarvestuse siisteemide seostatust, mille vajalikkust NPFMi
dimensioonides rohutatakse (Guthrie et al. 2005, 40). ASO finants- ja juhtimis-
arvestussiisteemide integreerimise voimalusi analiilisitakse uurimuse osas 1.5.

1.3. Liideri finantsjuhtimise reformimise mudelid

ASO finantsjuhtimise reformimise mudelid (vt Chan et al. 1996; Jaruga&Nowak
1996; Godfrey et al. 2001; Christensen 2002) baseeruvad valdavalt Liideri mudelil
(Liiders Contingency Model, LCM, Lider 1992) ja Liideri finantsjuhtimise
reformimise mudelil (Financial Management Reform Process Model, FMR Model)
(Liider 2002).

Lider uurib ja selgitab oma sdltuvusteoorial pohinevate mudelite abil riigi sotsiaal-
poliitilis-administratiivsete faktorite mdju finantsjuhtimise reformimisele. Kui
nende faktorite konfiguratsioon loob juurutamisbarjdiride iiletamiseks piisavalt
soodsad tingimused, on tdendoline, et reformid toimuvad. FMR mudelis liigendab
Liider finantsjuhtimise reformimist mdjutavad vélis- ja sisekeskkonnast tulenevad
muutujad jargmisteks kogumiteks (Liider 2002, 8):

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

* kolm klastrit kditumislikke muutujaid: reformi kéivitajad (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 miérgib Elwood (2002), voimaldab keskkonnamuutujate ja ASO
finantsjuhtimissiisteemi elementide mojusuhete analiiis moista ja selgitada
arvestussiisteemide, protseduuride, praktikate ja reformide tempo erinevuste
pohjuseid riigiti. Jaruga&Nowak (1996) ja Godfrey et al. (2001) mérgivad, et
NPMi reformistrateegiate juurutamisest pdhjustatud muudatused iileminekuriikide
voi vdhese turumajandusliku kogemusega riikide majanduskeskkonnas
erinevad sisult, mootmetelt ja vormilt arenenud turumajanduslike riikide
majanduskeskkonnas toimuvatest muudatustest, mdjutades eri moel ka iga tliksiku
riigi ASO finantsjuhtimissiisteemi disaini ja toimimist.

FMR mudelisse (Liider 2002, 18) on Liider uue elemendina lisanud tagasiside,
mille kaudu seostatakse reformi tulem (outcome) reformiprotsessi kditumislike
muutujatega, institutsionaalse korraldusega ning kontseptuaalsete muutujatega,
luues sel moel voimaluse reformi etapiviisiliseks teostamiseks.
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Liideri ja Liideri mudelitel pohinevatele finantsjuhtimise reformimise mudelitele
heidavad kriitikud (vt Monsen&Naisi 1998; Chan 2002; Ouda 2010) ette
metodoloogilisi puudusi:

» analiiisimata valdkondade (black boxes) olemasolu;

* keskendumist peamiselt vormile;

» cbapiisavat finantsjuhtimise reformide sisu analiiiisi;

» riikide, kus finantsjuhtimise reformid on teostatud (Uus-Meremaa,

Uhendkuningriik, Austraalia) kogemusega mitte arvestamist.

Kriitikud on seisukohal, et sdltuvusteooria abil saab kiill selgitada finantsjuhtimise
reformide pdhjuseid ja maédratleda reforme kéivitavaid mojureid, kuid ei saa
analiiisida reformide juurutamise protsessi, reformide kéiku ning reformide
tulemuslikkust. Ouda (2010) rShutab, et on aeg litkuda finantsjuhtimise reformimist
selgitavatelt mudelitelt (explanatory models) finantsjuhtimise normatiivsetele
mudelitele (prescriptive models).

Kiriitikast hoolimata on soltuvusteoorial pdhinevaid Liideri mudeleid CIGAR-
vorgustiku (Comparative International Governmental Accounting Research)
teadlased kasutanud finantsjuhtimise reformide mdjurite analiiiisi vOrdlus-
mudelitena rohkem kui 15 aasta jooksul (Ouda 2010, 65) vanade turumajanduslike
riikide (Saksamaa, Kanada, Sveits, Taani, USA Itaalia jt) niitel (Liider 2002, 5).
Ida-Aafrika arengumaadele kohandasid Liideri FMR mudeli Godfrey et al. (2001).
Vihem on Liideri FMR mudelit kasutatud Kesk- ja Ida-Euroopa riikide niitel,
millest autor leidis andmeid ainult Poola (Jaruga&Nowak 1996) ja Eesti (Haldma
2006) kohta.

Kuna Liideri FMR mudelit (Liider 2002, 18) on laialdaselt kasutatud erinevate
riikide finantsjuhtimise reformide mojutegurite ja nende mdju analiilisimisel, on ta
valitud vordlusmudeliks ka ASO integreeritud finantsjuhtimise mudelit mGjutavate
tegurite analiiiisimisel 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 késitlevate 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 tsiikkel, mille pohiidee Waltoni (1986) jargi on
organisatsiooni eesmirkide saavutamine, integreerides kvaliteedi, innovatsiooni,
tehnoloogia, tootmise ja ettevotluse dimensioonid.

Anderson et al. (1994, 479) esitavad Demingi juhtimismudeli idee jargmiselt:

»Juhtimismudeli efektiivsus pdhineb eestvedamislikel pingutustel (leadership
efforts), mis on jatkuvalt suunatud koostodalti ja Oppiva organisatsiooni
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(cooperative and learning organization) loomisele sooviga juurutada
protsessipdhine juhtimine (process-management practices), mis olles
juurutatud, toetab klientide rahulolu (customer satisfaction) ja organisatsiooni
jatkusuutlikkust (organizational survival) tdotajate rahulolu saavutamise
(employee fulfillment) 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 juhtimistsiikli modifitseeritud
kontseptsiooni (Moen&Norman 2010, 25). Jargmisena juurutas Deming oma
juhtimismudeli Ford Motor Companys (Scherkenbach 1986b). Kuna Fordi
edukus kasvas, votsid mudeli kasutusele paljud organisatsioonid (Hodgson 1987).
Walton (1986) réhutab, et Demingi juhtimismudel on sektoriiilene, ta on ennast
Oigustanud driorganisatsioonides (Ford Motor Company, Motorola, Honeywell,
AT&T, Campbell’s Soup, Ritz Carlton Hotels, Bridgestone U.S.A.) ja ASOdes
(USA kaitsevégi, merevagi, haridusasutused jpt). Arvukad juhtumiuuringud on
ndidanud Demingi juhtimismudeli rakendamisest saavutatud efektiivsuse kasvu
eri tiilipi organisatsioonides (vt Gurthie et al. 1999; Fisher et al. 2005). Demingi
juhtimismudel on oma kontseptsiooni universaalsuse tottu rakendust leidnud
ka Eesti teadlaste hulgas eri valdkondade ASOde finantsjuhtimise analiilisimise
teoreetilise alusena (vt nt Haldma ef al. 2008).

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

STRATEGIC & ANNUAL
PLANNING

(PLAN) I
e Organizational Performance Expectations
= Individual Performance Expeciations

-
PERFORMANCE BASED — .
DECISION MAKING K *“":,"l;‘:'i‘:l‘:( =
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¢ ) | (DO

= Citizens

e = Annual Program Funding
= Elected Officials b =
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PERFORMANCE MEASUREMENT /
& REPORTING e

(CHECEK)

= Managers
= Employeces

= Organizational Performance Assessment
= Individual Performance Appraisal
= Measurement Based Audits/‘Evaluations

Joonis 2. Avaliku sektori organisatsiooni tulemusvastutuse siisteem (Allikas:
Austini linna audiitorbiiroo, esitatud Epstein&Campbell 2002, 2 vahendusel).
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Joonisel 2 kujutatud ASO tulemusvastutuse siisteem koosneb neljast etapist:
strateegiline ja operatiivne planeerimine (plan), tulemuseelarvestamine (do),
tulemuste modtmine ja aruandlus (check) ning korrigeerimine ja otsustamine
(act ka adjust). Thompson&Strickland (1996, 241) rohutavad, et organisatsiooni
strateegia elluviimine tdhendab organisatsiooni strateegilise plaani konverteerimist
tegevusteks ja seejérel tulemusteks, mida Demingi juhtimismudel jargib. Tompkins
(2005, 333) rShutab, et Demingi juhtimismudeli esimene samm (p/an) pohineb
kvaliteedi parendamiseks vajalike muudatuste méératlemisel. Sellest jireldab
autor, et strateegilisi ja operatiivseid juhtimisotsuseid pohjendava alusena vajab juht
usaldusviirsete andmete pohjal koostatud moéddunud perioodi majandustulemuste
analiilisi. See tdhendab, et ASO finantsjuhtimise kontekstis muutub keskseks
aruande kvaliteet. Aruande andmete alusel kas luuakse jargmiseks perioodiks
uued sisendid (kriteeriumid, eesmargid, plaanid), korrigeeritakse varasemaid voi
jéetakse need muutmata. Otsuste pohinemist adekvaatsetel andmevoogudel peavad
viga oluliseks nt Schick (2003), Curristine (2005), Schick (2007), OECD (2008),
Bergmann (2009), Chan&Xiao (2009). Jargmiste etappide — tulemuseelarvestamise
(do) ja kontrollimise (check) — votmeprobleemiks on ressursside (sisendid) ja
tulemite (véljundid) omavahelise seotuse ulatus ja siigavus ning selle mddtmise
voimalused. Autor ndeb lahendust selles, et ASO hierarhiatasanditel moodustatakse
analiilisigrupid. Lapsley (2008) rohutab eriti tulemuslikkuse hindamise (check)
faasi téhtsust, mis juhtimistsiiklis eelneb otsustusfaasile. Otsustusfaasis toetub
juht eelnevalt kontrollitud andmetele, kooskdlastades eeloleva perioodi eesmérke
eri hierarhiatasandite ASOdega. Otsustamise (act) tulemuslikkust peavad viga
oluliseks Curristine (2005), Schick (2007), Bergmann (2009). Bogt (2001,
621) vididab, et ainult integreeritud informatsioon organisatsiooni plaanidest ja
nende realiseerimisest (planeerimine, eelarvestamine, plan, do) koos tditmise
kontrollimisega (aruandlus, check) saab olla aluseks otsustele (act, ka adjust), mis
tagavad organisatsiooni toimimise jitkuva parendamise.

Demingi juhtimismudeli teoreetilisfilosoofilised juured ulatuvad retrospektiivselt
Galileo (1564-1642) ja Baconi (1561-1626) to6ddeni, mis panid aluse
juhtimisteadusele (Moen&Norman 2010, 24). Juhtimisteadus (management
science) kui teoreetiline késitlussuund piiiiab tdppisteadusele toetudes ja
isikupdrasust vdhendades suurendada juhtimise teaduslikku pdhjendatust.
Teaduslikku meetodit voib lihtsustatult vaadelda korduva tsiiklina, mis algab
empiirilisest uuringust ja lopeb empiirilise uuringuga, kinnitamaks voi lilkkkamaks
timber hiipoteesi (vt Vehmanen 2010, 6). Popperi (1966, 369) jargi on empiiriline
teadmine (eeldus, oletus, uskumus jms) tosikindel siis ja ainult siis, kui seda
kinnitavad faktid. Vehmanen (2010, 6) juhib tdhelepanu adekvaatse mdodikute
siisteemi ja modtmismeetodite tdhtsusele, sest nende puudumine arengutsiiklites
viib spekulatiivsete jéreldusteni, mis ei vasta teadusliku meetodi pShimotetele.

Deming ise publitseeris vihe oma juhtimismudeli teoreetilisi aluseid késitlevaid

toid. 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 toddes selgitanud teised teadlased, nt Scherkenbach (1986a),
Walton (1986), Neave (1990) jt. Demingi juhtimismudel on mdjustatud
terviklikust kvaliteedijuhtimise kontseptsioonist (fotal quality management), mille
loojaks ja arendajaks Deming koos Shewhartiga oli. Walton (1986) leiab selles
tulemusjuhtimise (management by objectives) elemente. Demingi juhtimismudelis
on kesksel kohal Oppiva organisatsiooni (learning organization) idee. Senge
(2000) eristab ,,organisatsioonilist Oppimist” (organizational learning), mille
all moistetakse erinevate teooriate kogumit, ja ,,Oppivat organisatsiooni”
(learning organization), mille all mdistetakse rakendatavate pShimotete kogumit.
Roots (2004, 158) esitab dppiva organisatsiooni kontseptsiooni edasiarenduse
intelligentseks organisatsiooniks, rohutades nendevahelisi erinevusi, mis seisnevad
selles, et
» ... mOlemad organisatsioonid dpivad, tulevad mingile uuele teadmisele, kuid
Oppiv organisatsioon on seejuures pigem juba toimunule reageeriv, sellega
kohanev ja muganduv, intelligentne aga proaktiivne, veel toimumata muutusi
ette ndgev ning neid ennetav”.

Kéesoleva uurimuse autor on seisukohal, et intelligentse organisatsiooni
kontseptsioon sobib Demingi juhtimismudeli ideega paremini kui Oppiva
organisatsiooni kontseptsioon. Demingi idee kohaselt on iga jargneva juhtimistsiikli
aluseks tulevikku vaatav ja muutusi motestav planeerimine. See on proaktiivne,
aga mitte toimunud muutustele reageeriv orientatsioon.

Kokkuvdtvalt margib autor, et Demingi juhtimismudel on integreeriv mudel,
sidudes

+ organisatsiooni strateegilised ja operatiivsed eesmérgid ja otsused;

+ organisatsiooni erinevate juhtimistasandite eesmérgid ja otsused;

+ organisatsiooni erinevate valdkondade eesmérgid ja otsused;

+ organisatsiooni sisemised juhtimisprotsessid ja véliskeskkonnast tulenevad

eesmargid;
+ organisatsiooni kogemused ja strateegilised eesmargid.

Oma integreeriva sisu tdttu on Demingi juhtimismudel kasutatav ASO
finantsjuhtimise  integreeritud mudeli loomise raamistikuna. Demingi
juhtimismudeli ideega haakub Yamamoto (2006) seisukoht, et ASO finantsjuhtimise
ja tulemuslikkuse juhtimise integreerimine vdimaldab parendada finantsjuhtimise
tulemuslikkust 14bi pideva organisatsioonilise Oppimise (organisational learning).
Finantsjuhtimise tulemuslikkuse taotlus — ,,raha eest saadava véértuse” (value-
for-money) analiiis (World ... 1998) — tdusis tdhelepanu keskmesse ASO
finantsjuhtimise reformistrateegiate — uue avaliku sektori finantsjuhtimise (NPFM)
— lilemaailmse levikuga.
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1.5. Avaliku sektori organisatsioonide eelarvestus- ja finantsaruandlus-
siisteemide integreerimine

1.5.1. Arvestuspohimotete lihtlustamine

Erialakirjanduses tdodetakse, et ajalooliselt kujunenud tavade jérgi késitletakse
ASO  eelarvestusstussiisteemi  finantsarvestus- ja  -aruandlussiisteemist
eraldiseisvana, pidades finantsaruandlust teisejarguliseks (vt nt Yamamoto
2006, Pretorius&Pretorius 2008, Bergmann 2009). Ka Eesti avaliku sektori
finantsjuhtimise analiilisist ilmneb, et finantsjuhtimine ei toimi terviksiisteemina,
mille pGhjuseks on nork seos strateegiliste eesmarkide ja nende operatiivse teostuse
vahel (Rahandusministeeriumi valitsemisala .... 2010, 7). ASO eelarvestus- ja
finantsarvestussiisteemide lai eraldatus ja vdhene integreeritus voib kujuneda neis
organisatsioonides tulemusjuhtimise rakendamise ja juhtimise tulemuslikkuse
saavutamise iiheks piduriks, vdidab Shick (2007).

Eelarvestusssiisteemi ja finantsaruandlussiisteemi viljundid —aruanded — tdidavad
iildjoontes sama iilesannet — informeerivad avalikkust ASO majandusplaanidest,
tulude lackumisest ja ressursside kasutamisest, tulemuste kvantiteedist ning
kvaliteedist. On enesestmdistetav, et finantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise
integreeritud késitluses ressursside kasutamisest siisteemse iilevaate andmiseks ja
tulemuste usaldusvéérsuse, jarjepidevuse ja vorreldavuse tagamiseks léhtutakse
arvestuse ildtunnustatud pohimotetest (vt ka lisa 3) ja rakendatakse iihtset
analiilisiraamistikku, mille kohaselt:
+ analiilis peab olema kestev, mitte ajutine;
+ jérjepidevalt tuleb kasutada samu hindamisaluseid, arvestuspohimotteid ja
-meetodeid, mis tagab arvestuse ja analiiiisi ldbipaistvuse;
* majandusarengut analiiiisitakse ex post kuni 10 aasta ulatuses, mis vdimaldab
paremini hinnata organisatsiooni majandusliku 1dhenemise jétkusuutlikkust;
» rakendatakse ex ante lahenemisviisi vdhemalt keskpikal perioodil,
mis voOimaldab hinnata organisatsiooni vOimet reageerida tulevastele
probleemidele ning tagada majandusarengu jatkusuutlikkus.

Sageli on ASO eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemides {ihtse analiiiisi-
raamistiku rakendamine pérsitud, sest:

* siisteemid on eraldatud (Yamamoto 2006; Schick 2007; Kraan et al. 2008);

* kasutatakse erinevaid arvestusphimotteid — eelarvestamine toimub
valdavalt kassapohiselt, finantsaruandlus tekkepdhiselt (OECD 2011);

* kassapohine (lihiajaline) arvestus on metoodiliselt vastuolus keskpika
planeerimisperioodi ideega ja ei toeta jatkusuutlikku planeerimist (Parry
2010a);

» kassapohise kui lithiajalise (ex post) ja tekkepdhise kui pikaajalise (ex ante)
arvestuse toodetud andmevood ei ole omavahel vorreldavad metoodika
erinevuste tottu (Parry 2010a).
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Kassapohise arvestusprintsiibi andmevoogude iihekiilgsus (Parry 2010a; Jova-
novi¢ 2013), hinnangute mittekasutamine (Monsen 2010) ja arusaadavus on
selle arvestusprintsiibi eeliseks aga ka puuduseks. Kui tulude, kulude, nduete ja
kohustuste kajastamine pdhineb ainult rahal, jadb suur hulk informatsiooni arves-
tuses kajastamata (Bergmann 2009, 75; Parry 2010b; Jovanovi¢ 2013). Schick
(2007, 133) rohutab, et kassapOhine arvestus voimaldab eelarvete tditmisega
manipuleerida.

Tekkepdhise arvestusmetoodika kasutuselevottu ASO finantsarvestuses toetavad
jouliselt rahvusvahelised erialaorganisatsioonid (Hughes 2007), nt Rahvusvaheliste
Arvestusstandardite Noukogu (International Accounting Standards Board),
Rahvusvaheline Avaliku Sektori Raamatupidamisstandardi Amet (/nternational
Public Sector Accounting Standards Board) jt.

Tekkepdhise arvestuse eelisteks peetakse jéargmist:

+ tekkepoOhise arvestuse kaudu edastatav informatsioon on kodikehdlmav,
jarjepidev ja vorreldav, tagab aruannete ldbipaistvuse ja laiapoOhjalisuse
varade ja kohustuste (ka potentsiaalsete) esitamisel (Blondal 2003;
Bergmann 2009, 76; Jovanovi¢ 2013);

+ tekkepdhiselt koostatud eelarve on jdtkuv, ta nditab lisaks liihiajalistele
majandustehingutele ka pikaajaliste tehingute (pohivara kasutamine,
pikaajalised finantsinstrumendid, potentsiaalsed kohustused) mdju jooksva
eclarveaasta suhtes ex post ja ex ante (Parry 2010a);

+ tekkepdhine eelarve annab infot riigi fiskaalsest jatkusuutlikkusest (Schick
2007);

» tekkepohine eelarvestamine lubab kanda kasutamata vahendeid iile
jérgmisesse eelarveperioodi (Bergmann 2009, 55);

+ tekkepdhine eelarvestamine vélistab manipulatsioonid eelarvega juba
keskpikal perioodil (Schick 2007).

Tekkepdhisel arvestusel on ka puudusi:

+ tekkepdhine arvestamine arenes eelkodige kasumile orienteeritud kommerts-
organisatsioonide vajadustest ldhtuvalt ja vdoimaldab tdpsemalt kajastada
kasumi komponente (Monsen 2000; Monsen 2010);

» tekkepdhises arvestuses kasutatakse palju hinnanguid, mistottu on voimalik
manipuleerida kasumiga (Monsen 2008);

» tekkepOhine arvestus on keerukam, selle kasutamine nduab spetsialistidelt
korgemat kvalifikatsiooni ja tavakasutajatelt rohkem teadmisi, et aruandeid
lugeda (Wynne 2007; Schick 2007; Bergmann 2009).

ASO ceelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemides kasutatavatele erinevatele
arvestuspdhimotetele juhib tdhelepanu Schaeffer (2004, 11), kes esitab
finantsaruandluse ja eelarvestamise vahelised seosed kummaski siisteemis
kasutatud arvestuspdhimdtete alusel jargmiselt:

+ kassapdOhine finantsaruandlus eeldab kassapohist eelarvestamist;
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* kassapoOhine eelarvestus ei ndua ilmtingimata kassapohise finantsaruandluse
pidamist;

» tekkepOhine finantsaruandlus ei ndua ilmtingimata tekkepohist eel-
arvestamist;

+ tekkepohine eelarvestus eeldab tekkepohise finantsaruandluse pidamist.

Schaeffer (2004) on esitanud praktikas levinud mudelid, kuid ta ei analiiisi
otseselt arvestuspohimotete erisusest tingitud probleeme. Eeltoodud liigitusest
ndhtub, et teise ja kolmanda variandi korral ei kasutata eelarvestus- ja
finantsaruandlussiisteemides {ihtseid arvestuspdhimotteid. See raskendab
ressursside kasutamise tulemuslikkuse juhtimise siisteemset rakendamist, milles
on oluline koht viljundite ja ressursside vordlemisel, tuleviku (eelarvestamine)
ja mineviku (finantsaruandlus) sidumisel, millele teadlased nt Schick (2007),
Bergmann (2009), Chan&Xiao (2009), tdhelepanu juhivad.

ASO finantsaruandlusiisteemi arenduse iiheks meetmeks NPFMi reformides on
aruannete kvaliteedi tostmine nende koostamise arvestuspdhimotte muutmise 1abi
— loobutakse majandustehingute kassapohisest kajastamisest ning juurutatakse
tekkepohine kajastamine ja esitamine (Guthrie et al. 2005). See meede on
praktikas rakendatud, ASO finantsaruandlus on EL liikmesriikides (sh Eesti)
reformitud tekkepoOhiseks (Euroopa Komisjoni ... 2008). Finantsjuhtimist
késitlevates uurimustes on juhitud tdhelepanu sellele, et finantsarvestuse
arenguga kaasneb juhtimisarvestuse areng (Virtanen et al. 1996), ja vice versa
— juhtimisarvestuse arenguga kaasneb kvalitatiivne muutus finantsarvestuses
(Solomons 1952; Horngren et al. 2005). Praktikas aga on kujunenud olukord, kus
ASO juhtimisarvestus (sh eelarvestamine) on jddnud finantsarvestusest arengus
maha. OECD-riikides ei ole saavutatud konsensust eclarvestamise tekkepohiseks
reformimise poolt voi vastu vaidlustes. Austraalia, Uus-Meremaa, Sveits ja
Rootsi on juurutanud tekkepohise eelarvestamise valitsussektori madalamatel
tasanditel umbes kolmkiimmend aastat tagasi (Liider&Jones 2003, 21). Mitmetes
Kesk- ja Ida-Euroopa riikides (Poola, Slovakkia, Horvaatia, TSehhi, Rumeenia)
on finantsaruandluses kasutamiseks valitud modifitseeritud kassapohine voi
modifitseeritud tekkepdhine meetod (Jovanovi¢ 2013). Eelarvestamine aga toimub
enamuses Euroopa riikides kassapohiselt (OECD 2011, 41; Jovanovi¢ 2013, 9).
Ainult neli OECD-riiki (Austraalia, Uus-Meremaa, Sveits ja Uhendkuningriik)
on votnud keskvalitsuse tasemel kasutusele nii tekkepdhise eelarvestamise kui ka
tekkepdhise finantsaruandluse (OECD 2011, 41). On allikaid, milles véidetakse
sama ka Kanada (Jovanovi¢ 2013, 6) ja Saksamaa (Vasicek et al. 2008) kohta, kuid
kéesolevas uurimuses tuginetakse edaspidi OECD (2011, 41) andmetele. Wynne
(2007, 30) arvab, et tekkepohise arvestuse rakendamist kaaludes on riike muutnud
ettevaatlikuks Enroni kaasus.

Autori arvates ei ole Enroni kaasuse kordumise kartus pohjendatud, sest Enronis

manipuleeriti teadlikult tekkepohise arvestusmetoodikaga ja puudus kontroll
organisatsiooni tegevuse iile (Li, 2010). Kassapohine arvestus voimaldab samuti
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manipulatsioone (Schick 2007, 133). Seepérast ei saa Enroni ja teiste metoodikaga
manipuleerinud organisatsioonide niitel viita, et tekkepOhine arvestus on
stisteemina 1dbi kukkunud. Autori arvates on manipulatsioonide vélistamiseks
vaja metoodiliselt 1dbi tootada tekkepdhise arvestuse korraldus ja arendada vélja
tohusad kontrollsiisteemid.

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

+ tekkepohise viljundipohise eelarvestamise (accrual output-based
budgeting, AOBB) juurutamine on t66mahukas. Ka Wilson (1989) jouab
jareldusele, et teatud tiitipi avaliku sektori organisatsioonides (nt coping
agency) puudub ratsionaalne seos sisendite (inpuf) ja valjundite (output) voi
tulemite (outcome) vahel, sest sisendid, viljundid ja tulemid ei pruugi olla
tépselt moddetavad. Seepérast nduab sisendeid ja véljundeid voi tulemeid
siduva siisteemi loomine ja rakendamine arvestatavaid pingutusi;

+ ebaonnestunud tekkepohise viljundipdhise eelarvestamise rakendamise
korral, kui eelarve eesmérgid ei ole tapselt formuleeritud, puudub siisteemne
tegevus eesmirkide saavutamiseks ja range kulude kasutamise kontroll,
voib see mudel osutuda sama jdigaks nagu traditsiooniline kassapOhine
eelarvemudel;

» tekkepShine véljundipShine eelarvestamine pakub rohkem vd&imalusi
arvestussiisteemi tdiustamiseks ja juhtimise parendamiseks, sest ta annab
otsustajatele tagasisidena rohkem ja mitmekiilgsemat informatsiooni
tulevaste eelarveotsuste kvaliteedi tostmiseks. Seda positiivset aspekti
rohutatakse ka Uhendkuningriigis (kus samuti kasutatakse ASOdes tekke-
pohist eelarvestamist) ldbiviidud NAO uuringus (2011).

Antud teemal on erinevates allikates toodud esile veel mitmeid probleeme:

» celarvestamise tekkepOhiseks reformimine on kulukas ja pikaajaline
protsess, mille tulemused ilmnevad alles aastate moddudes (Likierman
2000; Carlin&Guthrie 2001; Blondal 2003; OECD 2011),

+ tekkepohiste eelarvete keerukus voib pdhjustada kontrolli ndrgenemise
eelarve tditmise iile (Blondal 2003, 44; Bergmann 2009, 66) ja viia
manipulatsioonideni (Wynne 2007, 30; Schick 2007, 134).

Eeltoodust nédhtub, et tekkepohise eelarve koostamine, lugemine ja mdistmine
nduab iildise ja spetsiifilise finantskirjaoskuse taseme tostmist, sest puudulikud
teadmised ja ebapiisav kogemus pirsivad tekkepohisel arvestusel pdhineva
finantsjuhtimismudeli vGimaluste ndgemist ja kasutamist.

Autori arvates on ASO arvestusinfo tootmise metoodika iihtlustamine
finantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise integreeritud késitluse korral
viltimatu, samaaegselt teadvustades selle lileminekuga kaasnevaid probleeme.
Voimalikest alternatiividest eelistab autor eelarvestamise reformimist tekke-
pohiseks selle arvestuspohimdtte kdikehdolmava iseloomu tottu. Ka voimaldab
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arvestuspohimotete iihtlustamine viia arvestuse kvalitatiivselt uuele tasandile,
tagades nii minevikus toimunud (finantsaruandlus), olevikku kajastava (jooksev
seire) kui ka tulevikku suunatud (eelarvestamine) andmevoo jirjepidevuse ja
vorreldavuse liihiajalisel, keskpikal ja pikal ajaperioodil. See on vééartuslik teave,
millel pohineb organisatsiooni jatkusuutlikkuse ning ressursside kasutamise
sadstlikkuse, tohususe ja mojususe trendide analiiiis.

1.5.2. Arvestussiisteemide integreerimine

Arvestusmetoodika tiihtlustamine on ainult osa ASO finantsjuhtimissiisteemi
taiustamise meetmetest. Schick (2003, 128) rShutab, et tulemuspdhise eelarves-
tamise juurutamiseks on vaja sellist kulude modtmise mudelit, mis vdoimaldab
siduda ressursside juurdekasvu tulemuste juurdekasvuga. See omakorda eeldab
ASO kulujuhtimise, kuluarvestuse ja finantsaruandlussiisteemi analiilisimist eraldi
ja hilisemat integreerimist terviklikuks finantsjuhtimissiisteemiks. Kulujuhtimise
aluseks on kaks kontseptsiooni (Kaplan&Cooper 2002, 11):

+ tegevuskulude dige modtmine;

* kulude vihendamine pidevate ja iliksikute arenduste abil.

Terviklikus finantsjuhtimissiisteemis on organisatsiooni juhtimissiisteemi
integreeritud tulude ja kulude strateegilise ja operatiivse planeerimise, mootmise
ja juhtimise siisteemid.

Kaplani&Cooperi (2002, 18) jéargi peavad niiiidisaegsete organisatsioonide
kuluarvestussiisteemid tditma kolme peamist funktsiooni:
* hindama varusid ja mddtma realiseeritud toodangu kulusid finantsaruannete
tarvis;
* mddtma tegevuste, toodete, teenuste ja klientide kulusid;
» tagama juhtidele ja teostajatele protsesside efektiivsuse kohta majanduslikku
tagasisidet.
Nendest esimene funktsioon on tingitud ettevotte-valiste huvigruppide —
investorite, kreeditoride, ametkondade ja maksuameti — vajadustest. Teine
ja kolmas funktsioon tuleneb ettevottesiseste juhtide vajadusest mdista ja
tdiustada organisatsiooni majanduslikku toimimist.

Traditsiooniline kuluarvestus ei sobi teise ja kolmanda funktsiooni tditmiseks,
sest pohjusliku seose puudumise tottu sisendite ja véljundite vahel ei anna
traditsioonilised kuluarvestussiisteemid tagasisidet ressursside kasutamise
tohususe kohta, vdidavad Kaplan&Cooper (2002). Ka Drury (2008) ndustub,
et traditsioonilised kuluarvestusiisteemid ei sobi histi kulude juhtimisotstarbel
kasutamiseks, sest nad keskenduvad sisenditele ja on suunatud minevikku.
Innovaatiliseks arenduseks kuluarvestuse ja kulujuhtimise integreerimise vallas
peetakse tegevuspohist 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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Tegevuspohine kuluarvestus (ABC) néitab organisatsiooni tegevuste {ihildumist
strateegiliste eesmirkidega (Cagwin&Bouwman 2002). ABC keskne idee on, et
kulude tekkimise pohjuseks on tegevused. Kulud seostatakse tegevustega, mis on
vajalikud toodete valmistamiseks vOi teenuste osutamiseks. Nii luuakse eeldused
kulusid pohjustavate tegevuste juhtimiseks, kulude vihendamiseks ning tegevuste
efektiivsuse analiilisimiseks (Hughes&Paulson Gjerde 2003). ABC etapid on
jargmised (Drury 2008, 228):

1. Organisatsioonis aset leidvate tegevuste kirjeldamine ja seostamine

kulukandjaga.

2. Igaiksiku tegevusega seotud kulude jaotamine tegevuste kulukogumisse.

3. Tegevuste kulukogumitele sobivate kulukiiturite leidmine.

4. Tegevuste kulukogumite kulude jaotamine kulukandjatele.

Soltuvalt tegevuste iseloomust liigitavad Kaplan&Cooper (2002, 128-129)
kulukiiturid, mis véimaldavad seostada tegevused ja kulukandjad, kolme riihma:

» operatsioonilised, mida kasutatakse siis, kui kdikide viljundite noudlus
tegevuse jarele on sama. Eeldatakse, et vajatav ressursside hulk on sama
iga kord, kui tegevust teostatakse — tegevus on toodete suhtes homogeenne;

» kestvuskiiturid, mis pdhinevad tegevuse teostamiseks vajalikul ajal. Kest-
vuse hindamiseks voib kasutada indeksit, mis pShineb véljundi keerukusel.
Indeks on funktsioon tegevuse poolt toddeldud toote keerukusest, eeldusel,
et keerukus mojutab tegevuse teostamiseks vajalikku aega;

* intensiivsuskditurid, mis arvestavad kulusid iga kord, kui tegevust
teostatakse. Intensiivsuskiiturid arvestavad eriti keerukate toodete voi
teenuste valmistamise erivajadusi, néditeks spetsiaalsete oskustega personal
voi spetsiifilised seadmed. Intensiivsuskditurid on koige tidpsemad
tegevuspohised kulukiiturid, kuid koige kulukamad rakendada. Neid
tuleks kasutada ainult siis, kui ressursid on kallid ja muutuvad iga kord, kui
tegevust teostatakse.

Kulukéiturite selline liigitamine vdimaldab ABCd rakendada erinevatel tasanditel
— homogeensete tegevuste tasandil ja tegevuste erinevate keerukuste tasanditel.
Tegevuste keerukusastme arvestamine indeksite vOi intensiivsuskditurite
kaudu vdimaldab koondada tegevused iihiste tunnuste alusel ja kanda iildkulud
tegevuste klastritele. Klastritesse koondatud kulud on véimalik hiljem jaotada
iiksikutele toodetele ja teenustele. Selline kuluarvestus ja kulude kandmine
toodetele/teenustele on toomahukas, kuid infotehnoloogiliste lahenduste abil
voimalik. Kaplan&Cooper (2002, 121) toovad vilja, et ,iiks tegevuspohiste ja
traditsiooniliste kuluarvestussiisteemide pdhiline erinevus ongi mitteiihikutasandi
kiiturite kasutamine (nt partiid ja toodet toetavad) [tegevuspOhistes
kuluarvestussiisteemides], seostamaks ressursikulusid toodete ja klientidega”.

Grossi (2010, 22) jargi ndevad ABC toetajad l&dhenemisviisi olulisust
tulemuseelarvestamise kontekstis kahel viisil:
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» ABC kui tooriist kulutuste paremaks prioriseerimiseks (ABC lubab paremat
programmi kuluarvestust);

* ABC kui abindu parema seose véljaarendamiseks kavandatavate viljundite
ja rahastamise vahel (tegevuspohise eelarvestamise rakendus).

ABC on eri riikide ASOdes laialdaselt kasutusel. Publitseeritud on uuringud
Austraalia avaliku sektori (Evans&Bellamy 1995), UK teenindusettevotete,
valitsusasutuste ja kasumit mittetaotlevate organisatsioonide (Brimson&Antos
1994), UK tervishoiusiisteemi (Michela&lIrvine 2005), UK Riigiprokuratuuri (Liu
2006) ja Louna-Aafrika Buffalo linnavalitsuse (Buffalo City Municipality in the
Eastern Cape Province of South Africa) (Oseifuah 2013, 49) kohta. Nende uuringute
jarelduste iihisosaks on see, et ABC annab detailsemat informatsiooni ASO kulude
tekke, struktuuri ja suuruse kohta, aitab otsustamisel ja organisatsiooni tegevuse
tulemuslikkuse tdstmisel siis, kui on olemas juhtkonna toetus, piisavalt sisemisi
ressursse, kui on korraldatud kuluarvestussiisteemide kujundamise, juurutamise ja
kasutamise alane personali viljadpe ning kulujuhtimise eesmérgid on selged ja
kooskolas organisatsiooni eesmirkidega. Ka Eestis kasutatakse laialdaselt ABCd
nt energeetikas, tervishoiusiisteemis (vt Koppel et al. 2008), hariduses ja kultuuris
(vt Roostalu&Kadak 2008; Tiirk ef al. 2011); ABC kasutuselevott on planeeritud
keskkonnaameti arengukavas (Keskkonnaameti ... 2010, 24).

Tegevuspohine eelarvestamine (activity-based budgeting, ABB) on meetod, kus
eesmaérkidest tulenevalt (Kaplan&Cooper 2002, 365):
* hinnatakse valjundite (tooted, teenused jm kulukandjad) kogus ja tegevused;
* hinnatakse organisatsiooni tegevuste ndudlust;
» kalkuleeritakse ressursindudlus tegevuste teostamiseks;
* madratakse kindlaks organisatsiooni tegelik ressursside pakkumine;
* maddratakse tegevuste maht.

Kui traditsioonilise eelarvestamise praktika on korduv ldbirddkimiste protsess,
siis ABB ,, ... pakub vdimalust rajada diskussioonid rohkem faktidele ja
vihem vdimule, mdjule ja labirddkimisoskustele” (Kaplan&Cooper 2002,
364). ABB vajab lihteandmetena ABC andmeid (Brimson&Antos 1999; Liu
2006). Eelarvestamise ja juhtimise protsessi kaudu elimineeritakse iileméérane
tegevuste maht, mistdttu vihenevad ressursikulud (Kaplan&Cooper 2002, 376).
Kuna aluseks on kaheastmeline otsustamisfunktsioon (vdhendada ndudlust
ressurssidele ja vihendada kulusid ressurssidele), véimaldab ABB muuta peaaegu
koik organisatsiooni kulud muutuvateks (ibid). Nii on juhtidel traditsioonilise
eelarvestamisega vorreldes parem kontroll kulude struktuuri ja piisivkulude iile.

Euroopa Komisjon on alates 1999.a. ldhtunud tegevuspohise juhtimise (ABM)
pohimotetest, mille itheks osaks on tegevuspohine eelarvestamine (ABB) (http://
www.fin.ee/lahemalt-eelarvest). Euroopa Parlamendi eelarvekomisjoni raporti
25.02.2009.a. ,,Tegevuspdhise eelarvestamise ja tegevuspohise juhtimise meetod
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kui haldusvahend eelarvevahendite eraldamiseks (2008/2053(INI))” seletuskirjas
viljendatakse veendumust, et:
» ... eelkdige tegevuspohine eclarvestamine ja tegevuspohine juhtimine on juba
andnud ning annab jitkuvalt viga positiivse panuse organisatsioonikultuuri
muutmiseks, mis on nii vajalik selleks, et viimaks keskenduda tegevuspoliitikate
tegelikele tulemustele, sellele, mis on 16ppkokkuvottes inimestele téhtis™.

Euroopa Parlament on seisukohal, et (ibid):
» «.. tegevuspohise juhtimise ja tegevuspohise eelarvestamise tohus kasutamine
ja integreerimine pigem ,.edu votme* kui halduskoormusena vdib olla viga
olulise tdhtsusega; kutsub komisjoni iiles seda protsessi jatkama ning esitama
asjakohaseid ettepanekuid selle edendamiseks™.

ABBd kasutatakse ja tagasiside on positiivne ka nt UK Riigiprokuratuuris (UK
Crown Prosecution Service) (Liu 20006).

Tegevuspohist planeerimist kasutab 38,5% Eesti driettevotetest ettevotte teatud
osades, selgub 2008.a. TTUs kaitstud magistritodst (Rannamets 2008, 70).
Uuringust selgub, et 80% tegevuspdhise planeerimise juurutanud ettevotetest on
seda meetodit kasutanud 3 voi enam kui 3 aastat (Rannamets 2008, 72). Peale
tegevuspohise planeerimise juurutamist on suurenenud ettevotete kasum isegi iile
25% (Rannamets 2008, 73).

Autori hinnangul néitab tegevuspdhise planeerimise kasutamise keskpikk
ajavahemik seda, et ettevdtete kogemus on arvestatav. Ariettevdtete suurenenud
kasum kinnitab, et tegevuspdhine planeerimine aitab kaasa ressursside
efektiivsemale kasutamisele.

Kaplan&Cooper (2002) késitlevad kulude ja tegevustulemuste mddtmise
stisteemide kui organisatsioonivéliste ja -siseste huvigruppide arvestusinfo
vajaduse rahuldamise allikate arengut neljatasemelisena:

1. Esimese taseme siisteemid: finantsaruandluse vajadustele mittevastavad.
Mittevastavuse pohjuseks voib olla majandustehingute ebakorrektne
registreerimine, palju vigu metoodikas, tehnoloogia vananemine,
dokumenteerimata muudatused ja uuendused, mis pohjustavad siisteemide
loogika mdistetamatust (Kaplan&Cooper 2002, 28-29).

2. Teise taseme siisteemid: finantsaruandlusest tulenevad. Need traditsioonilise
kuluarvestuse siisteemid ,mis kiill jaotavad kulusid rahuldavalt
finantsaruannete tarvis ja mairatlevad vastutuskeskuste kulusid, kas ei paku
tegevuste, protsesside toodete, teenuste ja klientide kulude kohta {ildse
mingit infot voi siis pakuvad seda moonutatud kujul”(Kaplan&Cooper
2002, 35). ,,Nad ei informeeri to6tajaid ega tdiusta nende poolt tehtud t66d”,
lisavad Kaplan&Cooper (2002, 36).

3. Kolmanda taseme siisteemid: ettevottele kohandatud, juhtimislikult olulised,
eraldiseisvad. Nad sisaldavad (Kaplan&Cooper 2002, 37):

49



« traditsioonilist, kuid hasti funktsioneerivat finantssiisteemi, mis tdidab
pohilisi arvestuse ja tehingute kajastamise funktsioone ja valmistab ette
igakuiseid voi kvartaalseid finantsaruandeid viliste kasutajate tarvis,
rakendades traditsioonilisi meetodeid perioodiliste tootmiskulude
jaotamisel realiseeritud toodete kuludele ja varudele;

* {hte v0i mitut tegevuspdhist kuluarvestussiisteemi, mis saab
andmeid ,,ametlikust” finantssiisteemist, samuti teistest info- ja
tegevussiisteemidest, hindamaks Gigesti tegevuste, protsesside, toodete,
teenuste, klientide ja organisatsiooniliste alliiksuste kulusid;

* operatiivse tagasiside siisteeme, mis varustavad operaatoreid ja
koiki madalamate tasemete todtajaid Oigeaegse ja tdpse finantsilise
ja mittefinantsilise infoga efektiivsuse, kvaliteedi ja &riprotsesside
tsiikliaegade osas.

Niisiis tuuakse kolmandal tasemel sisse uued siisteemid:
* ABC, et moota tegevuste, protsesside, klientide kulusid ja kasumlikkust;
* operatiivse tagasiside siisteemid.

Kaplan&Cooper (2002, 40) juhtivad tdhelepanu sellele, et ABC ja operatiivse
tagasiside siisteemid tuleb vilja arendada eraldi, sest nad ,erinevad kulude
muutuvuse, aruandluse sageduse ja ... tdpsuse nduete osas, samuti selles osas,
milline roll on ressursikasutuse subjektiivsetel hinnangutel tuleviku kulude kohta
vorrelduna objektiivsete mineviku andmetega”.
4. Neljanda taseme siisteemid: integreeritud kulude juhtimine ja
finantsaruandlus.
»Seltasemel onABCjaoperatiivse tagasiside siisteemid integreeritud ningnad
loovad koos aluse vilise finantsaruandluse koostamiseks” (Kaplan&Cooper
2002, 41). ,,ABC siisteemi kulukditureid on voimalik kasutada kaudsete ja
tugikulude omistamisel toodetele vélise finantsaruandluse tarvis” (ibid).
Niisiis lisaks juhtimissiisteemi perioodilistele aruannetele integreerivad
neljanda taseme siisteemid tegevuspohise kuluarvestuse ja operatiivse
tagasiside siisteemide infot. ABC siisteem saab aluseks organisatsiooni
eelarvele, maéiratledes ressursside tarneid ja nende kasutamist koigis
alliiksustes. Neid tegevuspohiseid eelarveid kasutatakse seejérel operatiivse
tagasiside siisteemides, et vOrrelda ja analiilisida iga organisatsiooni iiksuse
poolt tegelikke aasta kulusid.

Kaplan&Cooper (2002) rdhutavad, et organisatsiooni juhtimissiisteemi
integreeritakse planeerimise, kulude arvestuse ja kulude juhtimise siisteemid ning
sealtkaudu maédratletakse, moddetakse ning juhitakse olulisi ettevotte kulusid
mdjutavaid tegureid. Nii luuakse mineviku kogemusel pohinev tulevikku suunatud
finantsjuhtimise mudel. Haldma osundab oma eessdonas Kaplani&Cooperi
raamatus ,,Kulu ja tulemus” pakutavale finantsjuhtimise mudelile, millel on
(Kaplan&Cooper 2002, 9):
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1. Valdkondlikdimensioon—tedasaabkasutadaturunduses, personalijuhtimises,
hanketegevuses, tootmises, kui tuua nditeks ainult moned valdkonnad.

2. Majandusharu dimensioon — mudel on kasutatav koigis majandusharudes.

3. Metoodiline dimensioon — integreeritakse organisatsiooni juhtimissiisteem
kulude juhtimise suundadega (nditeks eesmérkkalkuleerimine jt) ning
juhtimiskontseptsioonidega (nditeks Goldratti piirangute teooriaga).

4. Ajaline dimensioon — ldhtutakse nii operatiivsetest kui ka strateegilistest
aspektidest.

Praegusaja mérksdnad on globaliseerumine, rahvusvahelistumine ja infovahetus,
mis eeldavad organisatsioonidelt nende finantstegevuse korraldamist ja esitamist
globaalselt ja rahvusvaheliselt mdistetavana. Eestis kui EL liikmesriigis loob
regulatiivse raamistiku EL {ihenduse Sdiguslik raamistus (acquis communautaire)
(Euroopa Komisjoni ... 2008). Globaalsetest ja rahvusvahelistest teguritest
tuleneva suureneva majandusliku ja poliitilise soltuvuse tottu soovitab autor
organisatsioonide finantsjuhtimise mudelisse lisada geograafilise dimensiooni.

Kokkuvétvalt on esimeses peatiikis siinteesitud ja integreeritud lébiviidava
uurimuse teoreetiliseks raamistikuks jairgmised relevantsed teooriad ja ldhenemis-
viisid:

* ASO finantsjuhtimise ja tulemuslikkuse juhtimise integreeritud késitluse
aluseks on voetud NPFMi reformistrateegiad,

* ASO finantsjuhtimise tdiustamise vOimaluste analiilisimisel on aluseks
Demingi juhtimismudel, mille ideeks on organisatsiooni toimimise
pidev parendamine jatkuva Oppimise kaudu, integreerides organisatsiooni
strateegilised ja operatiivsed eesmdrgid ning tegevused kdigil
juhtimistasanditel ja kdigis tegevusvaldkondades;

* ASO keskkonnamuutujate vordlusmudeliks finantsjuhtimise reformi-
protsessi mdjutavate faktorite, nende moju analiiiisimisel ja pohjuste
selgitamisel on aluseks voetud sdltuvusteoorial pohinev Liideri FMR mudel;

* ASO eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemide integreerimise teoreetili-
seks aluseks on valitud Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste
moOtmise siisteemide viljatootamise neljatasemeline mudel koos
tegevuspohise eelarvestamise (ABB) ja tegevuspdhise kuluarvestusega
(ABC).

Loodud teoreetilist raamistikku kasutatakse uurimisprobleemi lahendamiseks

— finantsjuhtimise korralduse analiilisimisel, probleemide tuvastamisel ja ASO
finantsjuhtimise tdiustamiseks finantsjuhtimise integreeritud mudeli loomisel.
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2. EESTI AVALIKU SEKTORI ORGANISATSIOONIDE
FINANTSJUHTIMISSUSTEEMIDE ANALUUS

2.1. Eesti avaliku sektori organisatsioonide finantsjuhtimise arengusuunad

Kéesoleva peatiiki eesmirk on analiiiisida ASO finantsjuhtimise arengut ja
korraldust Eestis. Probleemide ilmnemisel uurida finantsjuhtimise tdiustamise
vajadust, vOimalusi ja valmisolekut.

Eesti on parlamentaarne riik thekojalise parlamendiga. Eesti riigieelarve
koostamise diguslikuks aluseks on pohiseadus ja riigieelarve seadus
(Rahandusministeerium 2013, 4). Riigieelarve jaotatakse administratiivselt
osadeks ldhtuvalt pohiseaduslikest halduskorralduse valdkondadest, jagudeks
lahtuvalt funktsionaalsetest tegevusaladest ning peatiikkideks riigiasutuste jargi,
kes on padevad tulu koguma, kulu voi finantseerimistehingut tegema (RES §4 (2)).
Riigieelarvesiisteem vastab Eesti riigi valitsussektori struktuurile. Valitsussektor
liigendatakse Euroopa rahvamajanduse arvepidamise siisteemi (ESA 95) metoodika
jargi kolmeks alamsiisteemiks, nagu niahtub tabelist 1.

Tabel 1. Eesti valitsussektori struktuur

Valitussektor (General government sector)

Keskvalitsus Kohalikud omavalitsused | Sotsiaalkindlustusfondid
(Central government) (KOV)(Local government) | (Social security funds)
Riigieelarvelised asutused | Linna- ja vallaasutused sh | Haigekassa

allasutused
Keskvalitsuse valitseva Kohaliku omavalitsuste Tootukassa

modju all olevad valit-
sussektorisse kuuluvad
sihtasutused, mittetulun-
dusiihingud ja éritthingud

iiksuste valitseva moju all
olevad valitsussektorisse
kuuluvad sihtasutused,
mittetulundusithingud ja
aritthingud

Valitsussektorisse kuu-
luvad avalik-6iguslikud
juriidilised isikud, v.a
Haigekassa ja Tootukassa

Allikas: Eelarveklassifikaatori kasutamise juhend 1k 14.

Subsidiaarsuskontseptsiooni jérgi delegeeritakse kogukondlikud funktsioonid ja
iilesanded tditmiseks lihiskonna liikmele kodige ldhemal asuval avaliku halduse
tasandil (Pollitt 1990). Tabelist 1 ndhtub, et ASO tdhusa finantsjuhtimismudeli
loomiseks on vaja analiilisida ja kooskolastada finantseerimisotsused kahel
haldustasandil:
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* keskvalitsuse tasandil, kus toimub eelarvevahendite jaotamine;
* KOViiksuse voitema alliiksuse (linnaosad, osavallad) tasandil, kus toimub
enamiku teenuste osutamine.

Eesti riigi eelarve- ja majanduspoliitika eesmérk on stabiilse majanduskeskkonna
kindlustamine, eelarvevahendite suunamine majanduskasvu ja  hdive
parandamisele ning pikaajalise jatkusuutlikkuse tagamine (http://www.fin.ee/
riigieelarve-ja-majandus), mille realiseerimiseks on Eesti avalikus sektoris
juurutatud strateegiline juhtimine ja planeerimine. Eesti riigi strateegilist juhtimist
ja planeerimist reglementeeritakse rea digusaktide ja korraldatakse erinevat liiki
arengukavadega (vt ka lisa 5). Siinkohal toome esile: riigi eelarvestrateegia,
valdkonna- ja organisatsioonipdhised strateegilised arengukavad, riigieelarve
seadus, Vabariigi Valitsuse seadus, kohaliku omavalitsuse liksuse finantsjuhtimise
seadus, rahandusministri 02.02.2006.a. maérus nr 1 ,,Eelarveklassifikaator ja
riigieelarve kassalise teenindamise eeskiri” jm regulatsioonid. Riigieelarve
seaduse muutmisega 2002. aastal seadustati strateegiliste arengukavade positsioon
jaroll riigieelarve protsessis. Oluliseks verstapostiks ASO tegevuste planeerimise,
elluviimise ja tulemuslikkuse tdhustamise suunal on Vabariigi Valitsuse mairus
13.12.2005.a. 302 ,Strateegiliste arengukavade liigid, nende koostamise,
tdiendamise, elluviimise, hindamise ja aruandluse kord”. Maérusega 302 pannakse
alus strateegilise planeerimise siisteemile ja planeerimise siisteemsele késitlusele
koigis Eesti ASOdes — sitestatakse strateegiliste arengukavade hierarhia,
tédpsustatakse terminoloogia ja iihtlustatakse arengukavade iilesehitus, soovides
niimoodi saavutada valdkondade ja organisatsioonipdhiste arengukavade kooskola.

Eesti strateegilised arengukavad liigitatakse valdkonna arengukavadeks
(ministeeriumiiilesed) ja organisatsioonipdhisteks (ministeeriumi ja ministeeriumi
valitsemisala riigiasutuste) arengukavadeks (Vabariigi ... 2005, §2 (1), (2),
(3)). Strateegiliste arengukavade hierarhias korgeim on valdkonna arengukava.
Strateegiliste arengukavade siisteemis on integreeritud Thompsoni&Stricklandi
(1996) esitatud strateegiate tasandid ja McBain&Smith (2010) strateegilise
juhtimise dimensioonid. Méérus 302 sétestab nii valdkondlike arengukavade
sisuelemendid (vt Vabariigi ... 2005, §6 (2)) kui ka organisatsioonipohiste
arengukavade sisuelemendid (vt Vabariigi ... 2005, §10 (1)). Organisatsioonipdhine
arengukava koostatakse pidev(rulluv)planeerimise meetodil. ,,Oluline on, et igal
aastal ei koostataks uut [organisatsioonipohist] arengukava, vaid tdiendatakse
ja ajakohastatakse olemasolevat vastavalt toimunud muutustele keskkonnas voi
antud hinnangule meetmete tulemuslikkuse kohta” (Rahandusministeerium 2006,
48). Rahandusministeeriumi (RM) suunised arengukavade koostamiseks iihtivad
Mintzbergi (1994) késitlusega paindlikust strateegilisest planeerimisest. Nii
valdkondlikus kui ka organisatsioonipShises arengukavas ndutakse hetkeolukorra
probleemide ja vdimaluste analiiiisimist (vt Vabariigi ... 2005, §6 (4); Vabariigi ...
2005, §10 (3); Vabariigi ... 2005, §10 (4)), milleks tildjuhul koostatakse SWOT-
analiiis. Valdkonna arengukava viiakse ellu rakendusplaani alusel (Vabariigi
... 2005, §7 (2)). Organisatsioonipohine arengukava viiakse ellu riigieelarve
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seaduse § 10 (7) alusel kehtestatud vormi kohase iga-aastase tegevuskava alusel.
Tegevuskavas tuuakse vélja riigiasutuse tegevusvaldkondade ning piistitatud
strateegiliste eesmirkide ja meetmete 16ikes kavandatavad jérgmise eelarveaasta
tegevused (Vabariigi ... 2005, §12 (1)). Valdkonna arengukava eesmérkide
taitmise, kestuse voi elluviimise 10ppedes korraldab vastutav ministeerium
koostd0s asjaomaste ministeeriumide ja kaasatud huvitatud isikute ja asutustega
valdkonna arengukava tditmise 10pparuande koostamise (Vabariigi ... 2005, §8
(1)). Valdkonna arengukava tiitmise Idpparuande esitab vastutav minister Vabariigi
Valitsusele hiljemalt kuue kuu jooksul arengukava elluviimise loppemisest
arvates. (Vabariigi ... 2005, §8 (2)). Organisatsioonipohises arengukavas ja
tegevuskavas esitatud eesmirkide saavutamise ja meetmete tulemuslikkuse kohta
annavad koik valitsusasutused aru tegevuskava tditmise aruandes. Nimetatud
aruanne on aluseks organisatsioonipShiste arengukavade tdiendamisel. (Vabariigi

. 2005, §13 (1)). Tegevuskava tditmise aruanne on vastavalt riigieelarve
seaduse § 46 (3) p 1 majandusaasta aruande tegevusaruande osa. (Vabariigi ...
2005, §13 (2)). Organisatsioonipdhised arengukavad peavad harmoneeruma
valdkonna arengukavade sisuga (Vabariigi ... 2005, §4). Nii soovitakse tagada
valdkondlike ja organisatsioonide strateegiliste eesmérkide siisteemsus ja
integreeritus riigi eelarvega. Organisatsioonipdhised arengukavad on sisendiks
riigi  eelarvestrateegiale (Vabariigi ... 2005, §4 (4)), mille pdhjal omakorda
koostatakse iga-aastane riigieelarve eelndu (RES §9'! (1)), niisiis integreeritakse
arengukavade kaudu strateegiline planeerimine ja eelarvestamine. Seega loob riigi
eclarvestrateegia fiskaalraamistiku, millesse on integreeritud koik strateegilised
arengukavad.

Eeltoodust ndhtub, et strateegilise planeerimise ja finantsjuhtimise integreeritud
késitlus riigi tasandil {ildiselt vastab uurimuse osas 1.1 esitatud teoreetilistele
seisukohtadele. Strateegilise planeerimise siisteemi arendamine jitkub ja selles
on arenguruumi. Tartu Ulikooli majandusarvestuse dppetoolis tehtud uuringutes
mirgitakse, et strateegiad on liialt iildsOnalised ja mitmeti tdlgendatavad
(Haldma 2009). Ka RM strateegilises arengukavas aastateks 2013-2016
(Rahandusministeeriumi valitsemisala ... 2012, 11) margitakse, et ,,strateegilise
planeerimise ja juhtimise tdnased pohimétted ning regulatsioon ei toeta terviklikku
valdkonnapoliitikate kujundamise ja elluviimise protsessi”.

Analiitisides arengukavade siisteemi, ilmnevad vastuolud horisontaalsete ja
vertikaalsete juhtimistasandite eesmérkides, millest saab jéreldada strateegiliste
plaanide ja eelarvete ndrka seotust. Ka erinevad arengukavad oma struktuurilt.
Nt organisatsioonipdhistes arengukavades ja riigieelarve seaduses esitatud
investeeringute struktuur ei ole ihtlustatud. See viitab vajadusele korrastada
arengukavade ning nende koostamise aluseks olevat digusaktide siisteemi, mis
omakorda voimaldab arendada eelarveprotsessi, muutes planeerimise tipsemaks.
Nork seos voi selle puudumine arengukavade eesmérkide ja eelarvete vahel
tdhendab Demingi juhtimismudelisse lilekantuna etappide ,,Planeeri” ja ,,Teosta”
ebapiisavat integreeritust.
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Schick (2007) ja Bergmann (2009) vdidavad, et tavaliselt on ASO finantsjuhtimises
oigusliku reguleerimise objektiks eelarve protsess ja protseduurid. Seevastu
juhtimisarvestuse metoodikate, kulu- ja juhtimisarvestussiisteemide ning
arvestusprintsiipide analiiiisiga on tegeldud vihe.

Eeltoodud viidet kinnitavaid nditeid saab tuua ka Eestist. Nt 01.01.2011. aastal
joustunud ,,Kohaliku omavalitsuse iiksuse finantsjuhtimise seadus” (KOFS) § 5
(1) sétestab, et ,,eelarve koosneb osadest ning on kassapdhine vdi tekkepdhine”,
jattes selgitamata voimaliku valiku rakenduslikud erisused. Ebaméérasus esineb
ka riigieelarve seaduses (RES).
RES § 24 on 6eldud:
Riigieelarve tulud on selle eelarveaasta tulud, millal nad riigieelarvesse
laekuvad, olenemata sellest, millise aasta eest nad on arvestatud voi millal nad
oleksid pidanud lackuma. Nende tulude lackumisel ja nendest viljamaksete
tegemisel kohaldatakse lackumise ajal kehtivates seadustes sitestatud tulude
laekumise ja nendest viljamaksete tegemise aluseid ja korda.
Eeltoodu pohjal saab jareldada, et RES eeldab kassapdhist 1dhenemist.

Kuigi uurimuse osas 1.5.1 juba analiilisitakse arvestuspdhimotete sisu,
peatutakse siinkohal wveelkord arvestuspohimotete erisustel, sest rakendatava
arvestuspShimotte tdpsustamata jatmisega on seadustesse (nt KOFS § 5 (1); RES
§ 24) programmeeritud segadust tekitavad vastuolud. Kassapdhine eelarvestamine
edastab informatsiooni finantsvahendite liihiajalise (aasta) juhtimise ja kasutamise
kohta. Riigi eelarvestrateegia néeb ette eelarvevahendite strateegilise planeerimise
keskpikaks perioodiks (RES § 9 (3)). Autori arvates tekib siin konflikt {ihelt poolt
strateegilise planeerimise pohimotete (keskpikk periood) ning teiselt poolt praktikas
kasutatava eelarvestamispohimétte (lithiajaline) vahel. See tdhendab, et ASOd ei
saa tdiel madral jargida strateegilist plaani, sest nad arvestavad eelarvevahendeid
lithiajaliselt (jooksvalt), st kassalise teenindamise jérgi. Kassapohine arvestus
tdidab sellises mudelis jooksva eelarve tditmise kontrolli funktsioone. Selleks ta
sobib, sest ka erialakirjanduses (vt nt Athukorala&Reid 2003, 51) rohutatakse,
et eelarvete koostamine ja eelarve tditmise kontrollimine peavad toimuma sama
arvestuspShimotet kasutades. KassapOhine arvestus ei ole aga meetod, mis
annab finantsjuhtimiseks vajalikku informatsiooni organisatsiooni diinaamikast.
Hiipoteetiliselt vOib arvata, et eelkirjeldatud vastuolu on mdjutanud ka Eesti
majanduse arenguga seonduvaid probleeme, millele on juhitud tdhelepanu OECD
raportis (OECD 2012).

Eesti avaliku sektori finantsjuhtimist korraldab RM (Rahandusministeeriumi
pohiméérus §6). Finantsjuhtimist ASO tasandil korraldab iga ASO ise oma
drandgemise jargi, jargides kehtestatud ildisi Gigusakte ja regulatsioone. Riigi
finantsjuhtimise kvaliteeti analiilisides leidis RM 2007. aastal, et avaliku sektori
finantsjuhtimine ei toimi terviktsiikli voi -siisteemina, nii nagu ta peaks toimima
(Riigi ... 2007; Kraan et al. 2008, 9). Margiti, et liigselt on rohutatud eelarvestamise
planeerimise etappi, poOdrates liiga vdhe tdhelepanu analiiiisile. Kavandati
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tekkepShise eelarvestamise juurutamine ja tulemuseelarvete koostamine,
eesmdrgiga siduda finantsaruandlus planeerimisega tiihtse arvestuspdhimotte
kaudu ning kasutada korrastatud andmeid juhtimise tdiustamiseks (ibid). RM
tootas vilja ja esitas 2008. aastal valitsusele ,,Riigi finantsjuhtimise arendamise
kontseptsiooni”, mis sisaldab lisaks finantsjuhtimise arendustele ka tulemuslikkuse
juhtimise (performance management) kontseptsiooni (Rahandusministeeriumi
valitsemisala ... 2010, 7).

»Riigi finantsjuhtimise arendamise kontseptsioon”, mida arutati 14. ja 18.
veebruaril 2008. valitsuskabineti ndupidamisel, valitsusliikmetelt heakskiitu ei
saanud. Voib arvata, et majandussurutise tottu olid jooksvad probleemid need, mis
ndudsid kogu tihelepanu ja vajasid kiiret lahendamist.

RM valitsemisala arengukavas aastateks 2011-2014 rohutatakse jitkuvalt, et ,,Riigi
finantsjuhtimise etapid (sh planeerimine, finantsarvestus, seire ja aruandlus) ei ole
standardiseeritud ning omavahel piisavalt integreeritud” (Rahandusministeeriumi
valitsemisala ... 2010, 7). OECD raportis mérgitakse, et Eestis on vastu voetud
otsus tekkepohise eelarvestamise juurutamise kohta (OECD 2011, 41), kuid
arvatakse, et tekkepShise eelarvestamise juurutamine ei peaks Eestis, tulenevalt
viikesest eelarve mahust, olema prioriteetne meede (OECD 2011, 4). Kiill aga
on OECD sama raporti jargi aktuaalne tulemusauditi rakendamine (OECD 2011).

2011.a. jaanuaris—veebruaris viis autor ldbi struktureeritud kiisimustikuga
ankeetkiisitluse, uurides Eesti finantsspetsialistide suhtumist tekkepohisele
eelarvestamisele iileminekusse Eesti ASOdes. Tekkepohisele eelarvestamisele
iileminekut pooldas 62% vastanutest, vastu oli 4% ja 34% ei osanud vastata (Tikk
2012, 13). Sellest, et enamus vastanutest pooldab iileminekut, voib jareldada,
et Eesti finantsspetsialistid mdistavad arvestusmeetodite iihtlustamise vajadust
ja seda, et see abindu vGimaldab parendada ASO finantsjuhtimise kvaliteeti.
Tekkepohisele eelarvestamisele iileminekuga kaasnevat finantsjuhtimise kvaliteedi
tdusu kinnitavad Austraalias, Uus—Meremaal ja Uhendkuningriigis teostatud
uuringud, mida on juba késitletud osas 1.5.1.

RM valitsemisala uusimas arengukavas aastateks 2013-2016 planeeritakse
finantsjuhtimise kvaliteedi parendamise iihe meetmena tdielik tekkepdhisele
eelarvestamisele tileminek riigiasutustes 2015. aastaks (Rahandusministeeriumi
valitsemisala ... 2012, 15). Tulemuslikkuse juhtimise siisteemi rakendamiseks
tagatakse metoodiline (2013. aastaks) ja tehniline (2015. aastaks) valmisolek
ning kavandatakse tulemuspohist eelarvet toetavate programmide véljatootamine
(Rahandusministeeriumi valitsemisala ... 2012, 16).

Eeltoodust ndhtub, et RM juhtimisel hoogustub tulemuslikkuse juhtimise ja

tulemuseelarvestamise juurutamine ning ASO finantsjuhtimise terviksiisteemi
loomine, mille osaks on finantsjuhtimise alamsiisteemide omavaheline seostamine.
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Organisatsiooni strateegilises juhtimises on oluline roll tulemuste hindamisel ja
informatsiooni rikastamisel tagasiside pohjal. Eestis on loodud siisteemne ASO fi-
nantsjuhtimise kontrollimise diguslik raamistik ning toimivad sise- ja véliskontrolli
organid. Majanduskontrolli teostavad Riigikontroll ning audiitorid. Riigikontrolli
tilesanded on méiératletud pohiseadusega ja riigikontrolli seadusega. Alates 2010.
aastast reguleerib sise- ja vélisaudiitorite tegevust audiitortegevuse seadus (AudS),
millega iihtlustatakse nduded auditeerimise sisule, protsessile ja protseduuridele,
aga ka audiitorite kutsealasele tegevusele ja kutsekvalifikatsioonile. Vabariigi Va-
litsuse mééruse nr 329 ,,Valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuste siseauditi
iildeeskiri ja siseaudiitoritele esitatavad tdiiendavad nduded” 18.10.2000.a. jirgi on
ASOdele alates 2001. aastast kohustuslik sisekontrollisiisteemi loomine koos selle
toimimise tagamise ning sisekontrollisiisteemi hindamisega. Sisekontrollisiisteemi
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, /1S4)
kehtivad 15.12.2009. aastast vOi parast seda algavate perioodide kohta. Siseauditi
valdkonda riigisektoris koordineerib RM finantskontrolli osakond.

Majandustehingute seaduslikkust ja digusparasust kontrollib finantsaudit. Tegevuse
tulemuslikkuse modtmiseks rakendatakse tulemusauditit. Auditistandardite
Euroopa rakendussuuniste INTOSAI (1998, 91-93) jargi:

1) tulemusaudit (e ,,raha eest saadava viairtuse audit” value-for-money audit e
,,moistliku finantsjuhtimise audit” audit of sound financial management ¢
ijuhtimisaudit” management audir) on keskendunud saastlikkuse, tohususe
ja/voi mdjususe uurimisele (economy, efficiency and/or effectiveness).
Konkreetse tulemusauditi eesmérk voib olla eeltoodud kolmest aspektist kas
ithe v01 enama uurimine;

2) tulemusauditi kdigus soovitatakse kindlaks teha, mil médéiral on kasutatud
vahendid aidanud kaasa poliitiliste eesmirkide saavutamisele. Tulemusaudit
ei ole harilikult seotud iihegi konkreetse finants- ega muu aruandega;

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

Eesti Riigikontroll, kes juhindub oma t66s EL ja Eesti digusaktidest, peab
finantsauditit ja tulemusauditit vordselt tdhtsaiks ning tegeleb nende arendamisega.
Riigikontrolli eesmirgid finants- ja tulemusauditi korraldamisel on jargmised
(Riigikontrolli strateegia ... 2010, 4-5):
Finantsauditi pShieesmérgiks on anda hinnang finantsaruande o&igsusele.
Riigikontroll on seadnud endale eesmirgiks parandada oma kompetentsust
finantsauditi vallas selliselt, et olla alates 2011. aastast vdimeline tiitma riigi
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majandusaasta koondaruandele hinnangut andes grupiaudiitori iilesandeid
vastavalt INTOSAI auditistandardile ja Riigikontrolli seaduse, riigieelarve
seaduse ja audiitortegevuse seaduse nduetele.

Tulemusauditi pohieesmirgiks on anda hinnang séistlikkusele, tShususele
vOi mojususele. Tulemusauditeid kavandatakse eesmérgiga kaasa aidata riigis
selliste struktuursete muudatuste toimumisele, mis tagaksid riigiteenuste
kvaliteetse osutamise vastavuses riigi rahaliste voimalustega ja looks eeldused
pikaajalisele keskkonnasééstlikule majandusarengule.

ASO kontrollsiisteemi kuulub kohustusliku elemendina ka pidev riskide hindamise
siisteem (Bergmann 2009; Riigikontrolli strateegia ... 2010, 3). Uks vdimalus
riskianaliilisi ja -juhtimise korraldamiseks on COSO raamistiku kaudu. Eesti
Riigikontroll peab oma {iilesandeks jirjepidevalt tiiustada sisekontrollisiisteemi
nii, et olulistes valdkondades on olemas pidev riskide hindamise siisteem
(Riigikontrolli strateegia ... 2010, 3).

Praktikas viib Riigikontroll tulemusauditeid 14bi iiksikutes valdkondades,
siseaudiitorid tegelevad ainult finantskontrolliga. Eestis hetkel puudub toimiv
tulemusauditi slisteem nii organisatsiooni kui ka riigi tasandil.

ASO eelarvestamise ning finantsarvestuse ja -aruandluse sisu kvaliteedi muutus
nduab andmekasutus- ja -tootlussiisteemide arendamist. Finantsjuhtimise reformi-
protsessi kuulub toetava integreeritud finantsjuhtimise infosiisteemi juurutamine.
Reformi efekt ei seisne mitte ainult Eesti enda avaliku halduse ja avalike teenuste
arendamises, sellel on ka globaalne moju (Eesti infoiihiskonna ... 2006, 27-30).
Eesti on edukas e-arenduste juurutamisel, kuuludes selles vallas EL juhtriikide
hulka (OECD 2011, 48). Et finantsjuhtimine oleks hallatav, vorreldav ja analiiiisitav,
soovitavad Diamond&Kheman (2005, 28) luua koiki finantsjuhtimise etappe
katva moodulitel pohineva integreeritud finantsjuhtimise infosiisteemi. Moodulite
lisamisega integreeritud programmidesse saab tdiustada nt operatiivset aruandlust,
genereerida vajalikke aruandevorme, mitmekesistada analiilisimetoodikat jms.
Eestis on loodud alused riigi finantsjuhtimise, st riigi eelarve planeerimise,
rakendamise, seire ja aruandluse ning majandusaasta aruande taksonoomia
standardi ja elementide koosvdimeks kdigi avaliku sektori organisatsioonide
tasandil (vt ka osa 1.5.2). Eesti riigi infosiisteemide horisontaalse koosvdime
tagavad kindlustavad siisteemid, sh klassifikaatorite siisteem. Oigusliku aluse
ASO finantsjuhtimise infosilisteemide standardiseerimisele loovad RES, KOFS ja
rahandusministri 02.01.2006.a maérus nr 1 ,,Eelarveklassifikaator ja riigieelarve
kassalise teenindamise eeskiri”.

Siiski mirgib RM riigi finantsjuhtimise olukorda analiiiisides (Rahandus-
ministeeriumi valitsemisala ... 2012, 11), et:
,» ... olemasolevad infotehnoloogilised siisteemid (riigieelarve infosiisteem
REIS, riigieelarve analiiiisi siisteem REAS ja riigikassa infosiisteem) ei
toimi vajadustele vastavalt. Probleemiks on andmeterviklikkuse ja andmete
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transportimise voimaluste puudumine. IT-siisteemide arendusi tehakse iihe
kasutaja vaatenurgast, ei vaadelda slisteemide koostoimimist™.

ASO finantsjuhtimise infosiisteemide koostoimimise jitkuva tdiustamise ja
stisteemide hooldamise eest vastutab Riigi Tugiteenuste Keskus (RTK) (Riigi
Tugiteenuste ... 2013). Viimaselt oodatakse eelarvestamiseks ja finantsaruandluseks
iihtsete infotehnoloogiliste lahenduste véljatdotamist, mis tagab andmetervik-
likkuse ja info operatiivsema kéttesaadavuse (Rahandusministeeriumi valitsemisala
.. 2012, 12).

Eesti ASO finantsjuhtimise arengusuundade analiiiisist néhtub, et kitsaskohaks on
jatkuvalt finantsjuhtimissiisteemi alamsiisteemide koostoimimise saavutamine.
Strateegilise ja operatiivse planeerimise ning eelarvestussiisteemide (Demingi
mudelis etapid ,,Plan” ja ,,D0”) seos on ndrk voi puudub sootuks. Autor soovitab
ile vaadata ja integreerida strateegilise ja operatiivse planeerimise siisteemid
(eesmérgid, tegevuskavade meetmed), eelarved (meetmete finantsplaanid) ning
meetmete rahastamine.

2.2.  Eesti avaliku sektori organisatsioonide eelarve- ja
eelarvestussiisteemi analiiiis

Raudla (2010, 478) uuringu andmetel rakendati Eesti riigi taasiseseisvumise
algusperioodil Eesti riigi eelarveprotsessis delegeerivat eelarve koostamise
mudelilt (delegation mode). Uhiskonnas toimuvate otsustusprotsesside suurema
labipaistvuse taotluse (OECD 2004; von Hagen 2005) ja osalusdemokraatia
kasvu tingimustes (Lauristin 2010, 272) on iile mindud lepingutel pohinevale
eelarve koostamise mudelile (fiefdom or contracts mode), millega on
kaasnenud koalitsioonivalitsuse ja valitsuskabineti osatdhtsuse suurenemine
ning rahandusministri modju vidhenemine eelarveldbirddkimistel (Raudla
2010, 478). Eestis on lepinguline eelarve labirddkimiste mudel koos keskpika
planeerimisperioodiga, Raudlale (2010) tuginedes juurutatud Euroopa Liiduga
ithinemise tulemusena ja EL kaasabil.

Riigieelarve on riigi eeldatavate tulude ja kulude siisteemne kalkulatsioon
eeloleva ajavahemiku, harilikult aasta kohta. Riigieelarve ei ole seadus, kuid
seda menetletakse nagu seadust (Eesti Vabariigi ... 2008, 574). Riigieelarve
koostatakse valdkondlike (ministeeriumid), podhiseaduslike institutsioonide
(Riigikogu  Kantselei, Vabariigi Presidendi  Kantselei, Oiguskantsleri
Kantselei, Riigikontroll ja Riigikohus) ja Riigikantselei eelarvete alusel riigi
eclarvestrateegiast ja strateegilistest arengukavadest ldhtudes (Eesti Vabariigi
... 2008, 583). Valdkondlikud eelarved koostatakse vastavate ministeeriumide
haldusalasse kuuluvate organisatsioonide eelarvete koondina. Eelarved
koostatakse organisatsioonipdhiselt. Organisatsioonide eelarvete koostamise
aluseks on RM ja vastavat organisatsiooni haldava ministeeriumi suunised —
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iildine metoodiline juhend ja eelarveklassifikaator 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) jargi néitab tasakaalus riigieelarve
seda, et majanduslik sissetulek vordub majandusliku tarbimisega. Bergmann on
seisukohal, et eelarve peab olema tasakaalus — iilejaéki ei ole vaja ning defitsiiti ei
tohi olla (ibid). Eestis 2011. aastal kehtinud RES §5 jirgi ei pea riigieelarve tulud ja
kulud olema tasakaalus. Teatud kulusid on lubatud etteantud piirides iiletada (RES
§8). Ka praktikas on nii toimitud (vt lisa 6). 2013.a. on riigieclarve seadusesse
ja teistesse Oigusaktidesse lisatud valitsussektori eelarve tasakaalu ndue. 2013.a.
riigieelarves iiletavad veel kulud tulusid, kuid suund on voetud iilejadgiga eelarvele
(vt lisa 7).

Kéesoleva uurimuse autor pooldab eelarve tasakaalu. Samas ei ole eelarve
tasakaal autori arvates eesmérk omaette, sest EL ja eurotsooni litkkmeks oleku tottu
on kontroll tagatud nii Eesti kui ka teiste liikmesriikide finantsdistsipliinist kinni
pidamise iile. Autori arvates on olulisem riigi jatkusuutlikku arengut tagavate
valdkondade méiramine, eelarvevahendite suunamine olulistesse valdkondadesse
ja poliitilise ning administratiivse vastutuse vOtmine eelarvevahendite tohusa
kasutamise eest. Eelarvevahendite kasutamise kontrolli ja analiiiisi toetab otsese
tulemuseelarvestamise maksimaalne vdimalik juurutamine.

1980. aastate 15pus algas Eestis iseseisva riigi haldusorganisatsiooni loomine,
kohaliku omavalitsuse (KOV) pdhialuste véljatootamine, millega koos alustati
KOV iiksuste eelarvete detsentraliseerimist (Eesti Vabariigi ... 2008, 721). KOV
vabaduste ja autonoomia kaitseks s0lmisid Euroopa Noukogu liikmed Euroopa
KOV harta, mille Eesti Vabariik ratifitseeris 28.09.1994.a. ,,Kohalik omavalitsus
tdhendab kohalike voimuorganite digust ja vOimet seaduse piires ja kohalike
elanike huvides korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast
ithiskonnaelust” (RT II, 08.03.2011, art 3). Harta pdhimdtteid jargib Eesti
Vabariigi pohiseadus ja neid on arvestatud KOV tegevust korraldavate Gigusaktide
koostamisel ja tdiendamisel.

KOV iiksuse kdrgeimaks digusaktiks on podhimédrus. KOV iilesanded (sh osale-
mise majandustegevuses), vastutuse ja korralduse ning omavalitsusiiksuste moo-
dustamise, struktuuri, suhted omavahel ja riigiorganitega sétestab kohaliku oma-
valitsuse korralduse seadus (KOKS), mis voeti vastu 02.06.1993.a. KOV iiksused
Eestis on vallad ja linnad (KOKS §2). Funktsioonide delegeerimisega seaduse voi
lepingute jérgi kaasneb KOV vastutuse suurenemine ja rolli tédhtsustumine ava-
like teenuste osutamisel. KOKS §6 esitab KOV vastutusvaldkonnad, milleks on
haridus, kultuur ja sport, sotsiaalhoolekanne, tervishoid, kommunaalmajandus,
infrastruktuuri korrashoid, jadtmemajandus, planeerimistegevus, iihistransport jt
kohaliku elu kiisimused.
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KOV iiksuse eelarve koostamise ja vastuvOtmise, tditmise ja aruandluse
pohimotted, KOV iiksuse arvestusiiksuse finantsdistsipliini tagamise meetmed,
finantsdistsipliini tagamise meetmete rakendamise kava koostamise pShimdtted
ning raske finantsolukorra ohu korvaldamise menetluse pohimdtted sétestab
kohaliku omavalitsuse liksuse finantsjuhtimise seadus (KOFS), mis voeti vastu
16.09.2010.a. Eri eluvaldkondade arengu integreerimisele ja koordineerimisele on
aluseks arengukavade siisteem (KOKS §37). Ka KOV {iksuse arengukavad (koos
tegevusvaldkonna hetkeanaliiiisiga) on aluseks eelarvestrateegiatele ja sisendiks
eclarvetele (KOKS §37'), nad peavad olema omavahel ning riigi digusaktidega
harmoniseeritud.

KOV iiksuse eelarve on eelarveaasta pohitegevuse tulude, pohitegevuse kulude,
investeerimistegevuse, finantseerimistegevuse ja likviidsete varade muutuse
plaan koos tdiendavate nouete, volituste ja informatsiooniga, mis on aluseks
KOV iiksuse vastava aasta tegevuste finantseerimisele (KOFS §1). KOV iiksuse
eelarvestrateegiate koostamise, menetlemise, vastuvOtmise ja avalikustamise
aluseks on KOKS §37% KOFS 4. peatiikk sitestab eelarvestrateegia koostamise
ning eelarve koostamise, vastuvotmise, avalikustamise ja tditmise nouded.

RES §9 sitestab riigieelarve suhted KOV iiksuste eelarvetega, st sitestab KOV
iiksustele pandud riiklike kohustuste tditmise kulude katmiseks riigieelarvest
tehtavad sihtotstarbelised ja tasandusfondi eraldised.

ASO eelarve tditmist kajastab finantsaruandlus. Eelarvete tditmise kohta peetakse
jooksvat aruandlust vastavalt seadustes (RES, KOKS, KOFS, RPS) sitestatud
korrale. Riigi ja KOV fiksuse eeclarvete sidumine ning aruandluse korraldamine
toimub eelarveklassifikaatori abil, mis on sitestatud rahandusministri 02.01.2006.a
maidruseganr 1 ,,Eelarveklassifikaatorjariigieelarve kassalise teenindamise eeskiri”.
Eelarveklassifikaator kehtestab iihtsed nduded eelarvestamises ja finantsarvestuses
kasutatavatele arvestusobjektidele ning arvestusobjektide kasutamisele erinevates
protsessides. Omavahel hierarhiliselt seotud arvestusobjektide tasemete haldamine
on eelarveklassifikaatoris vastavate koodidega méératud ja toimub kas tsentraalselt
vOi organisatsioonis.  Eelarveklassifikaator méérab eelarvetulude esitamise
tuluiiksuste pohjal ja kulude esitamise nende majandusliku sisu jargi riigieelarve
seaduses noutud detailsuses. Eesti riigieelarve detailsust on viimastel aastatel
tunduvalt vihendatud. Samaaegselt on suurendatud riigieelarve lisade liigendatust,
milles néidatakse tulud, kulud ning finantseerimistehingud, st finantsressursside
allikad ja kasutamine piisava detailsusega. Eelarveartiklid ja riigi raamatupidamise
iildeeskirja lisas 1 toodud kohustuslik raamatupidamise kontoplaan on omavahel
seostatud (Eelarveklassifikaatori ... 2013).

Eelarveklassifikaatorisse on liilitatud lisaks kassapohisele ja tekkepohisele
arvestusele ka tegevuspdhine arvestuspdohimdte, mille rakendamisel
planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste tekkepohised tulud
ja kulud (Eelarveklassifikaator ... §2% (2) p3). Tegevuspdhisele arvestusele
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tileminekul luuakse riigiasutuste tegevuste/teenuste vahel seos rahvusvahelise
valitsemisfunktsioonide klassifikaatoriga (COFOG).

Bogt (2001, 621) fiitleb, et ainult integreeritud informatsioon planeeritava
(eelarvestamine) ja ellu viidud tulemuste kohta (finantsaruandlus) saab panustada
efektiivsesse kontrolli. Tegevuspohine eelarvestamine, mille kaudu integreeritakse
viljundid ja sisendid, voimaldab vilja tuua eelarveotsuste majandusliku vairtuse
ja kiirendada teadmuspohist otsustusprotsessi tulemusteavet edastades. Kontroll
(mdotmine, hindamine) toob vilja hélbed eesmérkide ja saavutatu vahel,
keskendutakse kvalitatiivseid (nt aruanded, intervjuud) voi kvantitatiivseid (nt
eksperiment, horisontaalanaliilis) hindamismeetodeid kasutades véljundite (voi
protsessi) hindamisele ja iihtlasi iseloomustatakse organisatsiooni paindlikkust ja
adapteerumisvoimet ressursikasutuse tohususe seisukohalt.

Viljundite adekvaatse hindamise aspektist vaadatuna esineb arvestuse korralduses

mitmeid ebakolasid. Nt KOFS §28 (4) sétestab:
Tekkepohise eelarve korral on lubatud kajastada eelarve tditmisel
arvestuspdhimdtetest tulenevaid amortisatsioone, allahindlusi, mahakandmisi,
vadrtuse muutusi, ebatdendoliselt lackuvaks hindamisi, valuutakursi muutusest
tingitud kasumeid ja kahjumeid, eraldiste moodustamist ja korrigeerimist ning
muid raamatupidamise arvestuspohimotetest tulenevaid lmberhindlusi ja
korrigeerimisi, olenemata sellest, kas need olid eelarves ette ndhtud vai mitte.

Ulaltoodust nihtub, et KOFS aktsepteerib arvestusmetoodilisi erinevusi eelarve
planeerimise ja selle tditmise vahel. Sellises olukorras hégustub oluliselt
tulemuseelarvestamise ja kontrollsiisteemide eesmark, sest tulemuseelarvestamise
ndidatav ressursside kasutamise tShusus ja kontrollsiisteemide esitatav hilvete
adekvaatsus on kasutatavate arvestuspohimotete erisuse tdttu moonutatud.

Kéesolevast osast ilmneb, et ASO eelarvestamise korraldamises esinevad jargmised
probleemid:

* pikaajaline ja iga-aastane eelarve planeerimise protsess on metoodiliselt
iihtlustamata;

+ riigieelarve koostamine toimub kassapohise ja kulupohise eelarvestamise
meetoditel, mis ei vasta tulemusjuhtimise pohimdtetele;

+ eelarvestamine toimub sisendipohisena kuluobjektidest l&htuvalt, mis
on eelarveklassifikaatoris liigendatud avaliku sektori organisatsioonide
loikes ja majandusliku sisu jadrgi. Samas puuduvad iihtsed metoodilised
juhised kuluarvestuse korraldamiseks organisatsioonides, seepérast
kasutab iga organisatsioon omavalitud kuluarvestusmetoodikat. See
muudab eri organisatsioonide ressursikasutuse omavahel vorreldamatuks ja
kuluefektiivsuse raskesti kontrollitavaks;

* metoodiliselt {ihtlustamata siisteemis ei ole vdimalik hinnata ressursside
suunamise otstarbekust, eesmairke, alternatiivsete lahenduste voimalikkust
ja maksumust. Ka ei voimalda rakendatav siisteem otsustajatel saada
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analiiiisitud tagasisidet otsuste pohjendatuse kohta. Seega ei toeta rakendatav
eelarvestamise siisteem piisavalt ASO juhtimise tulemuslikkust;

* Eesti eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemi aruanded esitatud eri
majanduskeeltes — eelarvestussiisteemi aruanded kassapoOhiselt ja
finantsaruandlussiisteemi aruanded tekkepohiselt (Riigi majandusaasta ...
2010, 5). Eri majanduskeeltes esitatud andmed ei ole omavahel vorreldavad,
st raamatupidamise aruanded ei anna informatsiooni eelarvevahendite
kasutamise kohta ja vice versa. See tdhendab kahe paralleelse
arvestussiisteemi kasutamist, mis on nii sisuliselt kui ka infotehnoloogiliselt
ihildamatud;

* lisaks eri majanduskeeltele kasutatakse Eesti ASO eeclarvestus- ja
finantsaruandlussiisteemides ka eri aruandeformaate, moisteid tdlgendatakse
erinevalt, esineb dubleerivat andmetootmist (Rahandusministeerium. 2013
., 2012).

2013.a. riigieelarve seaduse eelndu seletuskirjas (Rahandusministeerium.
2013 ..., 2012) tunnistatakse probleemide olemasolu. Seatakse eesméargiks
ithesuguste mdistete, printsiipide ja reeglite kasutuselevott eelarvestamises
ja raamatupidamises ning ndutakse riigiasutustelt nende rakendamist
standardiseeritud majandusarvestuse tarkvara kasutuselevotu jargselt alates 2013.
aastast. Praktikas on siiski probleemide lahendamine viibinud.

Eeltoodust ndhtub eelarvestuse, kuluarvestuse ja finantsaruandluse metoodiline
ithtlustamatus, millest saab Demingi juhtimismudeli pdhjal jareldada, et mudeli
etapid ,,Teosta” ja ,,Kontrolli” ei ole integreeritud ja juhtimistsiikli jarjepidevus on
katkenud.

2.3. Eesti avaliku sektori organisatsioonide finantsaruandlus-siisteemi
analiiiis

Kéesoleva uurimuse autor on publitseerinud rea artikleid finantsarvestussiisteemi
kujunemiskéigust Eestis (Tikk 2009b, 20-23; Tikk 2009¢c, 22—24; Tikk 2010a, 77—
85; Tikk 2010b, 341-352) ja esinenud ettekannetega kohalikel ja rahvusvahelistel
konverentsidel (vt Konverentsiettekannete loetelu). Jargnevalt on esitatud
kokkuvote varem avaldatust.
Riiklikult plaanimajanduselt turumajandusele iileminek, mis algas 1980ndate
aastate 10pul, kuid sai dige hoo alates 1990. aastast, tdhendas sisuliselt uue
arvestussiisteemi loomist. Turumajandusele iileminek hoélmas radikaalseid
muudatusi majanduses, sealhulgas raamatupidamisarvestuses. Haldma késitleb
Eesti majandusarvestuse siisteemi arengut kolme etapina (Haldma 2004 a):
1. Sissejuhatav etapp (1990-1994).
2. Siisteemi loomisetapp (1995-2002).
3. Siisteemi arendusetapp (alates 2003.a.).
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Sissejuhataval etapil toimus arvestusalane digusreform, mis ndudis digusaktide
koostamist ja kehtestamist. 06.07.1990.a. vdeti vastu raamatupidamise
pOhiméirus, mis joustus 01.01.1991.a. Jarve (2006) rohutab pohiméiruse
vastuvotmisega kaasnenud pohimottelisi muudatusi:

* uute turumajanduslike terminite kasutuselevatt;

» kassapohise arvestuse asendamine tekkepohisega;

* muutus majandusaasta raamatupidamisaruande struktuur;

* hakati ndudma raamatupidamise sise-eeskirja koostamist jm.

PShiméiruse vastuvotmine oli iihtlasi esimene samm turumajanduslikele
pohimdtetele vastava finantsarvestuse korraldamisel Eestis ning selle
rakendamisega loodi eeldused rahvusvahelistele arvestusstandarditele vastava
raamatupidamisarvestuse juurutamiseks. Vastavalt pohimédrusele sai RM
haldusalas to6tavast Raamatupidamise Toimkonnast finantsarvestust korraldav
institutsioon, kes annab metoodilisi soovitusi, koostab juhendeid, korrastab
aruandlust ning lahendab organisatoorseid probleeme.

Raamatupidamise pdhimédrus vananes peagi. Majanduselus toimunud kiired
muutused tekitasid vajaduse luua digusalused ja kehtestada pShinduded rahvus-
vaheliselt tunnustatud pdhimdtetest l&dhtuvale raamatupidamisarvestusele.
Arendustdo jatkus. 01.01.1995.a. joustus Eesti esimene raamatupidamise
seadus, mille eesmérk oli luua diguslikud alused ja kehtestada rahvusvaheliselt
tunnustatud arvestus- ja aruannete koostamise poOhimotetest tulenevad
nduded FEesti Vabariigi raamatupidamiskohustuslastele. Raamatupidamise
seadus vastas suures osas rahvusvahelistele finantsaruandluse standarditele
(IFRS). Aja jooksul todtati vdlja 16 Raamatupidamise Toimkonna juhendit,
mis tdpsustasid ja selgitasid seadust. Tol ajal nimetati juhendeid Eesti
Raamatupidamisstandarditeks. Voeti vastu ka mitmeid finantsarvestuse
pidamist reguleerivaid protokollilisi otsuseid, mida uuendati vastavalt
vajadustele. Nimetatud dokumentidega loodi majandusarvestuse siisteemi —
Eesti hea raamatupidamistava — kontseptuaalne raamistik.

Niilidisaegse finantsarvestuse silisteemi arenduse etapp algas uue raamatu-
pidamise seaduse joustumisega 01.01.2003.a. Eestil oli ja on selge suund
hoida raamatupidamisreeglistik kooskdlas rahvusvaheliste finantsaruandluse
standarditega. Muudatused rahvusvahelistes arvestusstandardites noudsid
korrektuuride tegemist kohalikes normatiivdokumentides, et harmoniseerida
need rahvusvaheliste arvestusstandarditega. Kuna muudatusi oli palju,
tuli Eestis vélja todtada wuus raamatupidamise seadus. Aluseks vdeti seni
kehtinud raamatupidamise seadus, mis TUldiselt oOigustas end praktikas
histi, kuid siiski sisaldas mitmeid olulisi puudusi, nt ei reguleerinud
avaliku sektori raamatupidamist. =~ Uues seaduses see vajakajadmine
parandati. Uus raamatupidamise seadus tugines pohiosas rahvusvahelistele
arvestusprintsiipidele ja kontseptsioonidele. Defineeriti riigiraamatupidamise
kohustuslase mdiste, sétestati ta kohustus koostada majandusaasta aruanne
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ja see konsolideerida riigi kui iihe avalik-0igusliku juriidilise isiku 1dikes.
Kehtestati Raamatupidamise Toimkonna juhendid, mis katavad pohiosa
arvestusvaldkondadest ning kujutavad endast lithikokkuvotet rahvusvahelistest
arvestusstandarditest. Nii saavutas Eesti edumaa teiste Euroopa Liidu riikidega
vorreldes, juurutades rahvusvahelised arvestuspohimdtted juba enne nende
borsiettevotetele kohustuslikuks muutmist 01.01.2005.a. alates.

Uue RPS kohaldamine avaliku sektori, sealhulgas KOV iiksustele, 16i eeldused tdsta
oluliselt avaliku sektori finantsarvestuse taset. Riigi raamatupidamist puudutava
regulatsiooni muutmine pani slisteemse aluse kogu riigi raamatupidamissektori
reformimisele. 01.01.2003.a. kehtima hakanud RPS §16 sitestati iihtsed
kontseptuaalsed rahvusvaheliselt aktsepteeritud alused nii Eesti &ri- kui ka avaliku
sektori organisatsioonidele. ASO finantsaruandluse erisused leidsid kisitamist
raamatupidamise seaduse 6. peatiikis ning spetsiifilistes ASO finantsaruandluse
korraldamist reglementeerivates metoodilistes ja protseduurilistes juhendites.
Uus RPS §5 (3) viis muude timberkorralduste hulgas ASO finantsarvestuse iile
tekkepohisele arvestuspohimdttele, mis &risektoris oli juba kasutusel alates
01.01.1991.a. Tootati vilja ja kehtestati riigi raamatupidamise {ildeeskiri
(joustus 01.01.2004.a.), mis on harmoniseeritud Eesti hea raamatupidamistava
ning rahvusvaheliste avaliku sektori arvestusstandarditega (IPSAS). ASO
finantsaruandluse kardinaalne iimberkorraldamine, mis Eestis toimus ,,iilalt alla”
meetodil, Rahandusministeeriumi initsiatiivil ja egiidi all (Tikk 2010a), ei olnud
pelgalt kosmeetiline uuendus, ta tdhendas iihtlasi muutust ASO finantsarvestuse ja
-aruandluse korraldamise paradigmas.

Koik eeltoodud tegevused, mis kuuluvad Eesti majandusarvestuse siisteemi
arenduse algusperioodi, iseloomustavad siisteemset ldhenemist iihtse lokaalse
finantsaruandlussiisteemi loomisele ja Eesti integreerumist EL arvestussiisteemi
(Eesti iihines ELga 01.05.2004.a.).

Alates ithinemisest ELga 01.05.2004.a. mojutab Eesti ASO finantsjuhtimise
korraldust vahetult voi kaudsemalt EL liikmesriikidele kehtestatud {ihenduse
Oiguslik raamistus (acquis communautaire) (Euroopa Komisjoni ... 2008).
EL finants- ja majandusorganite ning rahvusvaheliste arvestusalaste
kutseorganisatsioonide (nt IFRSB, IFAPSC, IPSASB jt) koordineerimisel
toimuv EL liikmesriikide majandusarvestuse strateegiliste eesmarkide
ithtlustamine ja eeskirjade arendamine tagab nii &riithingute kui ka ASO
finantsjuhtimise siisteemse terviklikkuse informatsiooni rahvusvaheliselt
moistetavaks muutmise eesmargil. Tekkepohise arvestuse kasutuselevott Eesti
ASOdes 2004. aastal tdhistab kvalitatiivselt kdrgema etapi algust avaliku
sektori majandusarvestuses.

Eesti ASO turumajandusliku majandusarvestuse siisteemi loomisel ja finants-

aruandlussiisteemide metoodilisel arendamisel on teinud ja teeb tdnuvéérset t66d
RMle administratiivselt alluv Raamatupidamise Toimkond, kes on erialaselt
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soltumatu (RPS §32). Arvestuspoliitika, -pohimdtete ja metoodiliste juhendite
vilja tootamisel on Eestis 1dhtutud NPFMi suunistest. Peamised seda valdkonda
korraldavad Gigusaktid ning timberkorraldused on:

» arvestust reguleerivad Oigusaktid (PS, RPS, mis joustus 01.01.2003. jt)
sdtestavad rahvusvaheliselt aktsepteeritud arvestusprintsiipide jargimise
ja on sektoriiilesed, st kohustuslikud nii &ri- kui ka avaliku sektori
organisatsioonidele;

* riigi raamatupidamise iildeeskiri, mis joustus 01.01.2004. a ning on harmoni-
seeritud Eesti hea raamatupidamistava ning rahvusvaheliste avaliku sektori
arvestusstandarditega (IPSAS);

* ASO finantsaruandluses mindi 2004. aastal traditsiooniliselt kassapdhiselt
arvestusprintsiibilt iile tekkepohisele arvestusprintsiibile (RPS § 5 (3));

+ valitsusasutuste terviklik ja avalikustatud finantspilt, mida Eestis esitab
riigi majandusaasta koondaruanne. Selles esitatud andmed on tekkepdhised
(Riigi majandusaasta ... 2010, 5). Konsolideeritud finantsaruanne annab
sise- ja viliskasutajatele iilevaate valitsuse ja selle detsentraliseeritud
alliiksuste varadest, kohustustest, tuludest, kuludest ja rahavoogudest.
Esimene tekkepohine konsolideeritud bilanss esitati 31.12.2004.a. seisuga
ja esimene konsolideeritud kasumiaruanne esitati 2005. aasta kohta;

* oluliseks sammuks finantsjuhtimise arendamisel on 2011.a. jdustunud KOFS,
mis késitleb KOV ja tema valitseva moju all olevate iiksuste finantstegevust
ithtse tervikuna, sitestab iildised pdhimodtted ja miinimumnouded KOV
finantsjuhtimise korraldamiseks koos finantsvdoimekuse suurendamise ja
finantsdistsipliini tagamise abindudega.

Tulenevalt NPFMi reformistrateegiate orientatsioonist finantsaruandluse metoo-
dilisele tdiustamisele (nt arvestussiisteemi muutmine) ja ressursisddstlikkusele
(nt kulude kokkuhoid funktsioonisiirde kaudu), kaasneb juhtimise tdiustamise
protsessiga rida organisatsioonilisi {imberkorraldusi. Eestis kujunes 2009.
aastal arvestusspetsialistide ringkondades aktuaalseks véitlusteemaks idee
riigi raamatupidamise iileandmisest erasektorile, mida kajastati ka kohalikes
ajakirjandusvéljaannetes (Karnau 2009a; Karnau 2009b; Karo 2009; Ilisson 2009;
Haldma 2009).

Tugiteenuste véljadelegeerimine (funktsioonisiire) on NPMi reformistrateegiate
suunis, mille kohaselt organisatsioon peab keskenduma pdhitegevustele ja
andma tugiteenused lepingulistel alustel tditmiseks teistele organisatsioonidele
(Pollitt&Bouckaert 2000; Farneti& Young 2008; Osborne 2010). Allikaid, milles
diskuteeritakse, kas valmistada teenust organisatsioonisiseselt v0i kasutada
funktsioonisiiret, on rohkesti alates ajast, mil Coase (1937) tuli vilja firmateooriaga
(theory of the firm). Antras&Helpmani (2004) jargi on funktsioonisiirde
teoreetiliseks aluseks transaktsioonikulude teooria (transaction cost theory)
voi iildisemalt agenditeooria (principal-agent theory). Hughesi (2003) jargi
viljenduvad funktsioonisiirde positiivsed kiiljed finantsjuhtimise 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 pohinev
lahenemine — jagatud teenuste koondamine teeninduskeskustesse (shared service
centres). Teenuskeskusele on voimalik delegeerida kodik finantsjuhtimisprotsessi
tegevused, kuid tegelik teenuste jagamine on kokkuleppeline, soltudes vajadusest
jatooprotsesside iseloomust. Nt Bailey (1999, 31) on seisukohal, et teenuskeskusele
sobivad tileandmiseks tehnilised tugitegevused, mis on standardiseeritud ja ei ndua
otsuste langetamist.

Mitmed Euroopa riigid (nt Soome, Rootsi, Sotimaa, Uhendkuningriik, P&hja-
lirimaa) on konsolideerinud riigiasutuste finantsjuhtimisega seotud ithised teenused
finantsteeninduskeskustesse (shared finance service centre, SFSC) (ACCA 2002).
Bangemanni (2005, 43) jargi on Euroopa kogemus ndidanud, et 40% riikidest
saavutavad teeninduskeskuste abil kuni 20% tegevuskulude (operating expenses)
kokkuhoiu ning 40% riikidest saavutavad 40%—-80% tegevuskulude kokkuhoiu.
Ka USAs tootavad sellised keskused, kus nende juurutamine on andnud kokkuhoiu
administratiivkuludelt, infosiisteemide iihtlustamiselt ja aidanud parendada
teenuse kvaliteeti (AGA 2005, 6). Teenuskeskuste loomist v3i tugiteenuste
funktsioonisiiret nt drisektori organisatsioonidele soovitatakse ka KOV iiksustele
(Bailey 1999).

Eestis loobuti peagi ideest delegeerida riigi raamatupidamise teenuse osutamine
drisektorile. Valitsuse tasandil otsustati, et riigi raamatupidamine koondatakse
jark-jargult RM haldusalas opereerivasse Riigi Tugiteenuste Keskusesse (RTK).
Valitsuse otsus pohines RM poolt 2009. aastal koostdos teiste ministeeriumide,
Riigikantselei ja ametitega ldbi viidud detailanaliiiisil avaliku sektori
organisatsioonide tugiteenuste konsolideerimiseks teenuskeskuse pohimottel,
millest selgub jargmist (Finantsarvestuse ...):
* riigi raamatupidamise tsentraliseerimise eelised viljenduvad perspektiivses
kulude kokkuhoius, kuigi timberkorraldamise faasis vdivad kulud suureneda;
 finantsaruandluse kvaliteedi tdus viljendub riigi finantsaruannete kvaliteedi
tousus — info riigi varade, kohustuste, netovara ning tulude ja kulude kohta
muutub labipaistvamaks ja info lilkumine kiiremaks;
* raamatupidamiskohustuslike alliiksuste arv viheneb ja seetottu viaheneb ka
vigade ja muu infomiira sattumine siisteemi;
* celisecks on kompetentsi koondumine, otstarbekas kasutamine, sh
vastastikune asendatavus, dubleerimise viltimine jms.;
* riigi raamatupidamise tsentraliseerimise puudusteks on alliiksustes
kasutatavate infotehnoloogiliste siisteemide iihildamatus, mis tekitab
vajaduse infosiisteemide uuendamiseks (voib olla kulukas).

Teeninduskeskuse mudeli kasuks radgib ka see, et teeninduskeskuste loomine on

Euroopa riikide kogemuse pohjal ennast digustanud ja vdimaldab koondada ka
teisi tugiteenuseid peale raamatupidamise (vt nt ACCA 2002; Bangemann 2005).
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RM haldusalas asuv RTK alustaski t66d 2012. aasta alguses. RTK eesmaérgiks
on kulumahukate ja killustatud tugitegevuste optimeerimine ja todkorralduse
standardiseerimine. RTK iilesandeks on (Riigi Tugiteenuste ... 2013):
* riigi raamatupidamise ning personali- ja palgaarvestuse korraldamine, sh
selleks standardite vilja td0tamine ja juurutamine;
+ teenindatavatele asutustele finantsarvestuse ning personali- ja palgaarvestuse
teenuste osutamine (sh ndustamine);
* riigi lihtse majandustarkvara arendamine ja hooldamine.

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

RTK teenuseid todkorralduse optimeerimiseks on rohkemal v3i vihemal mééral
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 voimaldab koondada kompetentsi, parendada
teenuste kvaliteeti ja suurendada t66 efektiivsust.

Eesti finantsjuhtimise arengusuundade ja finantsjuhtimissiisteemi alamsiisteemide
analiiiisi pShjal, toob autor esile olulisi muutusi finantsjuhtimise sisus ja korralduses,
mis on aset leidnud Haldma (2004a) esitatud majandusarvestussiisteemi arengu eri
etappidel.

1. Sissejuhataval etapil (1990-1994) toimub iihiskonnakorra muutusest
pOhjustatud arvestusalane digusreform, millega pannakse oOiguslik alus
uuele turumajanduslikule majandusarvestussiisteemile.

2. Siisteemi loomise etapil (1995-2002) luuakse majandusarvestussiisteemi —
Eesti hea raamatupidamistava — kontseptuaalne raamistik.

3. Siisteemi arenduse etapil (alates 2003.a.) toimub:

* integreerumine EL majandusarvestussiisteemi koos rahvusriigi
finantsaruandluse vajaduste arvestamisega;

* lokaalse finantsaruandlussiisteemi jitkuv arendamine kooskolas EL
arvestussiisteemi arengusuundadega, rShuasetusega ASO finants-
juhtimise korrastamisele;

* {lemaailmne majanduskriis, mis vOimendab ressursside mdjusa
kasutamise vajadust ja aktuaalsust;

* dri- ja avaliku sektori koostodprojektide (PPP) arendamine ASO tegevuse
vdimendamise eesmairgil, jagades kogemusi, vahendeid ja vastutust;

+ avalikkuse surve avalike teenuste mitmekesistamiseks ja komplekssuse
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suurendamiseks, teenuste kollektiivse ja individuaalse kittesaadavuse
lihtsustamiseks ja kvaliteedi parendamiseks;

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

* ASO finantsjuhtimisprotsesside optimeerimine, nt teenuskeskuse mudeli
juurutamine, infotehnoloogiliste lahenduste iihtlustamine jm.

Samas peab autor vajalikuks osundada, et Eesti finantsjuhtimissiisteemi alam-
stisteemid ei ole arenenud iihtlaselt ja samas tempos — finantsaruandlussiisteem
vastab kaasaegse majanduskeskkonna nduetele ja ootustele paremini kui eelarves-
tussiisteem. Praegu kasutatavas finantsjuhtimissiisteemis ilmnevad makro- ja mik-
rotasandil sisulised vastuolud, millele juhib téhelepanu ka riigikontrolor A. Karis
(Riigikontrolli ... 2013). Pdhjuseks voib olla valdkondade alarahastamine, millega
kaasneb majanduspoliitiliste tegurite ja nende toime vdhene arvestamine. Just mik-
rotasandil ilmnevad kasutatavas eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemis tehtud
vead ASO juhtimise rahastamisel, mis [6ppkokkuvdttes viib iihiskonna ebasta-
biilsuseni. Ka varasema kriitilise analiilisi (Riigikontroll ... 2009; Riigikontroll
... 2010) valguses leiab autor, et veelgi tdhtsustub eespool rdhutatud kompleksse
analiiiisi roll koos tagasiside andmisega kdigisse juhtimisvaldkondadesse. Uhtlasi
viitavad Riigikontrolli tdstatatud probleemid otseselt sellele, et kasutatav eelar-
vestus- ja finantsaruandlussiisteem pole jatkusuutlik, sest see ei arvesta vajalikul
miiral tulemusjuhtimise eesmérke. Sellest jareldab autor, et Demingi juhtimismu-
deli etapid ,,Kontrolli”, ,,Korrigeeri” ja ,,Planceri” ei ole Eesti ASO finantsjuhti-
mismudelis integreeritud. Seetdttu toimivad alamsiisteemid praktiliselt eraldi ning
ei moodusta terviklikku tagasisidestatud finantsjuhtimissiisteemi.

Peatiikis 2 toodud analiiiisi pohjal tuuakse esile, et Eesti ASO finantsjuhtimise
tohustamiseks on vajalik:

+ finantsjuhtimise terviksiisteemi loomine, sidudes strateegilise planeerimise,
eelarvestamise ja aruandluse (alamsiisteemide integreerimine);

» finantsaruannete kvaliteedi parendamine (aruannete arvestusmetoodika
ithtlustamine, sh tekkepohise eelarvestamise juurutamine avaliku sektori
organisatsioonides, iihtse kuluarvestusmetoodika juurutamine);

* ressursside kasutamise tOhustamine (tulemuslikkuse juhtimise siisteemi
taiustamine, sh tegevuspohise eelarvestamise juurutamine);

* tulemuste hindamise siisteemi arendamine (sh tulemusauditi silisteemi
kujundamine nii sise- kui vélisaudti valdkonnas);

+ tervikliku integreeritud finantsjuhtimise infosiisteemi arendamine.

Ilmnenud probleemide pdhjuste kdrvaldamine eeldab ASO finantsjuhtimismudeli
tdiustamist ja arengu vajadustele vastavat kaasajastamist ning kinnitab kdesoleva
uurimuse eesmirgi — ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli loomine —
relevantsust ja aktuaalsust Eesti ASO finantsjuhtimise arengusuundade ja
hetkeolukorra analiilisi kontekstis.
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3. AVALIKU SEKTORI ORGANISATSIOONIDE
FINANTSJUHTIMISE INTEGREERITUD MUDELI
LOOMINE JA TESTIMINE

Uurimuse kdesoleva osa eesmirgiks on
1) teoreetilises allikmaterjalis (Guthrie et al. 1999; Deming 1986; Guthrie
et al. 2005; Kaplan&Cooper 2002 jt) esitatud relevantseid seisukohti
analiiiisides ja siinteesides luua ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel,
mis vdimaldab:
 piistitada strateegilisi ja operatiivseid eesmaérke;
» eelarvestada toodete/teenuste mahtu ldhtudes eesmérkidest;
+ celarvestada toodete/teenuste ressursivajadust ldhtudes toodete/teenuste
mahust;
* juhtida organisatsiooni ressursikasutust;
+ tOsta juhtide vastutust eesmarkide tditmise eest;
» koostada organisatsiooni finantsaruanded sise- ja —viliskasutajate
tarbeks;
» korraldada tagasisidet eesmarkide tditmisest.
2) kontrollida ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli toimimist praktikas
Tallinna linna finantsjuhtimismudeli néitel.

3.1. Avaliku sektori organisatsioonide finantsjuhtimise integreeritud
mudeli kujundamine

3.1.1. Finantsjuhtimise integreeritud mudeli ldhtekohad

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis on informatsiooni genereerimise
kontseptuaalseteks  eeldusteks  valitud  rahvusvaheliselt  aktsepteeritud
eelarvestamise ja finantsaruandluse printsiibid (vt Eesti Vabariigi ... 2008, 576—
578; RPS §16), mis loovad siisteemse aluse ASO finantsjuhtimisele, iihtlustades
eelarvete ja finantsaruannete iilesehitust, koostamist ja administreerimist ning
muutes eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemi info moistetavaks ja vorreldavaks.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli konstrueerimisel jérgitakse kolme
eesmaérki, mis tulenevad uurimisiilesannetest:
1) eelarvestamise, kuluarvestuse ja tegevustulemuste mootmise siisteemide
integreeritus;
2) tegevuste, toodete, teenuste tegelike kulude 6ige mdotmine;
3) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste ressursside sédstlik, tohus ja mojus
kasutamine.

Nendest eesmirkidest tulenevad ASO {iilesanded finantsjuhtimise valdkonnas:
1) eelarvetulude strateegiline ja operatiivne planeerimine ja juhtimine;
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2) toodete/teenuste kulude operatiivne ja strateegiline planeerimine;
3) kulude pidev vihendamine operatiivse ja strateegilise kulujuhtimise kaudu.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel pohineb:

+ ettekujutusel riigist kui ASOde hierarhilisest struktuurist (vt tabel 1);

» ettekujutusel ASOst kui tagasisidestatud juhtimissiisteemist (JS), mis
koosneb juhtimiskeskusest (JK) ja juhtimisobjektist (JO), kusjuures JO
vaadeldakse koosnevana juhitavatest protsessidest (sh avalike teenuste
osutamine, arvestus, aruandlus) ja kahest modtekeskusest, millest iiks
toimib operatiivses ja teine strateegilises ajaskaalas (vt joonis 3);

Valiskeskkond

I ASO

1

I

i

|
“kérgenalt [Muhtimiskeskus Juhtimisobjekt olekiist

Eesméréid Info

ja ressursid JO
| sh tegevuste juhitavad protsessid, 1
: > kavandamine, sh arvestus, aruandlus; :
| eelarvestamine mootekeskused |
I I
I I
I |
| :
1 I i . |
1 Siseaudit !
S I ____ I ___________________________________________________ L

Valisaudit

Joonis 3. ASO kui juhtimissiisteem. Autori koostatud.

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

JK iilesanded tulenevad juhtimisviisist, mida OECD (2005) defineerib valitsuse
tervikliku ldhenemisviisina juhtimisele (the whole of government approach,
WGA) ja on jargmised:
strateegiliste eesmirkide tasakaalustamine (kompromissi leidmine
huvigruppide ootuste vahel);
* huvigruppide huvide tasakaalustamine diguslike regulatsioonide kaudu;
+ avalike hiivede ja teenuste vajaduse, struktuuri, kompleksse arendamise ja
kattesaadavuse koordineerimine eesmarkidest tulenevalt;
» ressursside eraldamise, kasutamise ja arvestuse koordineerimine vastavalt
strateegilistele ja operatiivsetele eesmérkidele;
+ tegevuse voimendamine, nt doonorite kaasamine, driorganisatsioonide ja
avaliku sektori organisatsioonide koostdoprojektide (PPP) arendamine jms.

Demingi juhtimismudeli, finantsjuhtimise ja tulemusjuhtimise integreeritud késitlus
vodimaldab ASO finantsjuhtimisprotsessi vaadelda neljast etapist koosnevana:
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* integreeritud strateegiline ja operatiivne tegevuste planeerimine, vastavalt
tulemuslikkuse eesmérke sisaldavatele strateegiliste arengukavade
siisteemile;

* tegevuspOhine eelarvestamine tegevuste kulude, rahastamise ja
tulemuslikkuse eesmérkide siisteemseks seostamiseks;

+ tulemuslikkuse hindamise siisteemil baseeruv tegelike tulemuste kajastamine
tegevuspohisel arvestusprintsiibil (arvestus, aruandlus) ja selle hindamine
(finants- ja tulemusaudit) koos eesmirkide tditmise analiiiisiga;

» jargmise juhtimistsiikli strateegiliste ja operatiivsete otsuste ning plaanide
tegemine vOi korrigeerimine otse- ja tagasiside informatsiooni pohjal
— tegevuspohise kuluarvestuse andmete kasutamine tegevuspdhise eel-
arvestamise ldhteandmetena.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli esitusviisiks on wvalitud kirjeldav
mudel. ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel, nagu kdik komplekssiisteemid,
kuulub nodrgalt struktureeritud siisteemide hulka. Sellistes siisteemides prevaleerib
strukturaalne ebaselgus, sisemiste seoste vidhetuntus ja ndrk méératletus,
mistottu  sellise siisteemi pohiliseks tunnetamise meetodiks on sdnaline kirjeldus
(Rozenfeld 1975). Autor ndustub Rozenfeldiga, et soOnaline kirjeldus toob
sisse vOoimaluse edastada reaalsust kogu tema keerukuses ja laiahaardelisuses,
eriti interdistsiplinaarsete kiisimuste uurimisel ja lahendamisel, vastandina
matemaatiliselt kirjeldatavatele ideaalsetele seostele. Sonaline kirjeldus
suudab paremini haarata ja edasi anda mudelis esilekerkivat ebastabiilsust,
juhuslikkust, ennustamatust jm ndhtusi, mis on omased sotsiaalsetele siisteemidele
kiireltmuutuvas viliskeskkonnas.

3.1.2. Finantsjuhtimise integreeritud mudeli strateegiline ja operatiivne vaade

NPFMi meetmete juurutamisega lisandub ASO (finants)juhtimisse perspektiivne
vaade — finantsvahendite strateegiline planeerimine ja tagasisidena nende
kasutamise tohususe analiiiis (vt ka Schick 2003; Curristine 2005; Bergmann
2009; Chan&Xiao 2009; strateegia SE21). Nendest suunistest tulenevalt kujundab
autor ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli strateegilise ja operatiivse vaate,
pidades silmas juhtimistsiikli 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)
kisitlusele strateegilisest juhtimisest kui integreeritud protsessist, mille
kdigus maédratletakse prioriteetsed valdkonnad ja eesmirgid, kooskolastatakse
organisatsiooni juhtimine viliskeskkonna ootustega ning operatiivne juhtimine
strateegiliste eesmirkidega. FEesti strateegiliste arengukavadega taotletakse
strateegilise juhtimise silisteemsust ja terviklikkust. Eeldatakse valdkondlike
arengukavade, mille kaudu koordineeritakse ministeeriumide koost6dd, ja
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organisatsioonipShiste arengukavade, mille kaudu koordineeritakse ministeeriumi
vastutusala organisatsioonide koost60d, eesméirkide harmoniseeritust riigi
strateegiliste eesmérkidega.

Eesti valitsussektor liigendatakse Euroopa rahvamajanduse arvepidamise siisteemi
(ESA 95) metoodika jérgi kolmeks alamsiisteemiks (vt tabel 1 osas 2.1):

* keskvalitsus;

e kohalikud omavalitsused;

+ sotsiaalkindlustusfondid.

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

Riigi eelarveaasta

anallls ja pikaajaline
Riigi tulemus- eelarvestrateegia
juhtimise tasand

. Riigi aastaaruanne
Rahandus-
ministeerium, analtusigrupp,
finants- ja Ghiskonnateadlased

Valdkondlik
koondaruanne
Riigi eelarve

Valdkondlik finants-
anallus ja

Jargmise eelarveaasta

k.

Organisatsiooni
tulemusjuhtimise
tasand

Valdkonna El Valdk'(')_r)d_lik minis_teerium (véj I(_OY), | __»eelarvestrateegia
tulemus- 2 anallisigrupp (finantsspetsialistid,
juhtimise tasand ° valdkonna teadlased)
5
|
=
Vilis- ja sise- R
B o C
audit ks §
S % T
5 = Organisatsiooni g
“E’ E %’ eelarveaasta anallils =
] é £ ja eelarve- 2
< |55 strateegia T
L2
©
©
>

Organisatsioon
(finantsspetsialistid)

Joonis 4. Strateegilise tulemusjuhtimise hierarhia. Autori koostatud.

Organisatsioonipohiste  arengukavade pdhjal koostatakse valdkondlikud
arengukavad (vastutavaks haldusiiksuseks on valdkondlik ministeerium voi KOV),
viimased omakorda on aluseks riigi eelarvestrateegiale (Rahandusministeerium
2006). Riigi eelarve sisendiks on organisatsioonipdhiste arengukavade
finantsplaanid. Nii integreeritakse arengukavade kaudu strateegiline planeerimine
ja eelarvestamine. Riigi eelarvestrateegia sitestab eelarvetsiikli pikkuseks t+3
aastat. t-aasta eelarve strateegiliste eesmarkide korrigeerimine operatiivseteks algab
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t-1 aasta jaanuaris (Riigi ... 2015-2018) ja toimub kahe-etapilisena. Ajavahemikus
jaanuar — mai tdpsustatakse ja kinnitatakse valitsuskabinetis strateegilised
eesmargid, seejirel nende pohjal — operatiivsed. Eelarvete ettevalmistusprotsessis
toimuvad ldbirddkimised (,iilevalt alla/alt iiles”), kus eesmirknditajate alusel
ja labirddkimiste kdigus tasakaalustatakse vajadused (kulud) ja voimalused
(tulud). Labirdadkimisprotsesse korratakse konsensuse saavutamiseni, misjéirel
eclarveprojekt voetakse vastu seadusena (riigieelarve) voi médrusena (KOV
iiksuse eelarve). t-aasta riigieelarve projekt peab Riigikogule iilleandmiseks valmis
olema t-1 aasta septembris (Riigi ... 2015-2018). KOV iiksuste t-aasta eelarvete
projektid peavad volikogule kinnitamiseks olema esitatud t-1 aasta novembris.
Eelarvetsiikli kolme jirgneva aasta plaanid koostatakse rulluvplaneerimise
meetodil, t-1 aasta tagasisidet arvestades. Eelarveldbirddkimisi korraldab ja
koordineerib juhtimiskeskus, milleks nt riigi tdidesaatva voimu tasandil on RM,
KOV iiksuse tasandil — finantsteenistus.

Osast 1.3 néhtub, et kdik organisatsioonid kuuluvad avatud siisteemide hulka (vt
nt Mereste 1987; Wilson 1989; Lorents 2001; Bergmann 2009). Nad on seotud
viliskeskkonnaga, mojutatavad véliskeskkonna poolt ning sellega kohanduvad
(vt nt Bertalanfty 1950; Mereste 1987; Lorents 2001). Siisteemi iseloomustab
hierarhilisus, st ,, ... slisteemi rohkem kui {ihetasandiline struktuur” (Mereste 1987,
24). Eeltoodud teoreetiliste kasitluste ja Eesti riigi halduskorralduse (vt tabel
1 osas 2.1) integreerimine vdimaldab riiki vaadelda ASOde hierarhiana, nagu
kujutatud joonisel 5.

[ASO

Eesmaérgid 1 Reeglid 1 Ressursid v2i  Reeslid 2

rsid2 1 Juhtimis-

keskus 1
— B

Valisaudit
M

Uhiskond Reeglid VA Uhiskond

Joonis 5. Avaliku sektori organisatsioonide hierarhia. Autori koostatud.
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Organisatsiooni juhtimiskontseptsiooni osa on juhtimissiisteem (Hayden 1986,
199). Siisteemkaisitluses vaadeldakse organisatsiooni juhtimissiisteemina, mis
koosneb juhtimiskeskusest (JK) ja juhtimisobjektist (JO) (Mereste 1987, 49). JK
reguleerib JO tegevust, kasutades ka tagasisidena saadud andmeid (ibid). Seega
saab ASO | vaadelda juhtimissiisteemina, mis koosneb juhtimiskeskusest (JK 1)
ja madalamal hierarhiatasandil asuvast juhtimisobjektist (ASO 2i). Siisteemide
hierarhilisuse seadusest (vt Mereste 1987, 24) jareldub, et mitmetasandilise
administratiivse struktuuri korral vdib madalama juhtimistasandi juhtimiskeskus
olla samaaegselt juhtimisobjektiks kdrgema juhtimistasandi juhtimiskeskusele.
Juhtimistasandite arv organisatsioonis sdltub ASO tiiiibist ja tegevuse iseloomust.
Voog, mis ldhtub samast siisteemist, millesse ta suundub, moodustab ,,silmuse” (vt
ka Mereste 1987, 82). ASO 2i viljundist sisendisse kulgev infovoog (,,silmus™)
joonisel 5 markeeribki ASOde hierarhilisust. Hierarhia eri tasanditelt voib
leida sama tiilipi organisatsioone (vt tabel 1 osas 2.1). Iga organisatsiooni ja/voi
juhtimistasandi tegevust reglementeerivad digusaktid, mille sisu on sageli sarnane.
Juhtimisstiisteemis (vt joonis 5) kulgevad pidevate joontega tihistatud otse- ja
tagasiside infovood. Rahalises véljenduses kirjeldavad juhitavate protsesside
kulgemist eelarvestamise, raamatupidamise ja finantsaruandluse andmevood.

ASO finantsjuhtimist reguleeriv seadusloome kulgeb mudelis ,,iilalt alla” — avaliku
sektori halduse, eelarvekorralduse ja majandusarvestuse suunised saab korgeima
taseme juhtimiskeskus (JK 1) EL, IFAPSC jt rahvusvahelistelt organisatsioonidelt
(Reeglid 1). Need adapteeritakse vOi tootatakse nende alusel vélja lokaalsed
Oigusaktid. JK 1 iilesandeks on diguslikule ja organisatoorsele koordineerimisele
lisaks ka iihtse metoodilise juhendmaterjali (juhendid, kédsiraamatud jm)
viljatootamine, et luua eelarveprotsessi, eelarvestust ja finantsaruandlust
reglementeerivate strateegiliste ja operatiivsete normatiivtehniliste dokumentide
stisteem, sh iihtlustada aruannete koostamispdhimaétted, sisuelemendid ja struktuur.
JK 1 peab tagama, et eclarvete ettevalmistav etapp (digusaktidega reglementeeritud
protsess), eelarvete koostamine (metoodiliste juhenditega reglementeeritud
protsess) ja eelarvete menetlemine (digusaktidega regelementeeritud protsess)
moodustavad  oiguslikult, metodoloogiliselt ja juhtimislikult seostatud
terviksiisteemi.

JK 1 sisendiks on info organisatsioonipohise arengukava eesmarkide (Eesmirgid
1) ja nende elluviimiseks planeeritud ressursside (Ressursid 1) kohta. JK 1
detailiseerib eesmargid ja ressursid — koostab organisatsioonipohise arengukava
eesméarkide rakendusplaani. Rakendusplaan on eesmaérkidest tulenev toodete/
teenuste osutamise plaan, mille kohustuslikuks osaks on eelarve.

JK 1 edastab rakendusplaani (sh eelarve) koos ressursside kéitlemise reeglitega
madalama tasandi juhtimissiisteemile (ASO 2i) kohustuslikuks tditmiseks. ASO
2i hangib viliskeskkonnast tdiendavaid ressursse nt omatulude néol, &risektorist
(PPP), sponsoritelt jm (Ressursid V 2i), mis vdimaldab ASO 2il osutada ka no
plaaniviliseid teenuseid. ASO 2i saab teenuste osutamise, ressursside kasutamise,
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arvestuse ja aruandluse protsesside kajastamiseks juhendmaterjale ka otse
viliskeskkonnast (Reeglid 2).

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

Eesmargid,

ressursid Reeglid ASO 2i
FmmAmm—————— jj _________ _/___ _________________________
Juhitavad Madte-
Juhtimiskeskus H ——
S protsessid, ’—> keskus 1
2i, sh avalikud
sh eelarvestamine teenused, arvestus,

keskus 2

1

1

1

1

1

1

aruandlus 1
1

Moote- 1

— |

1

1

Siseaudit :
1

P e ===

Valisaudit

Uhiskond Uhiskond

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

JK 2i saab eesmirgid, ressursid ja reeglid korgema taseme JKIt viliskeskkonnast.
JK 2iiilesandeks on ASO 2i strateegiline ja/v3i operatiivne tegevuste planeerimine
(toodete/teenuste plaani koos tootekirjelduste ja kvaliteediniitajatega koostamine),
tegevuspohiste eelarvete koostamine ja nende edastamine JOle tditmiseks.

ASO 2i eelarve koosneb eelarveaasta pohitegevuse tulude, pdhitegevuse kulude,
investeeringute ja likviidsete varade muutuse plaanist (KOFS §2 (1)). Eelarve
tulud moodustuvad maksutuludest (riiklikud ja kohalikud) ja muudest tuludest,
nt tulud varadelt, finantstulud, dividenditulud (vt joonis 5, Ressursid 1). Neile
lisanduvad sponsorite toetused (sh sihtfinantseerimine), omatulud (toodete ja
teenuste miiligitulu) ning tulud partnerlusest &riorganisatsioonidega (PPP) (vt
joonis 5, Ressursid 2).
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ASO 2i juhitavad protsessid on nt toodete valmistamine, teenuste osutamine,
turundustegevus, miiiik, klienditeenindus, aga ka arvestus ja aruandlus. JOs
toimub véirtuse loomine — sisendid (ressursid) seotakse véljunditega (avalike
teenustega) ja tarbijatega. Lisandvéairtus tekib ASO vaates peale teenuse miiiiki
tarbijale. Ressursside toodeteks/teenusteks muundamise tegevusi, protsesse ja
lisandvéartuse diinaamikat jilgivad modtekeskused operatiivses (MK 1) ja
strateegilises (MK 2) ajaskaalas. Mdotekeskused voivad teenindada mitut ASO,
nagu seda teeb nt RTK (vt Riigi ... 2013) .

Finantsarvestus ja -aruandlus toimub operatiivse mddtekeskuse (vt joonis 6, MK
1) ja strateegilise modtekeskuse (vt joonis 6, MK 2) vahendusel. Neis moddetakse
reaalajas (MK 1) ja perioodide 18ikes (MK 2) planeeritud toodete/teenuste
valmistamiseks tehtud tegevuspohiseid kulusid ja saadud tulusid.

Operatiivne mdotekeskus (MK 1) todtab reaalajas, kajastades tegevuspohiselt
igapdevaseid majandustehinguid. MK 1 annab eelarve tditmisest (lisandvaartuse
diinaamika) jooksvalt informatsiooni juhtimiskeskusele (JK 2i), strateegilisele
modtekeskusele (MK 2) ja siseauditile.

Strateegiline modtekeskus MK 2 kogub, korrastab ja struktureerib jooksvad
andmevood ASO 2i finantsaruanneteks. Finantsarvestus ja -aruandlus toimub
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis RPSga sétestatud korras, mida
spetsifitseerivad valdkondlikud juhendid (nt RTJd) ja méddrused. Arvestuses
rakendatakse tegevuspohist arvestuspdhimotet, st planeeritakse ja kajastatakse
ressursside kaudu tegevuste tekkepohised tulud ja kulud (vt ka osa 1.2). Arvestuses
ja aruandluses seostatakse ASOde ja ASO-siseste administratiivsete tasandite
eelarved eelarveklassifikaatori abil, milles tulude, kulude ja investeeringute
liigendamise aluseks on tegevused. Eelarved ja finantsaruandlus seostatakse
iihtse ASOdele kohustusliku kontoplaani kaudu, mis on eelarveklassifikaatoriga
harmoniseeritud.

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

Siseauditi iilesanded on jargmised (vt AudS §69-71; Rahandusministri méérus
13.12.2011. a. nr. 54):

1) digusnormidest jt regulatsioonidest kinnipidamise jalgimine;

2) eesmirkide ja tegevuse vastavuse jilgimine;

3) riskide juhtimise hindamine ja tiiustamine;

4) toote/teenuse kasumlikkuse ja/voi sotsiaalse kasu m&otmine;

5) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste ressursside kasutamise sdastlikkuse,

tohususe ja mojususe modtmine;
6) JKle digeaegse ja adekvaatse info andmine.
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Andmevoogude tootmise protsessi reeglitele, normidele ja mdddikutele vastavust
kontrollib siseaudit reaalajas ja perioodide 1dikes ning informeerib tulemustest
juhtimiskeskust (JK 21). Kontrollsiisteemide kaudu (audit) jalgitakse ja vorreldakse
tegelikku ressursikasutust eelarvestatud ressursikasutusega. Mittefinantsiliste
tulemuslikkuse néiitajate abil hinnatakse nt organisatsiooni sotsiaalset
vastutustundlikkust — elanike rahulolu pakutavate teenustega. Selline kontroll ja
tagasiside annab informatsiooni eeclarvestamise tdpsuse kohta organisatsioonis
ja néitab organisatsiooni tegevusmahu tditmise vdimekust. Plaanidest hilbimise
korral JK 2i rakendab meetmeid jooksval eelarveperioodil (nt kérbitakse kulusid)
voi strateegilises perspektiivis (nt korrigeeritakse plaane) ja edastab korrigeeritud
plaanid JOle téditmiseks.

Vilisaudit saab sisendid operatiivselt mootekeskuselt (MK 1), strateegiliselt md0-
tekeskuselt (MK 2) ja siseauditilt. Auditi protseduurireeglid ja sisu on sétestatud
oigusaktide (nt AudS) ja metoodiliste juhenditega (nt INTOSALI ... 1998), mille va-
lisaudit saab keskkonnast (vt joonis 5, Reeglid VA). Vilisaudit kontrollib jooksvalt
ja perioodiliselt ressursside kasutamise ja finantsinfo tootmise protsessi vastavust
Oigusaktidele (finantsaudit), aga ka {iihiskonna sotsiaalmajanduslikule olukorra-
le (tulemusaudit). Tulemustest informeerivad vilisaudiitorid juhtimiskeskust (JK
21) jooksvalt (kontrolli Idppedes) ja avalikkust sétestatud tdhtaegadel kord aastas.
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis nii ettevottesiseste kui ka -véliste hu-
vigruppide tarbeks toodetud ja edastatud seireandmed saab reaalajas kéttesaada-
vaks muuta ASO 2i IT siisteemide 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. OrganisatsioonipShiste arengukavade
rakendusplaanide tditmisaruannete pdohjal koostatakse riigi konsolideeritud
aastaaruande tegevusaruanne. Lahtudes Riigikontrolli seadusest, viib riigi
konsolideeritud aastaaruande finants- ja tulemusauditi 1&bi Riigikontroll, esitab
tulemused Vabariigi Valitsusele ja kinnitamiseks Riigikogule. Vilisauditilt
tagasisidena JK 1le (vt joonis 5) antav info on analiilisiv, mitmekiilgne, mikro-
ja makromajanduslikke soovitusi ja ettepanekuid esitav. Aruandeinfo alusel kas
luuakse jargmiseks perioodiks uued sisendid (kriteeriumid, eesmaérgid, plaanid),
korrigeeritakse varasemaid vdi jaetakse need muutmata. Akumuleeritud kogemuse
arvestamine véljundite ja sisendite seostamisel tdhendab juhtimissiisteemi
organiseerituse ja korrastatuse taseme tousu — eeldatakse jargmise juhtimistsiikli
viljundi kvalitatiivselt korgemat taset.

3.1.3.Finantsjuhtimise integreeritud mudeli elemendid
Finantsjuhtimistsiikli metoodika iihtlustamiseks integreeritakse juhtimissiisteemi
eclarvestamise, kuluarvestuse, kulude juhtimise ning finantsaruandluse

arvestuspdhimotted, meetodid ja siisteemid (vt joonis 6, JK 2i — juhitavad
protsessid).
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Tekkepohine eelarvestus ja tekkepohine finantsarvestus ja -aruandlus

Traditsioonilise avaliku halduse mudelis ei suhtuta eelarvesse kui ressursside
kasutamise tulemuslikkuse saavutamise vahendisse. Tooteid valmistatakse voi
teenuseid osutatakse nii palju, kui ressurss seda vdimaldab, sidumata kulusid
(sisendid) pistitatud eesmarkidega (véljund) (vt nt Chan&Xiao 2009). NPFMi
suund tulemusjuhtimisele ja toimimise tulemuslikkuse suurendamisele, mida
on juba kisitletud osas 1.2, tihendab finantsjuhtimise réhuasetuse kandumist
sisendipohiselt eelarvestamiselt ja eelarve koostamise protseduuride kontrollimiselt
valjundipohisele eelarvestamisele, taotlemaks viljundi ja tulemuse juurdekasvu —
jooksev eelarve muutub tulevaste juhtimisotsuste andmepangaks (Guthrie et al.
1999; Curristine 2005; Diamond 2006; Shick 2007).

Viljundile orienteeritud eelarvete koostamist alustatakse toodete vOi teenuste
ndudluse prognoosimisest, seejérel kalkuleeritakse nende maksumus, et mdista
ja juhtida ressursside jaotust erinevate teenuste pakkujate vahel ning 10puks
otsitakse vahendeid toodete/teenuste rahastamiseks (vt nt Kristensen et al
2002, 9). Sisendite ja viljundite integreeritus peegeldub ka Eesti strateegiliste
arengukavade siisteemist, kus strateegilised ja operatiivsed eesmérgid véljendavad
toodete/teenuste ndudlust, arengukavade rakendusplaanide kohustuslikus osas —
finantsplaanides — esitatakse ndudluse rahuldamise kalkuleeritud ressursivajadus
ning seejirel otsustatakse rahastamine (vt ka osa 2.1).

On ilmne, et finantsjuhtimissiisteem ei toimi terviksiisteemina, kui arvestuspdhi-
mote, mida eelarvete koostamisel kasutatakse, ei toeta strateegilise planeerimise
ideed. Osast 1.5.1 ndhtub, et ASOdes eelarvestamisel laialdaselt kasutataval
kassapohisel arvestuspdhimdttel, erinevalt tekkepohisest arvestusest, puudub
strateegiline vaade.

Eeltoodud viidet toetavad mitmed autorid. Nt Blondal (2003), Schick (2007) jt
kinnitavad, et tekkepdhise arvestusmetoodika kasutamise tulemusena suureneb
arvestusandmete ldbipaistvus ja on tagatud arvestusinfo jérjepidevus, mis loob
aluse organisatsiooni finantsilise jatkusuutlikkuse hindamisele. Schick (2007)
rohutab, et organisatsiooni jéitkusuutlik areng on NPFMi reformistrateegiate
votmeelementide — tulemusjuhtimise ja -eelarvestamise — juurutamise véltimatuks
eeltingimuseks. Otsene tulemuseelarvestamine nduab viljundi ja ressursikulu
tapset mootmist (OECD 2008, 2), mis omakorda eeldab tekkepdhist eelarvestamist
(vt Blondal 2003, 45; Schick 2007, 136). Ainult tekkepOhine eelarvestamine
vOimaldab koostada téiskuluarvestusel pohinevaid hinnakalkulatsioone, méargivad
ja Blondal (2003, 45), Schick (2007, 136).

Kuigi teadlased vaidlevad alternatiivsete arvestuspShimdtete eelistamise {ile
(vt nt Wynne 2007, 27), ollakse iiksmeelel selles, et eelarvete koostamine ja
eelarve tditmise aruandlus peab pdOhinema samal arvestuspShimdttel (vt nt
Athukorala&Reid 2003, 51).
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Analiitisinud juhtivate OECD ja EL riikide ASOde finantsaruandluses kasutatavaid
arvestuspohimdtteid 2009.a. andmetel, ilmneb, et  tekkepdShine arvestus
juurdub EL litkmesriikide ASOde finantsaruandluses. Selle {iheks pShjuseks on
integreerumine EL iihtsesse arvestus- ja aruandlussiisteemi (Tikk 2010a, 81).
Eelarvestuses aga kasutab enamus uuritud riike kassapohist arvestuspdohimotet.
Erandiks on Uus-Meremaa, Rootsi, Austraalia ja Uhendkuningriik (Wynne
2007, 26), kus keskvalitsuse tasandil on vdetud kasutusele tekkepohine
eelarvestamine. Rootsi kohta on autor leidnud Wynne (2007, 26) viidetut
timberliikkkavat informatsiooni. Niiteks Liider&Jones (2003, 21) viidavad, et
Rootsis on tekkepdhine eelarvestamine kasutusel madalamatel juhtimistasanditel.
Hilisemate OECD uuringute jérgi toimus Rootsis 2007. aastal eelarvereform,
mille kdigus liilitati eelarvetesse tulemuslikkuse néitajad, kuid see ei tdhendanud
taielikku iileminekut tekkepohisele eelarvestamisele (OECD 2009, 92). Autor
peab usaldusvéirseks ja on votnud aluseks OECD 2011. a uuringu andmed,
mille kohaselt kasutavad neli OECD riiki (Austraalia, Uus-Meremaa, Sveits,
Uhendkuningriik) keskvalitsuse tasandil eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemis
tihtset — tekkepohist — arvestuspohimotet (OECD 2011, 41), teised riigid jatkavad
olukorras, kus eelarvestuses ja finantsaruandluses kasutatavad arvestuspdhimotted
erinevad.

EL liikmesriikide ASOd lédksid tekkepdhisele finantsaruandlusele iile alates
hiljemalt 2005. aastast (Euroopa Komisjoni .... 2008). Eestis, valmistudes
lituma ELga, arvestati EL arengusuunistega nii &ri- kui ka avaliku sektori
organisatsioonide majandusarvestuse korraldamise {ihtse Sigusliku ja metoodilise
raamistiku loomisel. Seepédrast koostati Eesti arvestusvaldkonda reguleerivad
Oigusaktid (RPS) ja metoodilised juhendid (RTJd) sektoriiilestena ning
rahvusvahelistel standarditel pohinevatena (Haldma 2006). Eesti ASOd liksid
iile tekkepdhisele finantsarvestusele ja -aruandlusele alates 2004. aastast. Kuna
eelarvestamine jdi valdavas enamikus ASOdest endiselt kassapdhiseks, tekkis
olukord, kus ASO eelarvestuses ja finantsaruandluses kasutatakse erinevaid
arvestuspShimotteid. Erinevate arvestuspohimdtete kasutamine suurendab
eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemide eraldatust. Ulekantuna Demingi
juhtimismudelile, tdhendab see etappide ,,Kontrolli” ja ,,Planeeri” seostamatust,
mis katksetab finantsjuhtimissiisteemi terviklikkuse.

Finantsjuhtimise tdiustamiseks Eestis planeeritakse RM valitsemisala uusimas
arengukavas aastateks 2013-2016 finantsjuhtimise kvaliteedi parendamise iihe
meetmena tdielik tekkepdhisele eelarvestamisele iileminek riigiasutustes 2015.
aastaks (Rahandusministeeriumi valitsemisala ... 2012, 15) (vt ka osa 2.1).

Eesmaérgiga uurida finantsspetsialistide suhtumist tekkepohise arvestuspohimaotte
kasutamisse ASO eelarvete koostamisel, viis autor 2011. a jaanuaris—veebruaris
18bi struktureeritud kiisimustikuga ankeetkiisitluse. Autor koostas valimi orga-
nisatsioonide, audiitoribiiroode, audiitorite, raamatupidamisfirmade, rakendus-
korgkoolide ja iilikoolide majandusarvestuse dppejoudude internetilehel olevate
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kontaktandmete juhuvaliku pohjal. Autor kiisitles ka PriceWaterhouseCoopers’i
ning Eesti Raamatupidajate Kogu finantskoolitusel osalejaid. Autori eesmirgiks
oli kiisitleda spetsialiste, sest nad valdavad teemat — nad kas todtavad ise or-
ganisatsioonis, kus rakendatakse tekkepohist eclarvestamist vdi on vajalikud
teadmised omandanud Spingute kdigus. Autor viljastas kiisitluslehed 620 inime-
sele, kellest vastas 342, so 55,2%. Ankeetkiisitluses suhtumist uuriv kiisimus on
kvalitatiivse iseloomuga. Kiisitlustulemusi tootles autor kvantitatiivsel meetodil
statistika andmetootlusprogrammi SPSS for Windows versiooni 14.0 kasutades.
Vastuseid analiiiisis autor kvantitatiivsel meetodil — vdrdlusmeetodil. Uuringu
tulemused kandis autor ette rahvusvahelisel finantskonverentsil AF2012 Singa-
puris 2012.a. maikuus. Uuringust ilmnes, et tekkepohise eelarvestamise raken-
damist ASOs pooldab 62% vastanutest, 4,1% on vastu ja 33,9% ei oska vastata.
Tekkepohise eelarvestamise pooldajatest omab korgharidust 60,1% ja avalikus
sektoris tootab pooldajatest 71,3%. Uuringu tulemusi pohjalikumalt tutvustava
konverentsiettekande tdistekst on avaldatud AF 2012 konverentsikogumikus (vt
Tikk 2012).

Uurimuse  tulemustele tuginedes  soovitab autor andmetootmise aluste
iihtlustamiseks ASO eelarvestussiisteemis ning finantsarvestus- ja -aruandlus-
siisteemis kasutamiseks tekkepdhist arvestuspdhimdtet, millel on teoreetilisi
eeliseid kassapohise arvestuse ees (vt osa 1.5.1), mis on erinevate riikide (sh
Eesti) avaliku sektori arvestuspraktikas kasutusel ning omab toetust Eesti
finantsspetsialistide seas.

Tegevuspohine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspohine kuluarvestus (ABC)

Tegevuspohine eelarvestamine (ABB) on tegevuspdhisele kuluarvestusele (ABC)
vastupidine protsess, milles ldhtutakse tegevustest, mida eeldatakse toimuvat
(Kaplan&Cooper 2002).

Viljundipohise eelarvestamise (vt nt Kristensen et al. 2002, 9) ja tegevuspohise
eclarvestamise (ABB) vordlemisel nihtub, et need on sisuliselt sarnased (vt ka
osa 1.1.1). Mdlemad on orienteeritud strateegiliste ja operatiivsete eesmirkide
saavutamisele (noudlus), seejirel kalkuleeritakse ressursivajadus ja otsustatakse
rahastamine. Osast 1.5.2 nidhtub, et ABB voimaldab juhtida kulude struktuuri ja
elimineerida iileméaéraseid tegevusi (Kaplan&Cooper 2002). Samuti ndhtub, et ABB
vdimaldab pidada eelarveldbirddkimisi argumenteeritult, ,, ... tugineda rohkem
faktidele ja vdhem voimule, mdjule ja ldbirddkimisoskustele” (Kaplan&Cooper
2002, 364). ABB piiiiab hinnata ligildhedaselt tulevikus hangitavaid ressursse, aga
ta ei piitia modelleerida neid perfektselt (Kaplan&Cooper 2002, 372).

Dubleerivate tegevuste elimineerimine ja kulude struktuuri korrastamine on
autori arvates tugevad argumendid ABB kasuks otsustamisel. Need meetmed
voimaldavad suurendada ,raha eest saadavat véirtust” (value-for-money)
ressursside séddstliku, tdhusa ja mdjusa kasutamisega (OECD 2004; Pickett 2005).
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Autori valikut pohistavad argumendid on, et ABB, mis sai alguse &riiihingutest,
sobib kasutamiseks ASOdes (vt Liu 2006) ja selle on kiitnud heaks ja vétnud
kasutusele EL institutsioonid (vt Euroopa Parlamendi ... 2009). Eestis on ABB
juurutatud &ritihingutes, mille tulemusena on nende kasum suurenenud kuni
25% (Rannamets 2008). Eeltoodud pohjustel valis autor ASO finantsjuhtimise
integreeritud mudelis kasutamiseks tegevuspdhise eelarvestamise (ABB) meetodi.

ABB mudel on joonisel 7.
Ressursikulu 1 ‘ ‘ Ressursikulu 2 ‘ ‘ Ressursikulu 3‘
Ressursipohised kulu>
Pk Etapp 2
ressursikulud jt

Tegevus 1 ‘ ‘ Tegevus 2 ‘ ‘ Tegevus 3 ‘
Tegevuspdhised kulu-
kaiturid: operatsiooni- Etapp 1
lised, kestvuskaiturid,
intensiivsuskaiturid
Toode 1 ‘ ‘ Teenus 1 ‘ ‘ Tulem 1 ‘

Joonis 7. Kaheetapiline tegevuspohine eelarvestamismudel.
Allikas: Kaplan&Cooper 2002, 366. Autori tdiendused.

ABB aluseks on kaheastmeline otsustamisfunktsioon — vidhendada noudlust
ressurssidele ja vdhendada ressursikulusid (vt osa 1.5.2). Seepirast toimub
eclarvestamine kahes etapis. Etapil 1 toimub tegevuste mahu eelarvestamine
ja etapil 2 — wvajaliku ressursi eelarvestamine. Sellest tulenevalt on autor
tdiendanud Kaplani&Cooperi (2002, 366) tegevuspohise eelarvestamise mudelit
eelarvestamise etappide nditamisega joonisel 7. ABB on rakendatav ka teenuste
ja tulemite eelarvestamisel (vt Liu 2006), seepérast lisas autor Kaplani&Cooperi
(2002, 366) mudelis esitatud toodetele ka teenused ja tulemid (vt joonis 7).

ABB koosneb Kaplani&Cooperi (2002, 365) jargi viiest sammust, mis on esitatud
osas 1.5.2. Kaplani&Cooperi (2002), Brimsoni&Antose (1999), Liu (2006) ja
Karu et al. (2007) toode siinteesina pakub autor vilja jirgmised ABB sammud:
* koostatakse eelarveperioodi toodete/teenuste miitigitulu prognoos tarbijate
16ikes;
* identifitseeritakse miiligitulu saavutamiseks vajalikud tegevused;
* tegevuste keerukusastme alusel valitakse tegevuspdhised kulukéiturid;
+ kirjeldatakse iga kulukandja (toote valmistamine, teenuse osutamine)
tegevused;
» sama kulukéituriga tegevuste kulud koondatakse kulukogumitesse;
* hinnatakse iga tegevuse ressursivajadust;
 valitakse ressursipohised kulukéiturid,
+ eelarvestatakse ressursivajadus;
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+ labirddkimiste tulmusena tépsustatakse ressursside reaalne pakkumine;
+ tédpsustatakse tegevuste maht ja eelarved.

Eeltoodust ndhtub, et ABB algab toodete/teenuste koguse ja liikide (strateegiliste
arengukavade rakendusplaanis) miiiigitulu prognoosimisest tarbijate (tegevuse
sihtriihm) loikes. Esitatakse toote/teenuse voi tulemuse kirjeldus kui tegevuse
eesmirk. Kuna tulude (ja kulude) tekke pohjuseks on tegevused, identifitseeritakse
koik miitigimahu saavutamiseks vajalikud tegevused, disagregeerides juhitavaid
protsesse moistliku detailsusastmeni. Disagregeeritavaks protsessiks on nt toote
valmistamine, teenuse osutamine, turundustegevus, miiiik, miiligijargne teenindus
jm. Kaplan ja Cooper (Kaplan&Cooper 2002) soovitavad elimineerida tegevused,
millele kulub vdhem kui 5% disagregeeritavale protsessile kuluvast ajast.
Konkureerivad vajadused ja ndudmised modelleeritakse ja jirjestatakse olulisuse
pohjal. Valitakse tegevuste jaotusbaasid — kulukditurid —, mille abil mdddetakse,
kui palju tegevusi seoses kulukandjaga (nt toote valmistamine, teenuse osutamine)
tehakse. Nagu ndhtub osast 1.5.2, peavad valitud kulukditurid vdimaldama
arvestada erisusi tegevuste olemuses ja keerukusastmes. Sama kulukiituriga
kulud koondatakse kulukogumisse. Kaplan&Cooper (2002, 120-121) soovitavad
vihemalt kolmedimensioonilist kuluhierarhiat. Sellest tulenevalt pakubki autor
kiesolevas mudelis kolm tegevuste kulukogumite liigendustasandit:
1) tiksiktegevuste kulud, kus liigendusaluseks on sama eesmairki tiditvate
toodete/teenuste voi tulemuste kulud;
2) tegevuste riihmade kulud, mille moodustavad kokkulepitud tunnuste jargi
rithmitatud toodete/teenuste voi tulemuste summeeritud kulud;
3) toetavate tegevuste kulud kuhu koondatakse tegevuste rithmade kulud,
mis on seotud toote/teenuse parendamisega, turundamisega, tugiteenuste
sisseostmisega.

Kui tegevused on identifitseeritud, hinnatakse iga tegevuse ressursivajadust.
Ressurssivajaduse midravad ndudluse rahuldamiseks vajalike tegevuste kulud,
sisaldades vajaduse korral ka toote/teenuse parendamiseks vajalike tegevuste
(investeeringute) maksumust. Tegevuste kulud jaotatakse kulukandjatele
ressursipdhiseid kulukiitureid (nt aja osakaal) kasutades.

Kaplan ja Cooper (2002) ldhtuvad ériettevotete mudelist. ASOde eelarvestamise
spetsiifika seisneb selles, et nende kasutatada olevate ressurside suurus on maaratud
,korgemalt” saadud eesmérknditajatega (vt joonis 5, Ressursid 1). Seepirast on vaja
tasakaalustada tegevuste ndudluspdhine ressursivajadus ja ressursside pakkumine
,korgemalt”. Uhtlasi ilmneb sellel etapil traditsioonilise finantsjuhtimise mudeli ja
integreeritud mudeli erinevus. Traditsioonilises mudelis ignoreeritakse noudlust ja
osutatakse teenuseid nii palju, kui selleks on raha. Integreeritud mudelis 1dhtutakse
ndudlusest (eesmérgid) ja otsitakse vahendeid ndudluse rahuldamiseks.

Autori arvates on ndudluspohise ressursivajaduse ja ,.kdrgemalt” saadud ressursside
tasakaalustamise etapp ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis kriitilise
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tahtsusega, sest sellel etapil planeeritakse ASO ressursside kasutamise efektiivsus,
tdhusus ja mdjusus. Seepdrast on autor tdiendanud Kaplani&Cooperi (2002,
366) mudelit, infovahetuse markeerimisega ressursikasutuse pingestamise etapil
(vt vastassuunaliste nooltega ala joonisel 7). See on tdhtis, sest ressursikasutuse
sadstlikkusest, tShususest ja mdjususest soltub tarbijatele osutatavate teenuste
mabht.

Teenuste mahu suurendamise eesmérgil rakendatakse ASOs operatiivset ja
strateegilist tegevuspohist kulude juhtimist.

Operatiivne tegevuspohine kulude juhtimine tihendab tegevusi, mille eesméargiks
on:
« ressursikulude vahendamine (toote/teenuse valmistamine véahemate
ressurssidega), st ressursikasutuse saéstlikkuse juhtimine;
+ ressursside kasutuse intensiivistamine (rohkem tooteid/teenuseid sama
ressursiga), st ressursikasutuse tdhususe juhtimine;
* kuludest loobumine (mittevajalike tegevuste 10petamine).

Strateegiline tegevuspohine kulude juhtimine on suunatud toodete/teenuste
valmistamiseks vajalike tegevuste optimeerimisele, nende struktuuri
korrastamisele t6hususe alusel, tarnijate valikule, hinnakujundusele, jaotuskanalite
valikule. Operatiivne ja strateegiline kulude juhtimine peab toimuma iiksteist
toetavalt, nt tegevuste ressursside vihendamine toimub koos tegevuste struktuuri
korrastamisega.

Kui ndudlus ressursside jarele jaab ikkagi pakkumisest suuremaks, tuleb leida
viliskeskkonnast tdiendavaid ressursse (vt joonis 5, Ressursid V2i), nt PPP. Kui
ndudlus jadb pakkumisest vdiksemaks (nt dubleerivate tegevuste elimineerimise
tottu), lubab ABB kasutamata ressursside lleviimist jirgmisse eelarveperioodi.
Samuti loob ABB eeldused pikaajaliste investeeringute genereeritud tulude
kasutamiseks pikaajalise vara taastootmiseks, mitte aga jooksvate tegevuskulude
rahastamiseks.

Kasutamata ressursside jargmisse perioodi iileviimise kord sitestatakse eelarve
menetlemise digusaktides (nt RES, KOFS).

Eelnevast ndhtub, et ABB seob eraldatud finantsvahendid eesmérkidega
(tooted, teenused ja tulemid), survestades organisatsioone kasutama eraldatud
ressursse efektiivselt ja otsima kuluefektiivseid lahendusi iihiskonna liikmete
vajadusi rahuldavate komplekssete toodete/teenuste koguse suurendamiseks
voi kvaliteedi parendamiseks. Survestamine eesmérkide tditmiseks eraldatud
finantsvahendite abil paneb ASO juhtidele vastutuse eesmérkide tditmise eest,
mitte eelarvepositsioonidest kinnipidamise eest nagu see on traditsioonilises
mudelis. Muutub ka keskvalitsuse roll, milleks on niiiid kontroll ASO eesmaérkide
taitmise tle.
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ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis soovitab autor toote/teenuse omahinna
arvestuses rakendada tegevuspohise kuluarvestuse (ABC) meetodit. Osast 1.5.2
ndhtub ka, et tulemusjuhtimise kontekstis vdimaldab ABC paremini seostada
viljundeid (tooted/teenused) ja nende rahastamist (Grossi 2010). ABC moddab
ASO tegevuste, toodete, teenuste tegelikke kulusid.

ABC pdhimdtteline skeem on joonisel 8.

Ressursikulu 1 ‘ ‘ Ressursikulu 2 ‘ ‘Ressursikulu 3‘

Ressursipdhised kulu>
Kkaiturid, Nt aja osa- Etapp 1
kaal, méodetavad
ressursikulud jt
Tegevus 1 ‘ ‘ Tegevus 2 ‘ ‘ Tegevus 3 ‘
Tegevuspdhised kulu-
kaiturid: op ooni- Etapp 2
lised, kestv urid,
intensiivsus kaiturid
‘ Toode 1 ‘ ‘ Teenus 1 ‘ ‘ Tulem 1 ‘
+ E

Otsene toorme- ja/voi
materjalikulu

‘ Otsene t66joukulu ‘

Joonis 8. Kaheetapiline tegevuspohine kuluarvestusmudel.
Allikas: Kaplan&Cooper 2002, 115. Autori tdiendused.

Tegevuspohine kuluarvestus (ABC) on tegevuspohisele eelarvestamisele (ABB)
vastupidiselt kulgev protsess, nagu néhtub jooniste 7 ja 8 vordlemisel. ABB jaABC
erinevad eesmaérgipiistituse poolest, milleks on toodete/teenuste eelarvestamine
(ABB) ja toodete/teenuste omahinna kalkuleerimine (ABC). Nad erinevad ka selle
poolest, et ABB ldhtub hinnangulistest kuludest, ABC aga tegelikest kuludest.

Ressursikulud 1...3 (vt joonis 8) on finantsraamatupidamises kajastatud kaudsed
kulud (seotud mitme tegevusega), mis on aruandeperioodil tegevuste sooritamiseks
tehtud. Uldiste tegevuste kulude allokeerimiseks viljunditele kasutatakse tegevuste
keerukusastet arvesse votvaid mahupohiseid ja tegevuspdhiseid kulukéitureid
— indekseid voi intensiivsuskéitureid —, mille olemust ja valiku pdhimétteid on
selgitatud osas 1.5.2 ja rakendatud ka ABB mudelis (vt joonis 7).

Joonisel 8 on autoripoolsete tdiendustena Kaplani ja Cooperi mudelile (vt
Kaplan&Cooper 2002, 115) nididatud ABC etapid. ABC esimeses etapis toimub
iildiste tegevuste kuluarvestus. Teises etapis jaotatakse tegevuste kulud véljunditele
(tooted/teenused). Ka siin kasutatakse Kaplani&Cooperi (2002) soovituste jéargi
kolme kulude iildistustasandit:
+ tegevuste kulud, kus liigendusaluseks on sama eesmaérki tditvate toodete/
teenuste vOi tulemuste kulud;
+ tegevuste riihmade kulud, mille moodustavad kokkulepitud tunnuste jérgi
rithmitatud toodete/teenuste voi tulemuste summeeritud kulud;
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+ toetavate tegevuste kulud, kuhu koondatakse tegevuste rithmade kulud,
mis on seotud toote/teenuse parendamisega, turundamisega, tugiteenuste
sisseostmisega.

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

Cagwin&Bouwman (2002) jirgi seob ABC organisatsiooni tegevused
strateegiliste eesmirkidega (valmistatavad tooted/teenused), iseloomustades sel
moel organisatsiooni ressursivajaduse diinaamikat. Jooniselt 8 nihtub, et ABC
loob seosed kulukiiturite, tegevuste ja vajaminevate ressursside vahel. Sellest
jareldub, et kulukditurite taseme muutudes muutuvad kulud ja ressursivajadus.
Seega toetatakse ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis kuluarvestuse kaudu
planeeritud eesmérkide (tooted/teenused) saavutamist. Kuna ABC andmeid
kasutatakse ABB lidhteandmetena, integreeritakse nii kuluarvestus, finantsarvestus
ja -aruandlus (joonisel 8 ndidatud ressursikulud on kajastatud finantsaruannetes)
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 eelarveklassifikaatoris, soovitab autor osas 1.1.1 esitatud voOimalikest
arvestuspdhimotetest ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis eelarvestamises,
finantsarvestuses ja -aruandluses kasutamiseks tegevuspohise arvestuspdhimotte,
mille rakendamisel planeceritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste
tekkepdhised tulud ja kulud.

Kokkuvétvalt ndhtub osast 3.1.3, et ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel
erineb traditsioonilisest finantsjuhtimise mudelist (itheaastane, sisendipdhine,
kontrollile orienteeritud) tervikliku, pikaajalise, viljundile orienteeritud ja
toimimise tulemuslikkust moGta voimaldava vaate poolest.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis on seotud:
+ tagasisidestatud strateegiline ja operatiivne planeerimine ning juhtimine;
» tekkepdhine eelarvestamine ja tekkepdhine finantsaruandlus;
+ tegevuspohine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspdhine kuluarvestus (ABC);
* tegevuspohine strateegiline ja operatiivne kulude juhtimine;
+ ressursside diguspérase ja eesmarkidele vastava kasutamise kontroll.

ABB ja ABC valiku pohjuseks on nende meetodite eelised. Tulemusjuhtimise
kontekstis voimaldab ABC paremini seostada viljundeid (tooted/teenused) ja nende
rahastamist (Grossi 2010). ABB voimaldab paremini elimineerida iileméaaraseid
tegevusi, kontrollida kulude struktuuri ja piisivkulusid (Kaplan&Cooper 2002).
Enamgi veel — ABC ja ABB on praktikas kontrollitud ja ennast digustanud
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 finantsjuhtimise integreeritud mudelis on eelarvestamises, finantsarvestuses
ja -aruandluses kasutamiseks valitud tegevuspOhine arvestuspdhimote. Autori
arvates on tegevuspOhise arvestuspdhimdtte liillitamine eelarveklassifikaatorisse
mark selle arvestuspShimdtte kavandatavast kasutuselevatust Eestis.

ASO finantsjuhtimise 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 voi riigi tasandil vdi mingitel muudel
liigendusalustel. Andmevood vodimaldavad analiilisida kdigi hierarhiatasandite
ASOde jatkusuutlikkust, ressursside kasutamise sddstlikkuse, tdhususe ja
mojususe trende, saada informatsiooni, mis voimaldab parandada juhtimisotsuste
kvaliteeti kdigis juhtimisvaldkondades (strateegilises juhtimises, finantsjuhtimises,
tulemuslikkuse ~ juhtimise,  personalijuhtimises, = kommunikatsiooni  ja
infotehnoloogia juhtimises) kdigil juhtimistasanditel.

3.1.4 Finantsjuhtimise integreeritud mudelit mojutavate tegurite analiiiis

Arvestades soovitust keskenduda uuringutes ASO finantsjuhtimises toimuvate
muudatuste analiiiisimisel detailsemalt muudatuste sisulistele aspektidele (vt Liider
2002, 12; Ouda 2010), on ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelit mdjutavad
keskkonnast tingitud muutujad valitud erialakirjanduse pohjal ja liigitatud kolme
riihma:

1) oiguslikke aluseid mojutavad tegurid (Wildavsky 1964; Guthrie et al.
1999; Liider 2002; von Hagen 2005; Haldma 2006; Eesti Vabariigi ...
2008; Chan&Xiao 2009; Bergmann 2009; Loffler 2009; Lauristin 2010).
Riihm koosneb neljast grupist: globaalsed majanduspoliitilised mojurid,
rahvusvahelised digusaktid ja nendega harmoniseeritud kohalikud (Eesti)
regulatsioonid, administratiivne struktuur, finantsressursid;

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

3) kontseptuaalset, metoodilist ja Oiguslikku korraldust mojutavad tegurid
(Olson et al. 1998; Guthrie et al. 2005; OECD 2005; Haldma 2006; Eesti
Vabariigi ... 2008; Kurunmaiki et al. 2011). Rithm koosneb viiest grupist:
arvestuse kontseptuaalne raamistik, arvestuspohimétted, meetodid,
arvestuspraktikad, arvestusspetsialistide kvalifikatsioon.
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ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli 6iguslikke aluseid mdjutavad
tegurid

Peamiste globaalsete majanduspoliitiliste méjuritena identifitseeritakse kirjan-
dusallikates kapitaliturgude globaliseerumine (Chan&Xiao 2009) ja sotsiaal-de-
mograafilised muudatused (Lauristin 2010). Avatud siisteemis v0ib valede majan-
duspoliitiliste otsustega kaasneda kaos kogu siisteemis (Kitt 2011, 1791). Selle
véite ilmekaks kinnituseks on USAst 2008.a. alanud finantskriis, mille pohjuseks
oli ebaefektiivne rahapoliitika koos riskide alahindamisega, ja tulemuseks iihe riigi
pangandusprobleemide kasvamine paljude maailma riikide eelarveprobleemideks
(Reinhart&Rogoft 2008; Dabusinskas&Randveer 2011). Finantsjuhtimise konteks-
ti ja protsessi kujundavad globaalsed majanduspoliitilised tegurid, mille mdju riigi-
eelarve planeerimisele réhutatakse kirjandusallikates (vt nt Wildavsky 1964; Liider
2002; von Hagen 2005; Bergmann 2009). Naiteks kui 2009. a. majanduskriisi ajal
prognoositi Eesti riigieelarve aastateks 2011-2014 defitsiidiga (vt lisa 6), siis 2011.
a., mil majanduskriis nditas taandumise maérke, koostati riigieelarve prognoos sa-
maks perioodiks tasakaalus olevana (vt lisa 7). Lokaalset majanduspoliitikat kujun-
davad majandusiihenduste, 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. Uhenduste majanduspoliitilised otsused
on finantsjuhtimist reglementeerivate rahvusvaheliste digusaktide aluseks. Tu-
lenevalt EL tihenduse oiguslikust raamistusest (acquis communautaire), harmoni-
seeritakse lokaalsed digusaktid EL regulatsioonidega. Lokaalsete digusaktidega
reglementeeritakse Eestis (vt ka lisa 5):

+ eeclarvete koostamise, tditmise ja aruandluse protsessid ning protseduurid;

+ eelarvetasandite tulude maht ja struktuur;

+ teatud kulude maht ja struktuur;

* KOV eelarve seos riigieelarvega;

» administratiivne kohustuste, diguste ja vastutuse jaotus eelarvete tditmise osas.

Rahvusvaheliste finantsaruandlusstandardite kehtestamise eesmérgiks on aruand-
luse ldbipaistvuse, soltumatuse ja moistetavuse tagamine. EL arengusuuniseid arv-
estades ning nii &ri- kui ka ASO majandusarvestuse korraldamise iihtse digusliku
ja metoodilise raamistiku loomiseks koostati Eestis arvestusvaldkonda reguleeri-
vad Gigusaktid (nt RPS) ja metoodilised juhendid (nt RTJd) juba enne ELga lii-
tumist sektoriiilestena ning rahvusvahelistel arvestusstandarditel pdhinevatena.
Niimoodi loodi siisteemne, iihtsetel alustel pShinev arvestus- ja aruandlussiisteem
ja elimineeriti probleemid, millega maadlevad need EL litkmesriigid, kes luba-
sid alternatiivina rahvusvahelistele aruandlusstandarditele kasutada rahvuslikke
finantsaruandlust korraldavaid normatiivakte (Haldma 2006).

Lokaalsete digusaktide ja metoodiliste juhendite rahvusvaheliste normatiividega
harmoniseerimise vastu radgib asjaolu, et finantsarvestuse teoreetiline raamistik
ja arvestuspraktika on osa rahvuskultuurist, mille ha&bumisele &igusaktide
rahvusvahelistumine kaasa aitab (vt nt Carnegie 2008; Ojha&Tandon 2012; Sever
at al. 2013).
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Kéesoleva t00 autor on seisukohal, et lokaalsete finantsjuhtimist reguleerivate
Oigusaktide ja metoodiliste juhendite harmoniseerimine rahvusvaheliste
dokumentidega on p&hjendatud, voimaldades esilekerkivate probleemide kiiremat,
kompetentsemat ja kuluefektiivsemat lahendamist. Kompromisslahendusena on
voimalik alternatiivsete késitluste lubamine teatud arvestusvaldkondades.

Administratiivne struktuur mdjutab véimu ja vastutuse jaotust organisatsioo-
nis. Voimu delegeerimisega (,,0huke riik’’) rakendatakse osalusdemokraatia ideid,
tdhtsustades madalamate tasandite juhtide osa otsustusprotsessis. Globalisee-
rumine, vorgustumine, detsentraliseerimine, funktsioonisiire jms protsessid on
pohjuseks, et ASO administratiivsed struktuurid muutuvad jarjest keerukamaks.
OECD raportis mérgitakse, et enamikus riikides, sh ka Eestis, toimib tdnapéeval
hierarhilise (vertikaalse) struktuuri ning vorgustiku (horisontaalne) kombinatsioon
koos formaalsete ja mitteformaalsete koordineerimise ja otsustusmehhanismidega,
kus iga element neis virgustikes moodustab tasakaalustatud terviksiisteemi ning
funktsioneerib eesmirkide saavutamise nimel (OECD 2011, 23). Vertikaalne ja
horisontaalne juhtimisstruktuur peegeldub ka organisatsioonipdhistes ja valdkond-
likes strateegiadokumentides (arengukavades).

Eesti valitsemissektori struktuur on toodud osas 2.1. 2013.a. hoogustus haldusst-
ruktuuri korrastamine. Nt vidhenes KOV {iksuste arv 215ni (https://www.siseminis-
teerium.ee/omavalitsusuksuste-uhinemise-protsess-eestis/), nimetati omavalitsuste
ja maakondade tombekeskused. Jargneb omavalitsuste {thinemine, mille etteval-
mistamine on planeeritud aastateks 2015-2017. Haldusstruktuuris toimuvate muu-
tuste ulatus ja siigavus tuleneb otseselt haldusreformi dimensioonidest.

Ka ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis vaadeldakse riiki koosnevana
ASOde hierarhilistest (digusaktidega reguleeritud administratiivsed alluvussuhted)
ja samatasandilistest (lepingulised vorgustikud) struktuuridest (vt ka tabel 1 osas
2.1), kus juhtimiskeskuste {ilesandeks finantsjuhtimise vallas on organisatsioonide
koost6d integreerimine —  ressursside vajaduse, kasutamise ja rahastamise
koordineerimine.

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

ASO eduka toimimise votmefaktoriks on finantsressursid ja nende kasutamise
oskus. Ressursipiirangud on valitsussektori jaoks koormavad avalikkuse surve
tottu maksukoormuse vihendamise suunas ja mitmesuguste siduvate kohustuste
(nt Maastrichti kriteeriumide tditmine, tulude mahtude sidumine kuludega) tSttu.

Eelarvevahendite saamine ja kasutamine on ASO finantsjuhtimise integreeritud
mudelis reguleeritud digusaktidega (vt lisa 5). Eelarvetulude iilelackumise korral
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on voimalik kas lisandunud tulud ajatada jargmistesse eelarveperioodidesse voi
jooksvasse eelarvesse planeerida tdiendavaid kulutusi. Alalackumise korral
on voOimalik planeeritu teostamine jargmis(t)el eelarveperioodi(de)l, kogudes
vahepeal vajalikke ressursse. Sellist ressursside ajatamist toetavad tekkepdhine
eelarvestamine ja finantsaruandlus. Kasutada oleva ressursi suurus (eelarve
maht) ei sdltu arvestuspohimottest (kassapohine voi tekkepdhine), kiill aga
voimaldab tegevuspdhine operatiivne ja strateegiline kulude juhtimine ressursse
intensiivsemalt kasutada, nagu on selgitatud osas 3.1.3. Juhtimismudel, kus
korgema taseme juhtimiskeskus tdidab huvigruppide (finants)huve koordineerivat
ja tasakaalustavat funktsiooni (vertikaalne ja horisontaalne juhtimine), alliikksuste
juhid on piisavalt vabad ja motiveeritud eesméirke tditma koos tdiendavate
finantsvahendite kaasamisega (nt funktsioonisiire, PPP, omatulud) ning
vastutavad tulemuste eest, loob tdiendavaid voimalusi ressursside kaasamiseks ja
ressursikasutuse tGhustamiseks.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli organisatoorset korraldust
mojutavad tegurid

Organisatsiooni kultuuri iseloomustavad kategooriad on avatus, riskijulgus,
sotsiaalne vastutus iihiskonna liikkmete ees osutatavate teenuste osas.
Organisatsiooniteooriate areng on viinud Demingi juhtimismudelis késitletava
Oppiva organisatsiooni edasiarenduseni — intelligentse organisatsiooni
kontseptsioonini, mille peamiseks tunnuseks on probleemide ettendgemise ja
ennetamise voime (Roots 2004).

Autor joudis osas 1.4 seisukohale, et intelligentse organisatsiooni kontseptsioon
sobib Demingi juhtimismudeli ideega paremini kui Oppiva organisatsiooni
kontseptsioon. Autor on veendunud, et proaktiivse orientatsiooniga organisatsioon
on valmis mdistma ja kasutama ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli tugevusi:
lisandvéirtuse loomise potentsiaali ressursside kasutamise intensiivistamise
tulemusena, kuluarvestuse muutumist finantsplaneerimise osaks (mineviku
kogemuse sidumine planeerimisega), tulemuslikkuse mooOtmise siisteemist
saadavat kasu (teave ressursikasutuse tohususe kohta).

Eelarveotsused on poliitilise iseloomuga. Seda véidet kinnitavad nt Wildawsky
(1964) McBain&Smith (2010) jpt todd. Poliitilised otsused ei saa objektiivsetel
pohjustel alati olla kuluefektiivsed vdi on nende efektiivsust raske modta (nt
sotsiaalhoolekannet puudutavad otsused), ja monikord nad ei ole efektiivsed
subjektiivsetel pdhjustel (Aucoin 2006; Peters 2010).  Randma-Liiv (2002)
toonitab Eesti kui viikeriigi eripdra, kus kvalifitseeritud t66jou nappuse tottu
tuleb ametnikul téita erinevaid (ka poliitilisi) {ilesandeid, mis muudab praktiliselt
vOimatuks ametnike ja poliitikute rollide eristamise.

Kéesoleva uurimuse autor néeb ohtu selles, et ASO tugev poliitiline allutatus
voib olla tosiseks takistuseks organisatsioonide tuleviku jatkusuutlikul juhtimi-
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sel, kuna poliitilise voimu vahetumisel vdib organisatsioon olla sunnitud alluma
populistlikele eesmérkidele — muutma oma eesmérkide suunitlust vastavalt uue
poliitilise voimu ndgemusele. Sotsiaalsete probleemide keerukuse suurenemise,
teenuste komplekssuse ja kodanike noudlikkuse kasvu ning iihiskonna arengu-
tempost pohjustatud muutuste tdttu peaksid poliitikud ja haldusorganid t6otama
iiksteist interaktiivselt mojutavate, iiksteisega arvestavate ning vajadusel kompro-
misse aktsepteerivate partneritena. Autor on veendunud, et Eesti-suguses viike-
riigis taanduvad poliitikute ja haldusaparaadi suhted suuresti koostodkultuurile,
mille olulisteks osadeks on kompetentsus ning valitsemise eetilised aspektid. Kui
eetikanormidest kinnipidamine muutub iseenesestmdistetavaks (kas moraalsete
tdekspidamiste korrastamise vOi joustruktuuride tugevnemise voi mdlema tege-
vuse tulemusena), korrastuvad poliitikute ja administraatorite suhted ning areneb
osalusdemokraatia.

ASO ressursisoltuvusele on Riigikontroll juhtinud tdhelepanu oma viimaste
aastate raportites (Riigikontroldr ... 2010; Riigikontrolor ... 2011; Riigikontrolor
... 2013), milles tuuakse positiivse kiiljena vilja Eesti riigieelarve tulude kasv,
kuid kritiseeritakse sotsiaalmajanduslike teguritega (nditeks elanikkonna
vananemine) mittearvestamist. Seega laieneb ressursikasutuse ja -planeerimise
kriitika tervele finantsjuhtimissiisteemile. Muudatused inimressursis mojutavad
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelit (kdige enam kiill selle organisatoorset
korraldust) nii 14bi digusaktide (nt ATS) kui otse. Eestis toimuv elanikkonna
pidev vananemine on globaalne probleem. Tooealiste arvu vdhenemine on
kompenseeritav t66j0u intensiivsema kasutamisega ja kompetentsi koondamisega.
Sellel eesmaérgil on loodud nt RTK. T66jou kasutamise intensiivistamiseks on
vajalik arvestusspetsialistide kvalifikatsiooni tdstmine, millesse ASOd on tugevasti
panustanud ja panustavad jatkuvalt. RM, Eesti Raamatupidajate Kogu, juhtivad
audiitorbiirood ja koolitusfirmad korraldavad regulaarselt tdienduskoolituskursusi
iildiste ja spetsiifiliste arvestusvaldkondade selgitamiseks ning uuenduste
tutvustamiseks.

Integreeritud  finantsjuhtimismudeli  infotehnoloogiline siisteem pdhineb
Oigusaktidel (RES, KOFS jt), mille alusel infotehnoloogilised lahendused
standardiseeritakse. Eesti ASOde infosiisteemide iihtlustamine on RTK
vastutusalas. Oigusaktide koordineerimine ja ajakohastamine on juhtimiskeskuste
iilesanne. ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel voimaldab andmetdotluseks ja
edastamiseks kasutada iihtset moodulite lisamisega tdiustatavat infotehnoloogilist
siisteemi, sest andmetootmine pohineb {iihtsel arvestusmetoodikal ja
finantsjuhtimise alamsiisteemid on seostatud. Universaalsed infotehnoloogilised
lahendused voimaldavad hankeid soodsamatel tingimustel, erinevate [T-vahendite
omavahelist haakumist, spetsialistide vahetust voi lilkumist jms. Samuti soodustab
ithtne infotehnoloogiline siisteem haldustehnoloogia korrastamist, mehaaniliste
toimingute vihendamist, infotd6tluse niilidisajastamist 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
Ariregistrile elektroonilises ettevdtjaportaalis. Juurutatud on rida infosiisteeme
nt REIS, REAS, riigikassa infosiisteem. Praktikas toimub infotehnoloogiliste
siisteemide arendamine ja integreerimine etapiviisiliselt (vt osa 2.1). Ka
erialakirjanduses soovitatakse infosiisteeme tdiustada moodulite lisamisega (vt
Diamond&Kheman 2005, 28). Infosiisteemide arendamise eest vastutab RTK.

Siseauditi iiksuse vOi siseaudiitori olemasolu ASOs ja borsiettevittes on
kohustuslik enamuses maailma riikides. Eestis on siseauditi kohustus sétestatud
Vabariigi Valitsuse midrusega alates 01.01.2001.a. ASO siseauditi iiksus 1dhtub
oma to0s siseauditeerimise lildeeskirjast (Tdidesaatva ... 2012) ja siseauditeerimise
standarditest (AudS § 70 (2)). Siseauditi iiksused on integreeritud ASO
finantsjuhtimismudeli struktuuri (vt nt joonis 6).

KPMG 2009.a. uuring aasta uuring niitab, et siseaudit oli olemas organisatsioo-
nides, kus kéive voi eelarve maht on iile 100 miljoni krooni (69%) ja tootajate arv
iile 100 (75%) (Réatsep&Ots 2009, 24). Samast uuringust ndhtub, et siseaudiitorite
ja juhtide arvates Eestis siseauditi roll suureneb (Kurss 2006; Rétsep&Ots 2009,
5). Siseauditi tdhtsuse suurenemist kinnitab 2013.a. sisseviidud AudS muudatus —
siseauditi objektiks on niilid ka sisekontroll kui siisteem (AudS § 69 (4)). Varasema
klassifikatsiooni jargi oli siseauditit sisekontrolli osis (Linnas 2007, 288).

ASO sisekontrolli siisteemi meetmetega tagatakse, et organisatsiooni tegevus on
seaduslik ja sddstlik, olulisi riske, vigu ja/voi vadrkasutamisi valtiv (Vabariigi ...
1995). Sisekontroll 14htub oma t66s rahvusvahelistest standarditest (vt ka osa 2.1).

Siseauditi seisu ja arengut Eestis kisitlevas artiklis, mille koostamisel on
kasutatud KPMG 2009.a. tehtud uuringu andmeid ja 2006. aasta siigisel
teadlaste rahvusvahelise t66riihma tehtud iileilmse uuringu The Common
Body of Knowledge (CBOK 2006) ning CBOK Europe’i uuringu andmestikku,
analiilisitakse siseaudiitorite haridustaset, tdokogemust ja auditeerimisvaldkondi
ning jareldatakse, et ,, ... siseaudit Eestis on uuenduslik, siseaudiitorite ettevalmistus
hea ja to6kogemus mitmekiilgne” (Linnas 2013).

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli kontseptuaalset, metoodilist ja
oiguslikku korraldust mojutavad tegurid

Eesti finantsjuhtimise kontseptuaalse, metoodilise ja Oigusliku raamistiku

arendamist on kisitletud osas 2.3. Raamatupidamise Toimkonna kodulehel on Eesti

edusammud vdetud kokku jargmiselt (http://www.easb.ee/index.php?id=588):
Eesti on raamatupidamise ja finantsaruandluse osas olnud enamasti maailmas
teerajajate, mitte sabassorkijate hulgas. Nii viis Eesti iihe esimese riigina
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Euroopas aastal 2003 oma juhendid kooskolla IFRS raamistikuga. Alates aastast
2004 koostati esimeste seas maailmas kogu avaliku sektori konsolideeritud
tekkepShised aruanded. Ka kohalike juhendite vastavusse viimises SME
IFRSiga oleme esimeste hulgas Euroopas, kuigi sama protsessi on tdnaseks
alustanud veel mitmed riigid, sh Suurbritannia (uute SME IFRSIil baseeruvate
UK GAAP juhendite eelndud avaldati 2011 kevadel), Holland, Taani ja teised.

Siiski on ASO eelarvestussiisteemi kaasajastamine jddnud finantsaruandluse
arendamisest maha ja poOhjustanud olukorra, kus finantsjuhtimine ei toimi
terviksilisteemina. See vOib piiratud ressursside korral viia olukorrani, kus ASO
eclarvestus- ja finantsjuhtimissiisteemide eraldatus ja eelarvestussiisteemi
mahajddmus hakkab pidurdama kogu tihiskonna arengut. ASO finantsjuhtimise
integreeritud mudelis on fookuses ASOde eelarvestusarvestusmetoodika
ithtlustamine: esmalt ASOdes eelarvestamisel tekkepdhisele eelarvestamisele
tileminek, seejdrel iihtse tegevuspohise eelarvestuse (ABB) ja tegevuspohise
kuluarvestuse (ABC) juurutamine. ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis
on ASO ressursid (sisendid) ja teenused (vdljundid) seostatud tegevuspohise
eelarvestamise ja tegevuspohise juhtimise kaudu.

Eesti arvestusspetsialistide kvalifikatsioon on hea. Spetsialistide koolitamisega
tegelevad mitmed kutsedppeasutused (nt Narva Kutsedppekeskus, Jirvamaa Kut-
sehariduskeskus, Tartu Kutsehariduskeskus jt), rakenduskdrgkoolid (nt Ladne-Vi-
ru Rakenduskdrgkool, Tallinna Majanduskool jt) ja iilikoolid (TU, TTU). Vilja
tootatud ja juurutatud on kutse andmise kord raamatupidamise kutsealal. Raken-
datud on kutsestandardite siisteem ja kehtestatud kutseala kompetentsusnduded.

Arvestusspetsialistid on motiveeritud kompetentsust tdendama ja taset tdstma,
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 16puni 31.12.2013.a. omandas I taseme kutsetunnistuse 2068 inimest.
I 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 jérgi 2013.a. omandas 38 inimest raamatupidaja, tase 5
kutsetunnistuse ja vanemraamatupidaja, tase 6 — 64 inimest. Juhtivraamatupidaja,
tase 7 kutseeksameid ei ole veel korraldatud.

Vorreldes ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelit méjutavaid tegureid
Liideri FMR mudeli muutujatega (vt osa 1.2.1), ilmnevad nii sarnasused kui
ka erinevused. Sarnane on see, et mdlemas mudelis on keskkonnamdjurite késit-
lemisel aluseks sOltuvusteoreetiline ldhenemine: mida suurem on organisatsiooni
ja keskkonna vastastikune soltuvus, seda arenenumat finantsjuhtimissiisteemi ta
vajab voi kasutab (vt Mauldin&Ruchala 1999). Eesti on avatud majandusega tihis-
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kond ja keskkonna arengust soltuv (Reinhart&Rogoff 2008; Kitt 2011, 1791).
Keskkonnasoltuvust kinnitab praktikas Eesti finantsjuhtimise analiiiisist osas 2.1
ilmnev vajadus finantsjuhtimissiisteemi tdiustamiseks. ASO strateegiline juhtimi-
ne on arenenud kiiremini kui finantsjuhtimine. Seepérast ei toeta finantsjuhtimis-
stisteem tdiel mddral ASO {ldisi niilidisajastatud strateegilisi eesmirke, milleks
on tegevuse jatkusuutlikkuse tagamine, ressursikasutuse lébipaistvus ja ,,raha eest
saadava vairtuse” (value for money) kontseptsiooni jargimine.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli diguslikke aluseid mojutavad globaal-
sed majanduspoliitilised mdjurid ja rahvusvahelised digusaktid korrespondeeru-
vad osas 1.3.1 toodud Liideri FMR mudeli muutujatega. Nad vdivad luua stii-
mulid reformide ldbiviimiseks, kéivitada neid ja arendada (Liider 2002). Nt Eestis
toimunud iihiskonnakorra muutus 161 stiimulid finantsarvestuse reformimiseks (vt
ka osa 2.3). Ulemaailmne majanduskriis mdjutas negatiivselt Eesti riigieelarve ta-
sakaalu ja sundis otsima vahendeid tasakaalu séilitamiseks. Drastilisi kulude kar-
pimise meetmeid rakendati 2009.a. ja leebemaid meetmeid jargnevatel aastatel. EL
arvestussiisteemi integreerumise ettevalmistamine kéivitas Eestis finantsjuhtimise
reformi, mis péédis rahvusvaheliste arvestusstandarditega harmoniseeritud raama-
tupidamise seaduse joustumisega 01.01.2003.a. ja RTJde uuendamisega. Alates
astumisest EL koosseisu 01.05.2004.a. rakendub Eestis EL ithenduse diguslik raa-
mistus (acquis communautaire) (Euroopa Komisjoni ... 2008). Finantsarvestuse
ja -aruandluse arendamine toimub rahvusvahelistelt kutseorganisatsioonidelt (nt
IFRSB, IPSASB jt) saadava teabe abil.

PShimotteliselt sarnane on ka administratiivse struktuuri osa, kus ASO juhtimist
ja finantsjuhtimist késitletakse Liideri esitatud kategooriates ,tsentraliseeritud/
detsentraliseeritud”, ,.kontsentreeritud/fragmenteeritud” (Liider 2002, 9).

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli ja Liideri FMR mudeli erinevused
tulenevad mudelite loomise vahelisel ajal (11 aastat) toimunud keskkonna
ja  finantsjuhtimise arengust. ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis
lahtutakse NPFM suunistest finantsjuhtimise tulemuslikkuse taotlemisel.
Keskendutakse finantsjuhtimissiisteemi osiste integreeritusele, mille saavutamist
toctavad finantsjuhtimise metodoloogilist korraldust mojutavad tegurid,
organisatsioonisisesed véértushinnangud (vt ka Elwood 2002, 276, osas 1.2.1)
nt organisatsiooni kultuur, t66joud ja selle kvaliteet ning pidevalt uuenevad
infotehnoloogilised lahendused.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel arvestab Eestis kujunenud majanduspo-
liitilist situatsiooni — majanduse avatust ja Eesti [d6imumist majandusiihendustega
(EL, OECD), mis annab integreeritud finantsjuhtimismudelile globaalse dimen-
siooni.
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3.2. Juhtumiuuring — Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiis
3.2.1. Tallinna linna eelarvesiisteemi analiiiis

Eesti finantsspetsialistide struktureeritud ankeetkiisitluse (vt Tikk 2012) jatkuna
uurib autor slivendatult Tallinna linna finantsjuhtimise korraldust. Uurimisiilesan-
deks on analiilisida ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendatavust Tal-
linna linna finantsjuhtimise nditel. Autor analiilisib dokumendianaliiiisi meetodil
Tallinna linna eelarve koostamise, tditmise ja kontrolli protsessi ja protseduure —
eclarvete koostamise juhendmaterjale, seletuskirju, eelarveid ja finantsaruandeid.
Autor tipsustab dokumendianaliiiisi andmeid avatud (struktureerimata) teemain-
tervjuu meetodil ja intervjueerib Tallinna Linnavalitsuse nelja juhtivat finantss-
petsialisti (vt avatud intervjuu probleemistik lisas 8). Avatud intervjuu meetodi
valiku pohjuseks oli see, et uurimisteema on keeruline ja tundlik, mistdttu esitatud
kiisimused eeldavad pikki ja pdhjalikke vastuseid. Uurimuse eesmérgist tulenevalt
kuuluvad valimisse ainult spetsialistid, kes omavad vastavat haridust ning pikaaja-
list erialast tookogemust. Intervjueeritavad soovisid jddda anoniitimseks.

Tallinna linna juhtumi valiku pShjuseid on mitu:

* vajadus uurida siivendatult tekkepohise eelarvestamise kogemust praktikas;

* vajadus uurida tekkepOhise eelarvestamise integreeritust ASO
arvestusstussiisteemi;

* Tallinna linn on suurim neist KOV {iiksustest Eestis, kus tekkepohine
eelarvestus on kasutusele voetud;

* soov kasutada kombineeritud kvantitatiivset ja kvalitatiivset uurimismeetodit
uurimisprobleemist mitmekiilgse vaate saamiseks.

Tallinn on Eesti suurim KOV iiksus. Tuginedes KOKS §6 ja Tallinna pohiméaaruse
§6, korraldab Tallinna linn oma territooriumil sotsiaalabi ja -teenuste osutamist,
vanurite hoolekannet, noorsoot6dd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustuse
ja kanalisatsiooni tagamist, heakorda, jadtmehooldust, territoriaalplaneerimist,
ithistransporti ning linnatdnavate korrashoidu. Samuti korraldab Tallinna linn
temale kuuluvate koolieelsete lasteasutuste, pdhikoolide, glimnaasiumide ja
huvikoolide, raamatukogude, rahvamajade, muuseumide, spordibaaside, turva- ja
hooldekodude, tervishoiuasutuste ning teiste kohalike asutuste iilalpidamist. Lisaks
korraldab Tallinna linn muid talle seadustega pandud kohaliku elu kiisimusi ja
lahendab k&iki neid kohaliku elu kiisimusi, mis ei ole seadusega antud riigiorganite
voi kellegi teise paddevusse. Tallinna linna juhivad linnavolikogu ja linnavalitsus
(Tallinna pohiméédrus §5). Tallinna linna uue finantsjuhtimise raamistiku
valjatootamist alustati 2001. aastal. Tallinna linna finantsjuhtimise mudel kinnitati
Tallinna Linnavolikogu 22. augusti 2002. aasta otsusega nr 329. Selle tulemusena
koostatakse Tallinna linna eelarvet alates 2004. aastast tekkepohisena (Tallinna
aastaaruanne 2005, 47). Samal ajal hakati jark-jérgult iile minema tootepdhisele
eelarvestamisele, mida kasutatakse ka nt Groningeni ja Leeuwardeni linnades
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Hollandis (Bogt 2001, 629). Alates 2007. aastast koostatakse Tallinna linna eelarve
tdies mahus toote- ehk eesmirgipdhiselt (Tallinna linna 2007 ..., 100).

Tallinna linna eelarveprotsessi analiiiis

Tallinna linna eelarveprotsess vastab kdigis tema staadiumides delegeerivale mu-
delile (delegation mode, delegation approach), nagu seda kirjeldab von Hagen
(2005, 15-17). Von Hageni (2005) jérgi iseloomustab delegeerivat mudelit iihe
partei domineerimine, kelle vdim on suur. Tallinna linnas vditis valimised Kesk-
erakond 2005. a. (Tallinna aastaaruanne 2005, 4) ja on jitkuvalt 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. tootavas 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 vdimu kandja. Eelarve kinnitamise
istungil toimub intervjueeritavate viitel vdhene diskussioon;
* linnapea ja abilinnapead — poliitilise vdimu kandjad. Abilinnapead
kureerivad tootevaldkondi;
+ tootevaldkondade eest vastutajad — tditevvoimu teostajad;
+ finantsteenistus — tditevvoimu teostajad.

Eestis on KOV iiksuste eelarved riigi eelarvest lahutatud (Eesti Vabariigi ...
2008, 737), aga ka KOV iiksused peavad jargima riigi strateegilise juhtimise
iildpohimotteid, sh rakendama keskpikka planeerimisperioodi. KOFS § 20 (2)
sitestab eelarvestrateegia koostamise noude eelseisva nelja eelarveaasta kohta,
mida Tallinna linna eelarve koostamisel on jargitud.

Tallinna linna eelarve koostamise ja tditmise protsess koosneb alljargnevatest
etappidest (Tallinna linna eelarvestamise ... 2002, 18):
+ linna strateegia (sealhulgas finantsstrateegia) koostamine;
+ eclarve kolme aasta plaani ja piirmidrade koostamine;
+ eelarve projekti ja seletuskirja koostamine:
o tootevaldkondade eelarve projektide koostamine (lahtudes toodete ja
tootegruppide eelarvete projektidest);
o investeeringute eelarve projekti koostamine (ldhtudes tootevaldkonna
eelarve projektist);
o tulude eelarve projekti koostamine;
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o rahavoo plaani projekti koostamine;
o eelarvelise bilansi projekti koostamine;
* ceelarve eelndu ja seletuskirja koostamine, linnaeelarve vastuvdtmine
volikogus;
+ eelarve tiitmine:
o Kkassaline tditmine;
o eesmarkide saavutamine;
o eelarve tiitmise jélgimine ja kontroll;
o eelarve tditmise aruande koostamine.

Tallinna linna eelarve plaan koos piirmddradega koostatakse kolmeks aastaks ja
jooksvaks eelarveperioodiks, milleks on kalendriaastaga iihtiv aasta (KOFS §4).
Piirméaradega reglementeeritakse tootegruppidele lubatud kulutusi ja investeeringuid
eeloleval eelarveperioodil ning jooksval planeerimisperioodil. Linna ametiasutusetele
antakse juhendmaterjalid ja piirmédrad toote, tootegrupi ja tootevaldkonna eelarve
koostamiseks (,,iilevalt alla” meetod). Lébirddkimised ja tootevaldkonna eelarve
projekti kaitsmine toimub Linnakantselei finantsteenistuses (,,alt iiles” meetod).
Finantsteenistus valmistab ette ja Tallinna Linnavalitsus kinnitab Tallinna linna
eelarve koostamise eelndu. Kui Tallinna linna eelarve on volikogus kinnitatud,
koostatakse 10plikud alaeelarved (,,iilevalt alla” meetod). Eelarveprotsess on pingeline,
sest ressursid on piiratud, eriti majandussurutise ajal. Eelarvepoliitikas pole jérske
muutusi olnud, tilesanded on kordunud aastast aastasse, nagu ndhtub méodunud
aastate eelarvete struktuuri analiiiisist uurimuse jargmises alljaotises. Intervjueeritavad
2 ja 3 olid seisukohal, et pikaajaline {ihe partei valitsemine tagab organisatsiooni
stabiilse arengu ja loob todtajates kindlustunde, mis omakorda motiveerib tootajaid
piistitatud eesmirke saavutama. Nad maéletasid koalitsioonivalitsuse-aegsed aastaid,
kus vaidlused, vasturddkivad otsused ja korraldused pohjustasid tditjate hulgas
arusaamatusi ja segadust. Kontrastina eelnevale arvamusele hindas intervjueeritav 4
praegust juhtimissiisteemi inertseks ja iikskdikseks.

Autor on arvamusel, et varasemate aastate arusaamatust pdhjustavad vasturdaki-
vused olid tingitud juhtimisvigadest. Kindlasti on tulemusjuhtimise seisukohalt
oluline arengu ja juhtimise stabiilsus, kuid ASO arenguvoimaluste hindamisel ja
analiilisist 1dhtuvate eesmirkide planeerimisel peavad mitmekiilgsema vaate saa-
miseks osalema erinevad poliitilised ja administratiivsed huvigrupid, nt linnaosa-
valitsused, mis tdstab oluliselt juhtimise kvaliteeti kdigil otsustustasanditel.

Tallinna linna eelarve struktuuri analiiiis

Tallinna linna eelarve (vt joonis 9) koosneb:
* tulude eeclarvest, mis koostatakse tululiikide 1dikes (sh tooteplaanis
kavandatud toodete/teenuste miiiigitulu);
* tooteplaanil pdhinevast kulude eelarvest. Tooteplaani abil juhitakse toodete/
teenuste osutamiseks vajalike ressursside kasutamist;
* investeeringute eelarvest, mis koostatakse objektide ja projektide 16ikes;
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* rahavoo plaanist, mis koostatakse haldustegevuse, investeerimistegevuse
ja finantseerimistegevuse lackumiste ja vdljamaksete, riigi eelarvest saadud
eraldiste ning mitte-eelarveliste lackumiste pohjal;

+ eelarvelisest bilansist.

Eelarveline bilanss

Rahavoo plaan

Investeeringute

eelarve
TALLINNA

LINNA
EELARVE

Tooteplaanil pohinev
kulude eelarve

Tulude eelarve

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

Tulude eelarve koostatakse tululiikide loikes. 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
vihe muutunud (vt Tallinna linna eelarve http://www.tallinn.ee/est/eelarve).
Riiklike maksutulude osakaal on piisinud 64% ldhedal (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, vilisrahastus,
vilisprojektide kaasfinantseerimine) on moodustanud 21%, omatulud annavad
12% ja muud tulud (trahvid, 16ivud jms) ca 1%.

Kulude eelarve koostatakse tootevaldkondade, tootegruppide ja kululiikide
l1oikes. Tootevaldkonnas on reeglina kuni 5 tootegruppi ning iihes 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).
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Eelarve tootevaldkonna struktuur on joonisel 10.

1 1
! | —1 TOODE A1.1
1 1
Eelarve ; !
| TOOTEGRUPP i TOODE A1.2
! A1 T :
| |
! | L TOODE A1.3
TOOTEVALD- i i
KOND A T !
| ' — TOODE A2.1
1 1
1 1
1 1
: TOOTEGRUPP : TOODE A2.2
1 A2 1
| |
! ! L TOODE A2.3
Vastutaja i i
1 1
1 1
ootevaldk_onna H Tootegrl_,lpi H Kl'oote vastutaja
vastutaja ! vastutaja !
1 1

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

Nende protsesside jaoks, mille puhul ei ole véimalik toodet defineerida (niiteks
sotsiaalabi toetused), luuakse tootevaldkondade vdi tootegruppide tasemel nn
iildeelarve, milles vajalikud ressursid kavandatakse iildsummana. Uldeelarvest
tehtavaid eraldised seostatakse linnaorganisatsiooni tegevustega (tootegrupi voi
tootevaldkonna raames).

Tallinna linna kulutuste strateegia on olnud enam-vihem sama ja tegevuskulud
stabiilsed (Tallinna linn ... 2005, 158; Tallinna linna eelarve ... 2013, 9-10).
Jatkuvalt 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). Téhtsamate
arendusvaldkondade hulka on 2013.a. tdusnud linnatransport, milleks planeeritakse
19% eelarve kuludest. Eelarve struktuuri stabiilsust rohutasid ka intervjueeritavad.
Eelarve struktuuris aastate ldikes erilisi muutusi olla ei saagi, sest kohalike
omavalitsuste vabadusaste on minimaalne ja vdimaldab aastate 16ikes rahalisi
koikumisi ainult 1-2%. Intervjueeritav 3 maérkis, et tootevaldkondade siseselt
on vaja teostada korrektsioone ja samuti on vaja korrigeerida toodete hierarhiat.
Intervjueeritava 3 sonul ,,...see ei tdhenda prioriteetse valdkonna (nt haridus,
kultuur) taandamist teisejarguliseks, vaid valdkondade siseste prioriteetide
analiilisi ja ldbimdeldud eelarvestamist”. Intervjueeritav 2 mérkis, et toote
hinnakujundus (nt lasteasutused, Uhistransport) on sageli poliitiline otsus, mone
toote puhul pdhineb hind kuludel.

Investeeringute eelarve koostatakse toote (tootegrupi ja tootevaldkonna) eelarve
osana programmide, projektide ja objektide 1dikes eelarveaastaks ning sellele

100



jargnevaks kaheks aastaks investeeringute piirmddrasid arvestades. Eelarvelised
investeeringud  jagunevad  kinnisvarainvesteeringuteks, investeeringuteks
materiaalsesse ja immateriaalsesse pohivarasse ning lithi- ja pikaajalisteks
finantsinvesteeringuteks. Nii investeerimisobjektid kui ka investeerimisprojektid
kirjutatakse seletuskirjades lahti ning koostatakse prioriteetide pingerida.
Investeeringute eelarve juurde koostatakse investeeringute kassaplaan, kus tuuakse
vilja kuude 16ikes viljamaksmisele kuuluvad summad. Investeerimisprojektide
finantseerimise allikad on linnakassa laekumised, sihtotstarbelised eraldised
riigieelarvest ja  sihtotstarbelised laenud, vilisabi, 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 vihenemine
on seletatav majandussurutisest tuleneva vahendite nappusega. Intervjueeritav
3 toonitas, et vahendeid napib materiaalse pohivara véirtuse siilitamiseks ja
kulutused pohivarale tdhendavad sageli n ,hddaabi”. Intervjueeritav 2 maérkis,
et Tallinna linn ei ole materiaalse pohivara viértuse séilitamise osas jétkusuutlik.
Kindlasti oli majandussurutis ka vara védértuse languse iiheks pohjustajaks. 2006.—
2007.a. kasvas eelarve maht kiiresti (vt Tallinna linna eelarve http://www.tallinn.
ee/est/eelarve) ja kiire kasvu perioodil oli vdimalik votta meetmeid pohivara
parendamiseks, kuid majandussurutise aastatel tekkisid pohivara parendamise
finantseerimisega probleemid. Investeerimistegevus nditab jélle 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
finantseerimisraskusi  ja  tagamaks pikaajaliste  investeerimisprojektide
korrektset eelarvestamist ja finantseerimist, kaasatakse investeeringute
finantseerimisse &risektori vahendid (PPP). Tallinna linn on sdlminud pikaajalisi
koostodlepinguid adrisektoriga koolide ja lasteaedade renoveerimiseks ning
munitsipaalelamuehituseks, millest tulenevad igaaastased lepingujiargsed kulud
kajastuvad linna tegevuskuludes. 2011.a. eelarve investeerimistegevuse mahust
moodustasid avaliku ja erasektori koostooprojektid 41,3% (Tallinna linna eelarve
... 2011, 253). Ariorganisatsioonide huvi sellistes investeeringutes ei ole ainult
majanduslik vaid seisneb ka firma imago tugevdamises avalikkuse silmis.

Intervjueeritavad 1 ja 2 markisid, et vilisrahastusega projektipdhiste vahendite
eraldamine toimub EL perspektiivist innovaatilistele projektidele, mis aga
Tallinna linna vajaduste seisukohast vdivad olla vahetdhtsad. Selliste projektide
rahastamisel on ka omaosalus, mille méédra keskvalitsus vOib suurendada.
Ressursside piiratuse tingimustes v0ib omaosaluse mééra suurendamine tekitada
raskusi projektide finantseerimisel.

Investeeringute valdkondlikud prioriteedid on jddnud aastate jooksul samaks
— jatkuvalt investeeritakse hariduse ja spordivaldkonda ning teede ja tdnavate
korrashoidu. Intervjueeritavad 1 ja 2 olid seisukohal, et investeerimisotsuste
kvaliteeti saab parandada - investeerimisotsuse langetamisele peab eelnema
investeeringu tasuvusanaliilis.
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KOV iiksuse volakoormuse lubatavaks piirmddraks on 60% eelarveaastaks
kavandatud eelarve puhastuludest (Kohaliku omavalitsuse iiksuse ..., §34 1diked
3-5). Selline volakoormuse piirmdér kehtestati alates 01.01.2004. aastast Valla-
ja linnaeelarve seadusega (§8 (1)), varasematel aastatel oli piirmadraks 75%.
2005. aastal oli Tallinna linna volakoormus 50,1% (Seletuskiri ... 2007, 19).
Tallinna linna vdlakoormuse arvutamisel on esinenud erinevate metoodikate
kasutamisest tingitud segadusi. Néiteks 2009.a. esitati kaks volakoormuse néitajat:
60,2% ja 45,5% (Tallinna linna majandusaasta ... 2009, lisa). Alates 2010. aastast
kasutatakse volakoormuse arvutamisel KOFS metoodikat. 2010.a. oli volakoormus
56,2% (Tallinna linna majandusaasta ..., 2010, 4). 2013.a. Idpuks planeeritavaks
vOlakoormuseks on 55% (Tallinna linna eelarve ... 2013, 13). Volakoormuse korge
nditaja ei ole ohtlik, kui on tegemist likviidse organisatsiooniga. Probleemid
tekivad siis, kui planeeritud raha lackumised hilinevad, lackumised on planeeritust
vdiksemad vo0i jddvad summad sootuks laeckumata. Intervjueeritavad 1 ja 2
toonitasid, et linna laenustrateegia on piisinud aastate 15ikes stabiilsena ning laenude
tagasimaksmine vOi refinantseerimine 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 véljavaate stabiilselt negatiivseks.
Krediidireitingu languse pohjuseks oli siivenenud majanduslangus. Linna
finantspositsiooni paranemise tottu kinnitas Moody s Investors Service juba2010.a.
linna krediidireitingu taas tasemel A3 stabiilse véljavaatega. Ka 2011.a. kinnitati
krediidireiting tasemel A3 stabiilse viljavaatega (Tallinna eelarvestrateegia ...
2012, 32).

Tekkepohise eelarve juurde koostatakse rahavoo plaan, et saada iilevaade rahalistest
viljaminekutest ja sissetulekutest eelarveperioodi jooksul. Rahavoo plaan on
jagatud kolmeks osaks: haldustegevus (pdhitegevus), investeerimistegevus ja
finantseerimistegevus. Rahavoo plaanis hinnatakse linna eelarveaasta lackumisi ja
véljamakseid. Hindamise aluseks on olnud eelarve eelndu, eeldatavad kohustused,
mis on voetud varasematel aastatel ning kuuluvad véljamaksmisele jooksval
aastal ja eeldatavad kohustused, mis tasutakse jirgmisel aastal. Laekumiste
prognoosimisel on arvestatud linna noudeid, 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 16pul oodatava vara, kohustuste ja
netovara seisundi raamatupidamisbilansi vormis. Ta koostatakse eelarveaasta
planeeritava algbilansi ning eelarveperioodi tulude, kulude, investeeringute ja
rahavoo eelarvete jargi. Eelarveline bilanss koostatakse bilansi olulisemate
riihmade 16ikes, mille sisu ning koostamise alused iihtivad raamatupidamisbilansi
koostamise nduetega. Eelarveaasta algbilanss prognoositakse analiiilitiku poolt
vastavalt eelmise aasta 10pu bilansi struktuurile (Tallinna linna eelarvestamise ...
2002, 55).
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Autor jireldab Tallinna linna eelarve struktuuri dokumendianaliiiisist, et eelarve
iilesehitus ja liigendus on kooskdlas KOFS §5 sétestatuga. Eclarve koostatakse
tootepohiselt (vdljundipdhine eelarvestus), mis on kooskdlas NPFM suunistega.
Tallinna linna eelarve koostatakse tekkepohiselt, eelarve struktuur vastab KOFS
§14-18 esitatud tekkepdhiste eelarvete detailsuse nduetele. Eelarvevahendite
nappust leevendatakse partnerlusprojektide (PPP) abil. Autor soovitab
investeerimisotsuste kvaliteedi parandamiseks koostada investeerimisprojektide
tasuvusanaliiiis.

Tallinna linna eelarve struktuuri mojutavad tegurid

Luues ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelit, piistitas autor uurimuse osas
3.1.1 jargmised iilesanded finantsjuhtimise valdkonnas:

1) eelarvetulude strateegiline ja operatiivne planeerimine ja juhtimine;

2) toodete/teenuste kulude operatiivne ja strateegiline planeerimine;

3) kulude pidev vdhendamine operatiivse ja strateegilise kulujuhtimise kaudu.

Jargnevalt vaatlebki autor Tallinna linna eelarve struktuuri kujunemist piistitatud
tilesannete 16ikes.

Tallinna linna (nagu iga KOV iiksuse) eelarve struktuuri mojutavad muudatused
Oigusaktides, mis pohjustavad Tallinna linna tulude vdhenemise voi kulude
suurenemise. Nt vdhendati majandussurutise korgperioodil alates 01.04. 2009.a.
KOV iiksustele tulumaksu eraldamise midra 11,9%lt 11,4%le, millega véhenes
oluliselt linna tulubaas (Revisjonikomisjoni ... 2010, 6). Linna maksutulude
viahenemise pdhjuseks olid ka kodanike samal perioodil vihenenud sissetulekud.
Maksutulude kasvatamise eesmérgil otsiti ja otsitakse jéitkuvalt teid tulu
saavate Tallinna elanike arvu suurendamiseks. See on komplitseeritud, sest
toohdive suurenemisest tulenev tulu saajate kasvu prognoos on tagasihoidlik,
vaid 0,3-0,5% (Tallinna linna eelarve ... 2013, 10). Maamaksu méiéra tdstmine,
miiligimaksu ja paadimaksu kehtestamine 2010. a. olid linna poolt rakendatud
maksutulude suurendamise abindud, kuigi niitidseks teame, et viimati nimetatud
maksude kehtestamine ebadnnestus ja Riigikogu otsustas need maksud 2012.
a. kaotada. Kulude suurenemise tingisid nt kdibemaksumééra tdostmine 18%lt
20%le alates 01.07.2009. a., tddandja todtuskindlustusmédra etapiviisiline
suurendamine 0,3%lt 1,4%le 2009. a. jooksul (http://www.tootukassa.ee/index.
php?id=12643#maksemaéirad), samal aastal pandi t66andjatele kohustus maksta
haigushiivitist (http://www.haigekassa.ee/tooandjale), kallines kiitus kiituseaktsiisi
midra suurenemise tottu jm. 2010. a. seadusemuudatustest tulenev kulude
suurenemine jitkus. Tootuskindlustusmakse méér tdsteti 2,8%le, mootorkiituse
aktsiisi tosteti 6,2% vorra, elektrituru osaline avanemine suurendas elektrikulu,
Haigekassa vihendas tervishoiu eest tasumise piirhinda 94%ni (Revisjonikomisjoni
... 2010, 6). Majandussurutise leevenemisest ja monede kululiikide vihenemisest
radgib aga see, et alates 01.01.2013.a. langetati td0andja tootuskindlustusmair
1,4%lt 1%le.
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Avatud intervjuu kdigus mérkis Intervjueeritav 1, et sagedaste linna tulusid ja
kulusid mdjutavate seadusemuudatuste tottu suureneb spetsialistide toéokoormus,
» ... sest tekib vajadus kiiresti reageerida ja leida kate vahenenud tuludele voi kulude
karpimise voimalus”. Valdkonniti hindasid koik intervjueeritavad suurimateks
kaotajateks sotsiaal- ja haridusvaldkonda. Esmane kulude kérbe toimus arengu
arvelt. Hiljem jaotati kokkuhoiuiilesanded ametite vahel, kes pidid ise leidma
kulude védhendamise kohad. “Kokkuhoiuvajadus sundis tugevasti kérpima
tegevuskulusid, sh t66joukulusid”, iitles Intervjueeritav 4.

Intervjueeritav 1 {itles: ,,Sagedaste seadusemuudatuste korral kaotab strateegiline
planeerimine motte, sest jooksvaid korrigeerimisi, mis omakorda mojutavad
strateegilisi valikuid, tuleb teha véga tihti”. Autor arvab, et majandussurutise
mooddudes olukord stabiliseerub ja  strateegiliste plaanide korrigeerimise
vajadus viheneb. Tuginedes Mintzbergile (1994) voib viita, et aeg-ajalt tulebki
kiireltmuutuvas majanduskeskkonnas strateegilisi plaane korrigeerida.

Intervjueeritav 2 avaldas arvamust, et eelarve koostamisel domineerib poliitilist
mojuvdimu omavate isikute seisukoht, kusjuures teisi lahendusi torjutakse. See
kinnitab veelkord Tallinna linna eelarveprotsessi sarnanemist delegeeriva mudeliga
(von Hagen 2005, 15-17), mida iseloomustab iihe erakonna suur mdjuvoim.
Intervjuudest ilmnes, et linnaosade valitsused ei oma olulist sGnadigust linnaosa
puudutavate otsuste langetamisel ja nende otsustusdigusi on aastatega vihendatud.
Intervjueeritavad mirkisid ka, et linnaosade eelarvete osakaal on vihenenud, sest
funktsioonid on tsentraliseeritud. Viitele voib leida kinnitust ajakirjandusest:
»Nomme eelarve vihenes 2012.a. iile 14 % ja vdheneb 2013.a. veel 15%”
(Liivat&Buldas 2012) ja ,,Nomme linnaosas on raha kasutada 40% vorra vihem,
kui 2009.aastal” (Liivat 2013). Linnaosavalitsused tegelevad Intervjueeritava 2
sonul pdhiliselt piirkondlike olmekiisimuste lahendamisega ja linnaosavalitsuste
poliitiline véim on vdhenenud. See viitab jille eelarveprotsessi delegeerivale
mudelile (von Hagen 2005, 15-17) iseloomulikule autoritaarsele juhtimisstiilile ja
juhtimise tsentraliseerimisele.

Koik intervjueeritavad tdid vélja, et olukorda pingestavad konfliktid Tallinna
linna ja keskvalitsuse vahel. Nad toid niiteks keskvalitsuse poolt Tallinna linna
kultuuripealinnaks saamisega voetud kohustused, mis jéeti tditmata ja delegeeriti
hiljem Tallinna linnale (intervjuu toimus 07.04.2011.a.). Nii loodi olukord, mis
ndudis linnalt kiiresti planeerimata tulude leidmist. Probleem leidis laialdast
meediakajastust ning tekitas mulje Tallinna linnast kui kultuurivaenulikust
omavalitsusest, mida intervjueeritavad pidasid eksitavaks. 2013. aasta niitab
suhete normaliseerumise mérke — koalitsioonivalitsuse poliitikud on véljendanud
soovi suhete normaliseerimiseks ja konstruktiivseks koostooks.

Ressursside kasutamise tulemuslikkuse moStmise vajalikkusesse suhtusid interv-

jueeritavad tldiselt positiivselt. Intervjueeritav 4 radkis, et Tallinna linnas astuti
samme teatud tootevaldkonna ressursikasutuse tulemuslikkuse analiitisimiseks.
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Tootati véilja moddikud, kuid nende rakendamiseni ja tulemuste analiilisimiseni
ei joutud, radkimata analiiiisi laiendamisest teistesse tootevaldkondadesse. Interv-
jueeritava 4 sonul oli tulemuslikkuse mddtmisest loobumise pdhjuseks poliitiline
otsus. Intervjueeritavad 1 ja 3 pidasid eelarvevahendite kasutamise tulemuslik-
kuse moGtmist raskesti teostatavaks, pohjendades seda sellega, et kohalik oma-
valitsus on kohustatud pakkuma avalikke teenuseid. Kuna ressursid on piiratud,
tuleb méératleda prioriteedid — milliseid teenuseid peab osutama ja milliseid v3ib
osutada. Avalike teenuste puhul sageli ei saa viljundit vdi tulemust otseselt rahas
moota, monikord on tulemus mdddetav vaid teenuste saajate rahulolu kaudu. Ko-
danike rahulolu ja suhtumise hindamiseks viiakse Tallinna linnas regulaarselt 14bi
kiisitlusi.

Dokumendianaliiiisist ja intervjuudest ilmneb Tallinna linna (nagu koigi KOV
iiksuste) eelarve mahu ja struktuuri tugev sdltuvus digusaktidest jariigieelarvelistest
eraldistest. ASO toimimise sOltuvust poliitilisest kultuurist, administratiivsetest
institutsioonidest ning digusaktidest rohutavad ka Wildavsky (1964), Bergmann
(2009), Rubin (2010) jt. Intervjuu kdigus kujunes autoril arvamus, et intervjueeritud
spetsialistid on koormatud jooksvate iilesannete tiitmisega, mistottu strateegilise
planeerimise, ressursikasutuse tulemuslikkuse mooOtmise véljatoGtamise ja
tookorralduse parendamisega tegelemiseks ei jdi neil lihtsalt acga. Ressursside
kasutamise tShustamisega tegelemine on pérsitud ka ebaprofessionaalsust ja
madalat koostodkultuuri demonstreeriva suhtlemise tottu Tallinna Linnavalitsuse
ja keskvalitsuse vahel, kuigi koost66 parandamiseks on 2013. aastal kavandatud
meetmeid. Linnaosavalitsuste eelarvetemahu ja otsustusdiguse vdhendamine
radgib autokraatsest juhtimisstiilist ja poliitilise mdjuvoimu koondamisest Tallinna
Linnavalitsusse.

3.2.2. Tallinna linna eelarvestussiisteemi analiiiis

Tallinna linna eelarve koostatakse alates 2004. aastast tekkepohiselt (Tallinna
aastaaruanne 2005, 47) ning alates 2007. aastast tdies mahus toote- ehk
eesmargipohiselt (Tallinna linna 2007 ..., 100).
Eesti Vabariigi pohiseaduses (Eesti Vabariigi ... 2008, 576-578) on toodud
eelarvete koostamise kontseptuaalsed printsiibid:
* kdikehaaravuse pohimaote;
o) brutoprintsiip;
o netoprintsiip;
* iihtsuse pdhimdte;
* universaalsuse pdhimote;
+ aastase kehtivuse pohimdte;
* eelnevuse pShimote;
* tdepdrasuse pohimote;
 tasakaalustatuse pohimote;
+ avalikkuse pohimote.
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On selge, et kdik nimetatud aluspohimotted on {ilitdhtsad. Tallinna linna eelarve

koostamisel ldhtutakse tekkepoOhise eelarvestamise printsiibiga samaaegselt ka

jargnevatest eelarvestamise printsiipidest (Tallinna linna eelarvestamise ... 2002, 39):
Uhtsuse printsiip — linna eelarves ndidatakse linna kdik tulud ja kulud.
Universaalsuse printsiip — eelarve tulusid ei seota konkreetsete kuludega ning
eclarve tulusid ja kulusid eelarves ei saldeerita.
Eelarveaasta printsiip — eelarve koostatakse iihe aasta kohta.
Tasakaalustatuse printsiip — eelarve tulud ja kulud peavad olema tasakaalus.
Sissetulekud ja véljaminekud viiakse tasakaalu rahavoo plaani tasandil.
Summaarsed tulud ja kulud tekkepohises eelarves voivad olenevalt olu-
korrast olla mitte vordsed, st eelarve ei ole tasakaalus. See tdhendab, et
investeeringuid saab teha jooksva aasta tulude arvelt voi vottes selleks laenu
juhul, kui eelarveaasta tuludest ei piisa. Rahavoo plaani seisukohalt tuleb aga
saavutada tasakaal selliselt, et koik planeeritud véljaminekud (nii kulud kui
ka investeeringud oleksid kaetud finantseerimise allikatega (kas tulude voi
laenudega)). Eelarve tasakaal peab olema saavutatud kogu eelarve tasemel
eelarveaasta 10ikes. Seega rakendatakse eelarve tasakaalustatuse printsiipi
kogu eelarve sissetulekute ja viljaminekute, mitte iiksikute toodete voi
tootegruppide puhul. Aasta keskel on lubatud lithiajalisi likviidsuse probleeme
katta arvelduskrediidi vims kasutamisega.

Eelarve kui juhtimisotsuste aluse analiiiitilise siisteemi koostamise pohimdtteid
on digusaktides ja erialakirjanduses esitatud arvukalt (vt ka lisa 3), mille hulgast
igal konkreetsel juhul valitakse need pdhimdtted, mille alusel luuakse konkreetse
organisatsiooni finantsjuhtimissiisteem. Kord loodud siisteem peab olema
koikeholmav, sest seda kasutatakse pikaajaliselt andmebaaside loomiseks ja
analiiiisiks.

Eelarvestamise aluspdhimdtteid analiilisides ei ndustu autor iihtsuse printsiibi
sisu avamisega Tallinna linna eelarvestamise késiraamatus (2002, 39). Autor on
seisukohal, et nimetatud on iihtsuse printsiipi, kuid printsiibi sisu jargi on tegemist
kdikehdlmavuse printsiibiga (Eesti Vabariigi ... 2008, 576). Uhtsuse printsiibi
all moistetakse kassalise teenindamise lihtsust (Eesti Vabariigi ... 2008, 576),
mitte aga koigi tulude ja kulude esitamise nduet, mida véidetakse Tallinna linna
eelarvestamise kdsiraamatus (2002, 39).

Autor mirgib, et kuigi Tallinna linna eelarvestuse kontseptuaalne raamistik
on {ihtlustatud ja vastab rahvusvaheliselt aktsepteeritud pShimotetele, on selle
loomisel piirdutud minimaalse koguse aluspdhimdtetega. Uurinud eelarvestuse
korraldust veendus autor, et tegelikkuses jérgitakse rohkemaid pohimdtteid.
Nt rakendatakse praktikas koikehaaravuse pohimotet, mis nduab koigi
eclarve tulude ja kulude kajastamist; selguse pohimotet, mis saavutatakse nt
eelarveklassifikaatori kasutamisega; avalikkuse pdhimdtet, mis nduab nt eelarve-
protsessi etappide avalikustamist. Seepérast teeb autor ettepaneku eelarvestamise
juhendmaterjalidesse lisada kdikehdlmavuse, selguse ja avalikkuse printsiibid ja
tédpsustada {ihtsuse printsiibi sisu.

106



Tallinna arengusuundade alusdokumendiks on strateegia ,,Tallinn 20307, milles
madratletakse strateegilised arengusuunad ja pdhivalikud nende saavutamiseks.
Selle alusel on koostatud Tallinna arengukava 2009-2027 ja valdkondlikud
arengukavad ning linna eelarvestrateegia.

Dokumendianaliiiisist ndhtub, et Tallinna linnas rakendatakse strateegilist
planeerimist vastavalt KOKS §37, §37' ja §37% 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 voi subjektiivsetel pohjustel sageli muuta
(Intervjueeritav 1), voib jdreldada, et strateegiline planeerimine ja juhtimine
Tallinna linnas vajab tdiustamist.

Tallinna linna eelarve koostamist alustatakse tulude prognoosimisest strateegilise
planeerimise perioodiks tekkepdhise eelarvestamise pdhimdttel. Eelarvestratee-
giaga holmatud perioodil, so 2013-2016, on linna tulude prognoosimisel lahtutud
jérgmistest eeldustest (Tallinna eelarvestrateegia 2012, 11):
* Tallinna rahvastikuregistrijargne elanikkond piisib vahemikus 410 - 420 tuhat
elanikku;
* majanduse nominaalkasv on eelarvestrateegia perioodil iile 6% aastas ja
reaalkasv 3-3,5% aastas;
* keskmise palga kasv on 5-6% aastas;
+ clanike elamaasumine ja tooleasumine vilisriikidesse viheneb;
* toohoive kasvab 0,5-1% aastas;
* tulumaksu maksjate keskmine arv kuus, kelle tulumaks lackub Tallinna
eelarvesse, jadb vahemikku 175—180 tuhat inimest;
+ riik ei vihenda tdiendavalt omavalitsuste tulu- ja maksubaasi ega eraldatavaid
toetusi;
* 2013. aastal voetakse vastu Euroopa Liidu struktuurivahendite perioodi
20142020 kasutamise tingimused ja sellega seonduvad riiklikud digusaktid.

Riiklikud maksud, riigieelarvelised eraldised ja vilisrahastus moodustavad pe-
rioodil 2013-2016 85-86% linna eelarve tuludest. Mittemaksuliste tulude osa-
tahtsus strateegiaga hdlmatud perioodil jadb vahemikku 33-35%, millest oma-
korda suurima osatdhtsusega on toetused riigieelarvest, moodustades 15-16%
tulude kogumahust. Kohalikud maksud moodustavad peale miiligimaksu kaota-
mist aga iiksnes 1,4-1,6% tulubaasist.

Eelarve tulude liigendust on kdesolevas uurimuses analiiiisitud eelarve struktuuri
analiiiisi alajaotuses. Eelarve tulud on otseselt seotud riigieelarveliste eraldistega,
mis selguvad pérast riigieelarve vastuvotmist. Ka vilisrahastuse osas teeb 16plikud
otsused keskvalitsus. Seepérast on Tallinna linna t-aasta eelarve avalikustamise
tédhtajaks t-1 aasta 15. detsember.

Tallinna linna eelarve osaks on tooteplaanil pShinev kulude eelarve. Kulud
kajastatakse tekkepohiselt toodete, tootegruppide ja tootevaldkondade 1dikes
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(vt joonis 9). Tallinna linna eelarvestamise késiraamatus (2002, 23-24) antakse

jargmised juhised tootevaldkonna eelarvete koostamiseks:
toode maédratletakse tootekirjeldusega, milles esitatakse toote parameetrid,
toote oOiguslikud alused, sihtriihmad, toote kvantitatiivsed, kvalitatiivsed
ja normatiivsed eesmirgid, toote mooturid ja vastutajad. Toote eelarve
koosneb toote kulude eelarvest kululiikide ldikes, toote arenduseks vajalike
investeeringute eelarvest projektide ja objektide loikes. Toote eelarve juurde
koostatav seletuskiri sisaldab toote vajaduse analiiiisi, analiiiisi toote pakkujate
kohta, toote voimaliku funktsioonisiirde voi ise tegemise osas, toote hinna ja
kvaliteedi suhte analiiiisi. Tootegrupi eelarve koostatakse gruppi kuuluvate
eelarvete summeerimise teel 1abirddkimiste kdigus. Tootevaldkondade eelarve
koostatakse tootegruppide eelarvete summeerimise teel.

Eeltoodu niitlikustamiseks esitatakse tabelis 2 véljavote Tallinna linna 2013.a.
eelarvest Tallinna Linnavalitsuse Sotsiaal-ja Tervishoiuameti haldusalasse kuuluva
tootevaldkonna ,,sotsiaalhoolekanne” osast tootegruppide ja toodete 1dikes.

Tabel 2. Viljavote Tallinna linna 2013.a. eelarvest tootevaldkonna ,,sotsiaal-
hoolekanne” osas.

?cl)l(l)?jvl;lo(ﬁ:;d: sotsiaalhoolekanne 193 724
Tootegrupp: puuetega isikute hoolekanne 46 508
Toode: Péevategevus ja -hoid 38259
Toode: Teenused pstiiihiliste erivajadustega inimestele 8 249
Tootegrupp: eakate hoolekanne 46 768
Toode: Uldhooldekoduteenused 46 768
Tootegrupp: laste hoolekanne 66 038
Toode: Perekeskuse teenused 8119

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 34410
Muud hoolekandeteenused 34 410

Allikad: Tallinna linna 2013.a. eelarve. Tallinna linnavolikogu maiérus 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 koigi linnaosavalitsuste vahel.
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Autori hinnangul on tootepShine eelarvestamine programmipdhise eelarvestamise
(planning programming budgeting system, PPBS) analoog. PPBS on Hughesi
(2003) jéargi sisenditel pohinev integreeritud siisteem, mille aluseks on
programmideks jaotatud tegevused koos prioriteetsete valdkondade, strateegiate
ja eesmirkide méadratlemisega koos eesmirkide saavutamise teede néditamisega.
Koos tegevuste médratlemisega identifitseeritakse lithi- ja pikaajalised kulud
ja koostatakse eelarved. PPBS ei osutunud USAs elujduliseks ja vajus 1971.
aastaks unustusse, mille pohjuseks peetakse siisteemi alaarendamist — eestvedajate
soovimatust ja plihendumise puudumist juurutada analiiiitilisi tehnikaid, mille
kasutamist see slisteem eeldab (Hughes 2003, 171). Tootepohine eelarvestamine
erineb Hughesi (2003) defineeritud PPBSst véljundile orienteerituse poolest.

Tallinna linna eelarve kulud liigendatakse toodete ja kululiikide 16ikes (nii ka
linna siseste iiksuste alaeelarvetes) linnavalitsuse poolt kinnitatud eelarve kulude
klassifikaatori jargi. Kulude liigendatuse aste on valitud selline, et see oleks
vastavuses raamatupidamises kasutatava kontoplaaniga. Kulude eelarvestus
toimub kas nullbaasilisena (zero—based budgeting) voi kulupohiselt (line-item
budgeting) eelmise aasta kulueelarve baasi korrigeerimise kaudu (Tallinna
linna eelarvestamise ... 2002, 43). Soovitatakse rakendada nullbaasilist kulude
eclarvestamist, vilja arvatud majandamiskulud, mille puhul soovitatakse 1ahtuda
moodunud aasta kuludest. Muude tegevuskulude puhul, mille alla kuuluvad ka
koik lepingulistel alustel sisseostetud teenused, soovitatakse koostada eelarved
kas nullbaasilisel meetodil v4i eelmise aasta kulubaasi jargi. (Tallinna linna
eelarvestamise ... 2002, 47-48).

Nullbaasilise eelarvestamise rakendamine tdhendab tegevusplaani ja eelarve
koostamist iiheks aastaks ning selle pdhimdtte jargi ei ole garanteeritud iihegi
projekti vOi teenuse jdtkamine jiargmisel aastal. Nullbaasilise eelarvestamise
prioriteedid vdivad igal aastal muutuda ning olla majanduslikult ebaefektiivsed
(Rubin 1990, 180). Autori arusaama kohaselt on selline ldhenemine olemuslikult
vastuolus organisatsiooni toimimise finantsilise jatkusuutlikkuse taotlusega ja
strateegilise planeerimisega.

Eelmise aasta kulubaasist ldhtuv kulupohine eelarvestamine, mis on kasutusel
traditsioonilise finantsjuhtimise mudelis, on Kaplani ja Cooperi jérgi piisav
finantsaruandluseks, kuid sobimatu juhtimisotsuste tegemiseks ja protsesside
parendamiseks (Kaplan&Cooper 2002, 384). Samad autorid toonitavad, et
kulupdhine eelarvestamine ei toeta ressursside kasutamise tohustamist. Eeldatakse,
et rohkemate ressursside eraldamine toob automaatselt kaasa avaliku teenuse
kvaliteedi tdusu. See soosib omakorda inertsust — mittevajalike tegevuste jatkuvust
—ja vihendab ressursside kasutamise otsustuste paindlikkust.

Autor ndustub, et kulupdhises eelarvestamises puudub ressursside kasutamise
intensiivistamise taotlus. Tooteid/teenuseid valmistatakse vastavalt sellele, kui
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palju on raha kulude katteks. Seepirast ei aita kulupdhine eelarvestamine kaasa
organisatsiooni toimimise tulemuslikkuse saavutamisele.

Dokumendianaliiiisi ja tdpsustava intervjuu alusel arvab autor siiski, et kulude
eclarvestamise tegelik kontseptsioon Tallinna linnas on sarnane Wildavsky
(1964, 145) defineeritud normatiivse inkrementalismiga, mille kohaselt eelarves
aastate 10ikes olulisi muutusi ei planeerita. Rubini (1990) jérgi on inkrementaalse
eelarvestamise rohuasetus suunatud eelarvestamise protsessi reglementeerimisele.
Eeldatakse, et kui eelarvestamise protsess on aktsepteeritav, on seda ka tulemused.
Eeltoodust ndhtub, et inkrementaalses eelarvestamises puudub seos sisendite ja
viljundite vahel, mis on ressursikasutuse tShustamise véltimatuks eeltingimuseks.
Sisendite ja viljundite seostatuse puudumist tdheldas autor ka Tallinna linna
eelarvestussiisteemis.

Koigi eeltoodud kulude eelarvestamise meetodite tihiseks puuduseks peab autor
seda, et nad ei korreleeru Demingi juhtimismudeli ideega. Organisatsiooni
eesmirgid, juhtimisprotsessid ja véljundid ei moodusta Tallinna linnas
terviksiisteemi.

Kuluarvestuse moistes on toode kulukandja. Tulenevalt ASO iilesannetest, ei
pohine Intervjueeritava 2 sdnul kdigi toodete hinnakujundus kuludel, mone toote
hinna kehtestamise aluseks on poliitilised otsused (nt lasteasutuste teenused,
sotsiaalhoolekande teenused). Toote omahind kalkuleeritakse ABC meetodil.
Vilja on too6tatud toodete kuluarvestusmudelid, mis on ka juurutatud.

Autori hinnangul on Tallinna linna eelarvestussiisteem iiles ehitatud vastavuses
eclarvestamistreguleerivatele digusaktidele, eelarvestamise teooriatele ja omavahel
kombineeritud eelarvestamise meetoditele. Eelarve tditmise kdiku jélgitakse ja
analiilisitakse jooksvalt ning vajaduse korral koostatakse lisaeelarve. Eelarve
tditmise 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 tookorraldust puuduseks, sest nii parsitakse tegutsemise operatiivsust,
kuna eelarve muudatuste kinnitamise protseduur on aeglane.

Analiitisist ndhtub ka, et katkestatud on eelarvestamistsiikli terviklikkus. Puudub
seos toote hindamiskriteeriumite (eesmérkide tditmise moddikud) ja jargmise
eelarvetsiikli toote parameetrite vahel (eesmirgid), investeeringute eelarve ei
ole tagasisidestatud (ei koostata investeeringute tasuvuse analiilise), kasutatavad
eelarvestusmeetodid (nt kulupdhine eelarvestamine, nullbaasiline eelarvestamine)
ei toeta strateegilise planeerimise vaadet. Sellest tulenevalt on raskendatud véi
voimatu ressursside kasutamise tohususe kompleksne analiitisimine. See omakorda
parsib rahastamise paremat planeerimist, ressursside kasutamise tohususe
suurendamist. Eeltoodu pdhjal vaib viita, et Tallinna linna eelarvestussiisteemis
jadvad jooksva eelarve ressursside kasutamise tGhususe analiiiis ning jargmise
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eclarve ettevalmistamine etapp omavahel norgalt seostatuks, mistottu eelarvestus
kui juhtimisotsuste baasiks olev infosiisteem ei tdida tdiel madral oma iilesannet.

3.2.3. Tallinna linna finantsaruandlussiisteemi analiiiis

Tallinna linna kui KOV iiksuse finantsaruandlussiisteemi korraldust reguleerivad
RPS, RTJd, riigi raamatupidamise iildeeskiri, KOFS (asendab alates 2012. aas-
tast varem kehtinud valla- ja linnaeelarve seadust), Vabariigi Valitsuse, rahandus-
ministri jt midrused, juhendid jms.

On todtatud vélja Tallinna linna finantsjuhtimist korraldavad digusaktid, nt linna
finantshalduse alused ja pdohimdtted ning linna raamatupidamise sise-eeskiri.
Neis dokumentides, mida kaasajastatakse pidevalt, késitletakse planeerimise,
eelarve tditmise, linna tegevuste rahastamise ja rahaliste vahendite paigutamise,
finantsriskide maandamise, raamatupidamisarvestuse metoodika ning  selle
rakendamise valdkondi. Tallinna linna finantsaruandlust reglementeerivad
dokumendid on kooskdlas v0i tulenevad otseselt Eesti Vabariigi heast
raamatupidamistavast. Tallinna linn on infotehnoloogiliselt integreeritud riigi
tildisesse majandusinfosiisteemi, pohiosas vastavuses majandusaasta aruande
taksonoomia standardile ja elementidele. Probleemiks on, et Tallinna linna
eclarvestamine toimub tekkepdhiselt, riigi eelarveinfosiisteem on kassapohine.
See tdhendab, et Tallinna linna eelarveinfo andmed korrigeeritakse enne riigi
infosiisteemi edastamist kassapoOhiseks. Intervjueeritav 2 suhtus korrigeerimise
vajadusse moistvalt. Autor arvab siiski, et tekkepdhiste andmete kassapohiseks
korrigeerimise vajadus takistab dubleeriva andmepanga tekitamisega ressursside
kasutamise tulemuslikkuse analiiiisi.

Vastavalt RPS §5 (3) peetakse raamatupidamist tekkepdhiselt. RPS §16 sétestab
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 mdju 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 mdju all oleva
9 é&rilihingu, 14 sihtasutuse ja 1 mittetulundusiihingu (konsolideerimisgrupp)
majandustegevuse tulemuste kohta (Tallinna linna majandusaasta ... 2011, 7).
Konsolideeritud aruanne on koostatud rida-realt konsolideerituna koos linna
valitseva mdju all olevate ariithingute, sihtasutuste ja mittetulundusiihingutega.
Olulise mo&ju all olevad iiksused 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 mdju all olevates driiihingutes ja sihtasutustes.
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Tallinna linna ja tema poolt kontrollitavate majandusiiksuste konsolideeritud
raamatupidamise aastaaruanne koosneb (RPS §30 (2); RPS §41) :

* Samal kuupideval 16ppenud majandusaasta konsolideeritud tulemiaruandest;

« Konsolideeritud netovara muutuste aruandest;

» Konsolideeritud rahavoogude aruandest;

* rahavoogude aruandest;

» eelarve tiditmise aruandest;

* selgitavatest lisadest.

Konsolideeritudraamatupidamiseaastaaruanne koostatakse vastavalt Eesti Vabariigi
hea raamatupidamistava nduetele, mille hulka kuulub sisekontrollisiisteemi
korraldamise ja t60 avalikustamine, asjakohaste arvestuspohimotete valik ja
rakendamine ning parimast &randgemisest ldhtuvate hinnangute tegemine.
Sisekontrollisiisteemi korraldust ja tegevust kajastatakse tegevusaruandes,
arvestuspohimotted, hinnangud jms avalikustatakse raamatupidamise aastaaruannet
selgitavates lisades. AudS §91 (3) jérgi on raamatupidamise aastaaruande audit
Tallinna linnale kohustuslik.

Tallinna linna sisestes iiksustes lidbiviidavate sisemiste finantsauditite planeerimi-
se, ldbiviimise ja jirelkontrolli {ihtlase ning korge kvaliteedi tagamise eesmargil
on 2002.a. koostatud Tallinna linna finantsauditi kisiraamat. Késiraamat on juhin-
dumiseks Tallinna Linnakantselei finantsteenistuse finantsauditi osakonnale, kuid
kasutamiseks koigile Tallinna linna iiksuste sisemise finantsauditi lébiviijatele
(Tallinna linna finantsauditi ... 2002). Késiraamatu koostamisel on aluseks voe-
tud Siseaudiitorite Instituudi (/nstitute of Internal Auditors — I14) poolt avaldatud
siseauditi standardid ning Vabariigi Valitsuse madrusega nr 329 (18.10.2000.a.)
sdtestatud siseauditi korraldamise pohimdtted. Sisekontrolli siisteemi hindamise
osas on tuginetud Sponsorlusorganisatsioonide Komitee (Committee of Spon-
soring Organisations of the Treadway Commission, COSO) raampShimotetele
finantsaruandluse eesmérkide osas. Nii finantsauditi osakonna strateegia, aasta-
plaani, auditi programmide koostamise kui ka auditi projektide ldbiviimise kdigus
identifitseerivad ja hindavad finantsaudiitorid finantsaruandluse eesmarkide saa-
vutamist ohustavaid riske ning identifitseerivad ja hindavad auditeeritava liksuse
juhtkonna poolt nimetatud riske maandama loodud sisekontrolli siisteemi.

Majandusaasta aruanne vaadatakse 14bi eelarvekomisjonis ning revisjonikomisjo-
nis. KOFS kohaselt peab KOV iiksus tagama iga-aastaselt positiivse pohitegevuse
tulemi ning hoidma netovolakoormuse piirmaéra 60% piires. KOKS §39 kohaselt
esitab revisjonikomisjon arvamuse Tallinna linna konsolideeritud raamatupidamise
aastaaruande kohta. Tallinna linna konsolideeritud raamatupidamise aastaaruannet
auditeerib audiitorbiiroo Ernst&Young Baltics AS. Auditeeritud aruanne kinnita-
takse volikogus ja edastatakse RM hallatavasse infostisteemi. Lisaks volikogus kin-
nitatud majandusaasta aruandele on kdigil KOVidel ja nende alliiksustel kohustus
esitada RM saldoandmikud, mida RM kasutab riigi majandusaasta koondaruande
koostamisel. Kodigist neist nduetest on Tallinna linnas kinni peetud.
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Tallinna linna pdhitegevuse tulem, mis on alates 2011.a. arvutatud vastavalt KOFS
§32 (4) kehtestatud rahandusministri méaruse ,,Kohaliku omavalitsuse iiksuse
ja kohaliku omavalitsuse iiksuse arvestusiiksuse finantsdistsipliini tagamise
meetmete arvutusmetoodika” §3 jérgi, on aastatel 2011-2012 olnud positiivne.
Aastatel 2005-2010 kasutatud arvestusmetoodika jérgi oli Tallinna linna tulem
enne amortisatsioonikulu positiivne, parast amortisatsioonikulu arvutamist aga
negatiivne.

Netovolakoormus, mille arvutamine toimub samuti alates 2011.a. eelnimetatud
midruse §4 jirgi, ei ole aastatel 2011-2012 iiletanud 60% piiri (Tallinna
linna 2012.a. ...,5). Varasematel aastatel on esinenud arvutusmetoodikate
ithtlustamatusest tingitud segadusi. Niiteks 2009.a. esitati kaks vdlakoormuse
nditajat: 60,2% ja 45,5% (Tallinna linna majandusaasta ... 2009, lisa). Teistel
aastatel ajavahemikus 2005-2010 on netovdlakoormus jédénud lubatud piiridesse
(Tallinna linna majandusaasta ...).

Autori hinnangul toimub finantsarvestuse ja —aruandluse korraldus Tallinna linnas
Eesti hea raamatupidamistava pdhimotete kohaselt.

3.2.4. Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiisi tulemused ja arendusette-
panekud

Eesti ASO finantsjuhtimissiisteemi ja Tallinna linna finantsjuhtimismudeli kriitili-
sest analiiiisist ndhtub, et avaliku sektori finantsjuhtimise areng Eestis on toimunud
vastavuses NPFMi reformistrateegiatega ning Eesti kui teadmusiihiskonna aren-
gumudeliga — liitkumisega osalusdemokraatia kasvu, dppiva ithiskonna ning tead-
muspdhise otsustamise suunas koos erinevate huvigruppide kaasamisega. Edu-
sammud ASO strateegilise planeerimise ja juhtimise, finantsjuhtimise teoreetiliste
ja metoodiliste aluste ning ressursikasutuse korrastamises on saavutatud Euroopa
Liiduga ithinemise tulemusena ja Euroopa Liidu kaasabil. Viga head t66d on tei-
nud Rahandusministeerium ja Raamatupidamise Toimkond. ASO finantsjuhtimise
mudelisse on lisandunud globaalne dimensioon, mis vdimaldab ASO toimimise
vordlemist riigiti Euroopa Liidus ja véljaspool.

Tallinna linna finantsjuhtimismudel, mis on tervikuna kasutuses alates 2004.a.,
sarnaneb iilesehituselt ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelile, pdhinendes
NPFMi suunistel ja eelarvestamise ning finantsaruandluse protsesse ja protseduure
reguleerivatel digusaktidel. Tallinna linna finantsjuhtimismudelis:

» eelarvestuse ja finantsaruandluse kontseptuaalne raamistik on tihtlustatud ja
vastab rahvusvaheliselt aktsepteeritud pohimotetele;

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

+ arengukavad ja eelarvestrateegia on iga-aastase eelarve koostamise aluseks;

» eelarvestamine toimub eesmirgipdhiselt (tootepohine eelarvestus), kombi-
neeritakse erinevaid eelarvestamise meetodeid;
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* kuluarvestusmeetodiks on tegevuspdhine kuluarvestus (ABC);

» ceelarvestamine ja finantsaruandlus toimuvad tekkepohiselt, st eelarvete
koostamine ja eelarve tiitmise kontrollimine ja aruandlus pohineb
adekvaatsetel andmevoogudel;

* ASO tegevust voimendatakse koostdos driorganisatsioonidega (PPP).

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiis nditab, et ASO finantsjuhtimismudel,
milles on integreeritud strateegiline ja operatiivne planeerimine, eesmérgipohine
toodete/teenuste mahu ja ressursivajaduse eelarvestamine, eelarvete koostamine
ning finantsarvestus ja -aruandlus, on praktikas kasutatav ja oma pohiosas
tookindel.

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiisist ndhtub ka, et finantsjuhtimistsiikli
etapid ei ole (piisavalt) integreeritud ja tagasisidestatud. Nt puudub metoodiline ja
analiiiitiline seos tsiikli kontrolletapi (Check), korrigeerimisetapi (Act) ja jirgmisele
planeerimisperioodile eelneva otsustusetapi (Plan) vahel. Analiiiisist ndhtub, et
eelarve ettevalmistamisele, eelarvete koostamisele ja aruandlusele kulutatakse
rohkem aega ja tdhelepanu kui ressursside kasutamise efektiivsuse analiiiisile.
Vajakajddmisi esineb organisatsiooni ressursikasutuse juhtimises, juhtide vastutuse
tostmises eesmirkide saavutamise eest ning eesmaérkide tditmise tagasisidestuses.

Autorile  teadaolevalt  tegeldakse  Tallinna linna  finantsteenistuses
finantsjuhtimismudeli tdiustamisega just tegevustulemuste modtmise ja analiiiisi
tdiustamise suunal.

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiisimisel ilmnenud probleemid on
autori isikliku kogemuse pohjal tiiiipilised ja esinevad suuremal voi vdiksemal
médral enamuses ASOdes. Lahendamist vajavate probleemide ring on lai,
viljudes kiesoleva uurimuse raamidest. Seepérast pakub autor lahendusi ainult
neile kitsaskohtadele, mis puudutavad ASO eelarvestus- ning finantsarvestus- ja
-aruandlussiisteemi.

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiisimisel ilmnevad jdrgmised
kitsaskohad.

1. Ressursside kasutamise strateegilist juhtimist ja juhtide tulemusvastutuse
tostmist parssivad kitsaskohad (sh strateegiliste plaanide ja eelarvete nork
seostatus; autoritaarne juhtimisstiil; linnaosade juhtide otsustusdiguse
ja vastutuse vdhendamise trend; madalat koostookultuuri demonstreeriv
koost6d puudumine Tallinna Linnavalitsuse ja keskvalitsuse vahel).

Autor soovitab strateegiliste plaanide (arengukavade) ja eelarvete ndrga seotuse

tottu lile vaadata ja integreerida strateegilise ja operatiivse planeerimise siisteemid
(eesmérgid, tegevuskavade meetmed), eelarved (meetmete finantsplaanid) ning
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meetmete rahastamine iga KOV iiksuse tasandil. Selleks tuleb harmoniseerida
strateegilised eesmirgid ja valdkondlike arengukavade eesmirgid (,.iilalt
alla” meetod) ning eelarvestrateegia sisendiks olevad organisatsioonipdhiste
arengukavade eesmaérgid (sh KOV iiksuste arengukavade eesmérgid) valdkondlike
arengukavade eesmirkidega (,,alt iiles” meetod). Selliselt integreeritakse ASO
finantsjuhtimissiisteemi strateegilise ja operatiivse planeerimise, toodete/teenuste
noudluse eelarvestamise ja rahastamise etapid.

Autor soovitab iihtlustada organisatsioonipohiste (sh KOV iiksuste) ja valdkondlike
arengukavade ning rakendusplaanide struktuuri, sest organisatsioonipohiste
arengukavade rakendusplaanide kohustuslik osa — meetmete finantsplaanid — on
eelarveprojektide sisendiks. Sisendite struktuuride iihtlustamine lihtsustab eelarve
koostamist ja muudab eelarve labipaistvamaks. Strateegiliste eesmérkide siisteemi,
arengukavade ja nende rakendusplaanide struktuuri korrastamine voimaldab
valtida dubleerivaid tegevusi sh véltida meetmete mitmekordset rahastamist
erinevatest allikatest. Autor soovitab arengukavade ja rakendusplaanide
korrastamiseks moodustada ajutine koordineeriv administratiiviiksus (nt komisjon)
voi otsida alternatiivseid lahendusi (nt méérata vastutav alliiksus ja moodustada eri
valdkondade spetsialistide baasil ajutine toogrupp).

Tallinna linna finantsjuhtimise dokumendianaliiiisist ja intervjuudest nédhtub, et
Tallinna linna finantsjuhtimismudeli omavahelist seostamist vajavad etapid on
Demingi juhtimistsiikli vaates etapid ,,Kontrolli”, , Korrigeeri” ja ,,Planeeri”.
Tallinna linna finantsjuhtimissiisteemi voimaluste tdielik moistmine ja kasutamine
eeldab/nduab majandustegevuse tulemuste pikemaajalist finants- ja sotsiaalset
analiiiisi, mis praegu puudub.

ASO ressursikasutuse tulemuslikkuse modtmiseks soovitab autor todtada vélja
iihtse moddikute (indikaatorid, standardid) silisteemi, mis on eelarveprotsessi
viljundite (output) ja tulemuste (outcome) tdhususe (efficiency) hindamise
aluseks. Autor peab vajalikuks kehtestada selged kvalitatiivsed ja kvantitatiivsed
indikaatorid eesmarkide tditmise mdotmiseks nii strateegilises kui ka operatiivses
ajaskaalas, ex ante ja ex post. Sellise siisteemi loomine eeldab ASO erinevate
valdkondade spetsialistide koost6od. Laiapohjalise todgrupi moodustamiseks
ja suure todmahu tottu peab autor otstarbekaks teadusasutuste, audiitorbiiroode,
konsultantide jt kaasamist. Tegevustulemuste mddtmine vdimaldab analiiiisida
ressursside kasutamist ning analiiiisile tuginedes tdsta juhtimisotsuste kvaliteeti.
Tegevustulemuste mdotmise ja ressursside kasutamise tohususe hindamise siisteem
integreerib eelarvestamise, finantsarvestuse ja -aruandluse ning strateegilise ja
operatiivse planeerimise etapid.

Finantsjuhtimissiisteemi kriitilisest analiilisist ndhtub, et eelisarendamist vajab

ASOde tulemusauditi korraldus nii sise- kui vélisauditi vormis. Tulemusauditi
korraldus ja vdimekus jddb praegu finantsauditist maha. Ka siin on vajalik
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ASO koostdd teadusasutustega, audiitorbiiroodega ja konsultatsioonifirmadega
tulemusauditi  siisteemi  vélja tootamiseks, kasutatavate meetodite ja
hindamiskriteeriumite valikuks, aga ka audiitorite koolitamiseks. Tulemusauditi
arendamine toetab aruandluse ning strateegilise ja operatiivse planeerimise
etappide mitmekiilgsemat tagasisidestamist.

2. Oigusaktidest tulenevad kitsaskohad (KOV iiksuse eelarve tulude ja kulude
tugev soltuvus keskvalitsuse otsustest; sagedased digusaktide muutmised;
Oigusaktidest tulenev ebarentaablite teenuste, nt sotsiaalhoolekande
teenused, osutamise kohustus; vastuolud digusaktides nt arvestusmetoodikate
kasutamise osas).

KOV iiksuste tulude ja kulude soltuvus keskvalitsuse otsustest on véltimatu.
Soltuvuse negatiivne mdju viljendub eriti tugevasti majanduslanguse perioodil
KOV iiksuse eelarvemahu vidhenemise kaudu. Ka ebarentaablite teenuste
osutamine on viltimatu, tulenedes digusaktidega KOV iiksustele pandud avalike
teenuste osutamise kohustusest. Eeltoodu demonstreerib ressursside juhtimise
olulisust ja kinnitab vajadust tohustada KOV {iksuse ressursikasutust, mida on
voimalik saavutada finantsjuhtimistsiikli etappide integreerimise kaudu.

Elimineerimaks vastuolusid kehtivates digusaktides soovitab autor need
siisteemselt iile vaadata ning omavahel harmoniseerida.

3. Kasutatavast arvestusmetoodikast tulenevad kitsaskohad.

Finantsjuhtimise analiiiisist ilmneb, et iga ASO korraldab finantsjuhtimist
oma &randgemise jdrgi. Autor soovitab todtada vilja eelarvestamise,
kuluarvestuse ja kulujuhtimise metoodilised juhendmaterjalid kdigile ASOdele
thiseks kasutamiseks. Autori arvates on otstarbekas kasutada {htlustatud
arvestusmeetodeid juba sellepirast, et koik ASOd edastavad oma andmed, mille
pohjal koostatakse riigi koondaruanded, riigi iihtsetesse infosiisteemidesse.
Tulenevalt sellest, et tulude ja kulude tekkimise aluseks on toodete valmistamiseks,
teenuste osutamiseks ja realiseerimiseks vajalikud tegevused, soovitab
autor voOimalikest arvestuspdhimdtetest eelarvestamises, finantsarvestuses ja
-aruandluses kasutamiseks tegevuspohist arvestuspdhimaotet, mis on juba liilitatud
eelarveklassifikaatorisse. Autor soovitab selle arvestuspohimotte liilitada ka
teistesse Eesti digusaktidesse (nt RPS). Autor arvab, et metoodilise juhendmaterjali
viljatootamine peaks toimuma RM ja/voi Raamatupidamise Toimkonna egiidi
all koostods ASO eelarve- ja/vdi finantsteenistustega, teadusasutustega ja
koolituskeskustega.

Eelarvestamise meetodiks soovitab autor ABBd ja kuluarvestuse meetodiks ABCd.
ABBd ja ABCd soovitab autor seepirast, et need meetodid panevad juhtidele
vastutuse ja aruandekohustuse ning survestavad neid ressursse efektiivselt

116



kasutama. Nii integreeritakse ASOde kuluarvestus, finantsarvestus ja -aruandlus,
eelarvestamine ja rahastamine. Oluline on ka see, et ABB ja ABC on ennast paljude
ASOde arvestuspraktikas tdestanud nii Eestis kui ka véljaspool.

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

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli juurutamine on tdomahukas.
Seepdrast soovitab autor mudeli etapiviisilist juurutamist vastavalt ajakavale.
Autori arvates tuleb alustada Gigusaktide korrastamisest, jitkata metoodilise
juhendmaterjali viljatootamisega, seejdrel iihtlustada andmeterviklikkust ning
andmete kittesaadavust tagavad IT siisteemid, vajadusel neid tdiustades. Pérast
eelloetletud ettevalmistustdid saab alustada mudeli juurutamist ASOde (nt KOV
territoriaalsete liksuste) loikes.
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KOKKUVOTE

Kéesoleva uurimuse uurimisobjektiks on ASO finantsjuhtimissiisteem, rohuase-
tusega juhtimisotsuseid pShistavat informatsiooni genereerivatele alamsiisteemi-
dele — eelarvestussiisteemile ning finantsarvestus- ja -aruandlussiisteemile.

Avaliku sektori organisatsiooni (public sector organisation) all mdistetakse kies-
olevas uurimuses valitsussektori (keskvalitsus ja kohaliku omavalitsuse tiksused)
organisatsioone, mille asutaja pohiseaduse ja seaduse alusel on riik, millega kaas-
nevad riigile digused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade toimi-
mise tagamiseks ning mida téielikult voi osaliselt finantseeritakse vastavalt riigi
vOi kohaliku omavalitsuse tiksuse eelarvest.

Uurimuse eesmérgiks on avaliku sektori organisatsiooni finantsjuhtimise
integreeritud mudeli loomine, mis vastaks tulemusjuhtimise (management
by objectives) kontseptsioonile ja vOimaldaks juhtida ressursside kasutamise
tulemuslikkust (performance management).

Nouded ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelile

Kirjanduses (Guthrie et al. 1999; Deming 1986; Guthrie et al. 2005; Kaplan&
Cooper 2002 jt) esitatud relevantsete seisukohtade siinteesi tulemusena on autor
piistitanud nduded ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelile. Mudel peab voi-
maldama:

+ piistitada strateegilisi ja operatiivseid eesmarke;

« eelarvestada toodete/teenuste mahtu ldhtudes eesmérkidest;

» celarvestada toodete/teenuste ressursivajadust ldhtudes toodete/teenuste

mahust;

* juhtida organisatsiooni ressursikasutust;

+ tOsta juhtide vastutust eesmarkide tditmise eest;

» koostada organisatsiooni finantsaruanded sise- ja -viliskasutajate tarbeks;

+ tagasisidet eesmirkide tditmisest.

Uurimuse eesmargi tditmiseks on autor piistitanud jairgmised iilesanded:

1) analiilisida ASO finantsjuhtimissiisteemi, tuginedes relevantsetele teooriatele
ja juhtimismudelitele;

2) analiilisida ASOs kasutatavaid arvestuspdhimétteid, -meetodeid ja -siisteeme;

3) analiilisida Eesti avaliku sektori finantsjuhtimise arengut ja hetkeolukorda;

4) luua ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel;

5) analiilisida ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendamise voimalusi
ja pohjendatust Tallinna linna kui KOV {iksuse finantsjuhtimismudeli nditel;

6) analiilisida keskkonnafaktorite moju ASO finantsjuhtimise integreeritud
mudelile;

7) selgitada vélja integreeritud mudeli eelised vorreldes traditsioonilise
finantsjuhtimise mudeliga.
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Uurimismeetod

Uurimuse pdhimeetodiks on konstruktivistlik uuring (constructive research).
Konstruktivistliku ~ uuringu resultaadiks on teoreetilise ~vOi praktilise
juhtimisprobleemi uudne lahendus uute teooriate, mudelite, plaanide, tarkvara jms
ndol (Kasanen ef al. 1993; Grant 2012).

Uurimuse eesmérgi tditmist pohistavad:

* ASOarvestuspoliitika ja -praktikate kaasajastamise pakett, koondnimetusega
,;uus avaliku sektori finantsjuhtimine” (New Public Financial Management),
(vt Guthrie et al. 1999), mis on aluseks finantsjuhtimise ja tulemuslikkuse
juhtimise integreerimisele;

* Liideri finantsjuhtimise reformimise mudel (Liider s Contingency Model,
Financial Management Reform Process Model), (vt Liider 1992; Liider
2002), millele tuginedes analiilisitakse finantsjuhtimise reformimise kulgu,
kiirust ja siigavust mojutavaid tegureid;

* Demingi juhtimismudel (Deming’s PDCA-cycle) (vt Deming 1986) kui
organisatsiooni eesmdrke ja tegevusi integreeriv ning organisatsiooni
toimimise pidevat téiustamist taotlev mudel;

* Kaplani ja Cooperi kulude ja tegevustulemuste modtmise siisteemide
viljatootamise neljatasemeline mudel (Kaplan&Cooper four-stage model
of cost systems design), (vt Kaplan&Cooper 2002), millele tuginedes
integreeritakse juhtimissiisteemi eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemid.

UUrimuse eesmargi saavutamiseks:

* kvantitatiivseid =~ uurimismeetodeid  (struktureeritud  kiisimustikuga
ankeetkiisitlus, vordlusmeetod);

* kvalitatiivset uurimismeetodit (avatud intervjuud);

* kombineeritud kvantitatiivset ja kvalitatiivset uurimismeetodit —
struktureeritud kiisimustikuga ankeetkiisitlusele jirgneb siivauuringuna
mudeli rakendatavuse uuring — juhtumiuuringu tihe-juhtumi-disain Tallinna
linna finantsjuhtimismudeli néol.

Laiapdhjalise kisitluse saamiseks osutus otstarbekaks:

* andmeallikate triangulatsioon — uuritakse kirjandusallikaid ja statistilist
materjali (varasemad uuringud, raportid, aruanded jm teisesed allikad) ning
intervjueeritakse eksperte ja ettevotjaid,;

* metodoloogiline triangulatsioon — siisteemkésitluse (vt Mereste 1987),
kvantitatiivsete ja kvalitatiivsete uurimismeetodite kombineerimine (vt
Halcomb&Andrew 2009).

Uurimuse iildiseks metodoloogiliseks aluseks on siisteemkésitlus (systems
approach) kui motteviis” (Mereste 1987, 8), milles on integreeritud
analiiiitiline ldhenemine ja siintees, holism ja reduktsionism (Bacher 2007).
Siisteemkésitluse rakendamine kidesolevas uurimuses seisneb selles, et Eesti ASO
finantsjuhtimissiisteemi vaadeldakse koosnevana viiest alamsiisteemist (vt joonis
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1). Integreerimise tulemusena tekib tagasisidestatud finantsjuhtimissiisteem, mida
saab kédsitada koosnevana juhtimisobjektist ja juhtimiskeskusest.

Finantsjuhtimise definitsioonide (OECD 2005, 53; Bergmann 2009, 3; Fourier
2009, 10) ning kirjandusallikates (vt Wildavsky 1964; Blondal 2003; von Hagen
2005; Pretorius&Pretorius 2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009 jt) esitatud
seisukohtade siinteesi tulemusena disagregeerib autor ASO finantsjuhtimissiisteemi
jargmisteks alamsiisteemideks:

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

2) eelarvesiisteem (majandussuhetel ja juriidilistel normidel pdhinev riigi
territoriaaliiksuste ja valitsusasutuste eclarvete kogum), (budget system);

3) eelarvestussiisteem (arvestusinfotootmissiisteem — eelarvete koostamise
ning esitamise protsessid ja protseduurid), (budgeting system);

4) finantsarvestus- ja -aruandlussiisteem (arvestusinfotootmissiisteem —
finantsaruannete, sh eelarvete tditmise aruanne, koostamise ja esitamise
protsessid ja protseduurid), (financial accounting and reporting);

5) auditisiisteem, liigendatuna sise- ja vélisauditiks (finants- ja tulemusauditi
protsessid ja protseduurid, mille viivad 14bi sise- ja vilisaudiitorid) (audit).

ASO finantsjuhtimissiisteem on toodud joonisel 1.

Juhtimisotsused

Strateegilise ja operatiivse
planeerimise
stisteemid

Valisaudit Eelarvesiisteem

Siseaudit

Finantsarvestus- ja
-aruandlussiisteem

Eelarvestussiisteem

Joonis 1. Avaliku sektori organisatsiooni finantsjuhtimissiisteem. Autori koostatud.

ASOfinantsjuhtimiseiilesandeks on ASO toimimise pidev parendamine—iihiskonna
liikkmete kasvavate noudmiste rahuldamine avalike teenuste nomenklatuuri,
kvaliteedi ja kdttesaadavuse osas — ressursside kasutamise sadstlikkuse (economy),
tdhususe (efficiency) ja mdjususe (effectivness) suurendamise kaudu.
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ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli liihtekohad

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis on informatsiooni tootmise kontsep-
tuaalseteks eeldusteks valitud rahvusvaheliselt aktsepteeritud eelarvestamise ja
finantsaruandluse printsiibid (vt Eesti Vabariigi ... 2008, 576-578; RPS §16), mis
loovad siisteemse aluse eri riikide dri- ja avaliku sektori organisatsioonide majan-
dusarvestusele, iihtlustades eelarvete ja finantsaruannete iilesehitust, koostamist
ja administreerimist ning muutes eelarve- ja finantsaruandlussiisteemi andmevood
moistetavaks ja vorreldavaks.

Voimalikest alternatiividest on analiiiisi tulemusena (vt osa 1.5.1 ja 1.5.2)
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis eelarvestamises, finantsarvestuses
ja -aruandluses kasutamiseks valitud tegevuspohine arvestuspohimdte, ,, ...
mille rakendamisel planeeritakse ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste
tekkepohised tulud ja kulud” (Eelarveklassifikaator ... §2? (2) p3). Kuna
tegevuspohine arvestuspohimote on liilitatud eelarveklassifikaatorisse, eeldab
autor selle kasutuselevattu Eesti arvestuspraktikas.

Demingi juhtimismudeli, finantsjuhtimise ja tulemusjuhtimise integreeritud késit-
lus véimaldab ASO finantsjuhtimisprotsessi vaadelda neljast etapist koosnevana:

+ strateegiline ja sellest tulenev operatiivne tegevuste planeerimine, vastavalt
tulemuslikkuse eesmérkide siisteemile;

+ tegevuspOhise  kuluarvestuse = andmetel  pdhinev  tegevuspohine
eelarvestamine tegevuste kulude, rahastamise ja tulemuslikkuse eesmérkide
siisteemseks seostamiseks;

* tulemuslikkuse hindamise siisteemil baseeruv tegelike tulemuste m&otmine;
integreeritud eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemidel pohinev aruandlus;
finants- ja tulemusaudit koos eesmérkidest hidlbimise analiiiisiga;

* jargmise juhtimistsiikli strateegiliste ja operatiivsete otsuste ning plaanide
tegemine voi korrigeerimine kontrolletapi informatsiooni pdhjal.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis jargitakse kolme eesmaérki, mis
tulenevad uurimisiilesannetest:
1) ASO eelarvestamise, kuluarvestuse ja tegevustulemuste moOGtmise
slisteemide integreeritus;
2) ASO tegevuste, toodete, teenuste tegelike kulude dige mdotmine;
3) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste ressursside sdéstlik, tohus ja m&jus
kasutamine.

Nendest eesmérkidest tulenevad ASO {iilesanded finantsjuhtimise valdkonnas:
+ eeclarvetulude operatiivne ja strateegiline planeerimine ja juhtimine;
+ toodete/teenuste kulude operatiivne ja strateegiline planeerimine;
* kulude pidev vihendamine operatiivse ja strateegilise kulujuhtimise kaudu.
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ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel pohineb:

+ ettekujutusel riigist kui ASOde hierarhilisest struktuurist (vt joonis 2);

+ ettekujutusel ASOst kui juhtimissiisteemist, mis koosneb juhtimiskeskusest
ja juhtimisobjektist, kusjuures juhtimisobjekti vaadeldakse koosnevana
juhitavatest protsessidest (sh avalike teenuste osutamine, arvestus,
aruandlus) ja kahest mootekeskusest, millest iiks toimib operatiivses ja
teine strateegilises ajaskaalas (vt joonis 3);

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

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli strateegiline ja operatiivne vaade

Euroopa rahvamajanduse arvepidamise siisteemi (ESA 95) metoodika jargi lii-
gendatakse Eesti riigi valitsussektor keskvalitsuseks, KOVideks ja sotsiaalkind-
lustusfondideks. Seepérast on finantseerimisotsuseid vaja analiilisida ja omavahel
kooskdlastada:

» keskvalitsuse tasandil, kus toimub riigieelarve vahendite jaotamine,

* KOV iiksuste tasandil.

Subsidiaarsuskontseptsiooni jargi delegeeritakse kogukondlikud funktsioonid
taitmiseks tihiskonna litkmele kdige ldhemale avaliku halduse tasandile (Pollitt
1990). Keskvalitsuse haldusalas toimivate avalikke teenuseid ja hiivesid pakkuvate
ASOde arv iiletab 2013.a. novembris 335, KOV asutusi on suurusjargus 3000 (Taro
2013). Eesti riigi halduskorraldusest tuleneb ASOde hierarhiline juhtimisstruktuur,
mis on kujutatud joonisel 2.

[AsO

Eesmargid 1 Reeglid 1 Ressursid v2i Reeslid2

Ressursid 1 1 2 v
ErEL S —— -
N Juhtimis

1

1

1

1

1

1

keskus 1 1
> 1
T |

1

1

1

1

1

Valisaudit
M

Uhiskond Reeglid VA Uhiskond

Joonis 2. Avaliku sektori organisatsioonide hierarhia. Autori koostatud.
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Organisatsiooni juhtimiskontseptsiooni osa on juhtimissiisteem (Hayden 1986,
199). Siisteemkasitluses vaadeldakse organisatsiooni juhtimissiisteemina, mis
koosneb juhtimiskeskusest (JK) ja juhtimisobjektist (JO) (Mereste 1987, 49).
ASO 1 on juhtimissiisteem, mis koosneb juhtimiskeskusest (JK 1) ja madalamal
hierarhiatasandil asuvast juhtimisobjektist (ASO 2i). Siisteemide hierarhilisuse
seadusest (vt Mereste 1987, 24) jareldub, et mitmetasandilise administratiivse
struktuuri korral voib madalama juhtimistasandi juhtimiskeskus olla samaaegselt
juhtimisobjektiks kdrgema juhtimistasandi juhtimiskeskusele. Voog, mis ldhtub
samast siisteemist, millesse ta suundub, moodustab ,,silmuse” (vt ka Mereste 1987,
82). ASO 2i viljundist sisendisse kulgev infovoog (,,silmus”) markeerib ASOde
hierarhilisust. Hierarhia eri tasanditelt v3ib leida sama tiiiipi organisatsioone (vt
tabel 1). Iga organisatsiooni ja/vdi juhtimistasandi tegevust reglementeerivad
Oigusaktid, mille sisu on sageli sarnane. Juhtimistasandite arv organisatsioonis
sOltub ASO tiilibist ja tegevuse iseloomust. Juhtimissiisteemis kulgevad
pidevate joontega tdhistatud otse- ja tagasiside infovood. Rahalises véljenduses
kirjeldavad juhitavate protsesside kulgemist eelarvestamise, raamatupidamise ja
finantsaruandluse andmevood.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis tulenevad JK iilesanded juhtimisviisist,
mida OECD (2005) defineerib valitsuse tervikliku lahenemisviisina juhtimisele
(the whole of government approach, WGA), ja on jargmised:
strateegiliste eesmirkide tasakaalustamine (kompromissi leidmine
huvigruppide ootuste vahel);
* huvigruppide huvide tasakaalustamine diguslike regulatsioonide kaudu;
+ avalike hiivede ja teenuste vajaduse, struktuuri, kompleksse arendamise ja
kittesaadavuse koordineerimine eesmérkidest tulenevalt;
» ressursside eraldamise, kasutamise ja arvestuse koordineerimine vastavalt
strateegilistele ja operatiivsetele eesmérkidele;
* tegevuse vOoimendamine, nt doonorite kaasamine, driorganisatsioonide ja
avaliku sektori organisatsioonide koostdoprojektide (PPP) arendamine jms.

JK 1 saab ,korgemalt” ithiskonna ootustele vastavad strateegilised ja operatiiv-
sed eesmaérgid (Eesmairgid 1) ja ressursid nende realiseerimiseks (Ressursid 1) ning
transformeerib need eelarve projektiks. Nt organisatsioonipohised arengukavad
on sisendiks riigi eelarvestrateegiale, mille pdhjal koostatakse riigieelarve eelndu.
Arengukavade kaudu integreeritakse strateegiline planeerimine ja eelarvestamine.
Samuti saab JK 1, korgemalt” eelarve koostamise kéiku, sisu ja tditmise kontrol-
li reglementeerivad strateegilised ja operatiivsed normatiivtehnilised dokumendid
(Reeglid 1), mida JK 1 adapteerib ja rakendab seejirel eelarve koostamisel. Eelar-
vetsiikli pikkuseks on t+3 aastat. Eelarvetsiikli kolme jérgneva aasta plaanid koos-
tab JK rulluvplaneerimise meetodil, arvestades ka tagasisidet varasema eelarve
tditmisest. t-aasta eelarve strateegiliste eesmérkide korrigeerimine operatiivseteks
algab t-1 aasta jaanuaris (Riigi ... 2015-2018) ja toimub kahe-etapilisena. Ajavahe-
mikus jaanuar — mai tépsustatakse ja kinnitatakse valitsuskabinetis strateegilised
eesmargid, seejarel nende pdhjal — operatiivsed. Eelarvete ettevalmistusprotsessis
toimuvad labirddkimised (,,iilevalt alla/alt iiles”), kus eesmérknéitajate alusel ja 14-

124



birddkimiste kdigus tasakaalustatakse vajadused (kulud) ja voimalused (tulud). La-
birddkimisprotsesse korratakse konsensuse saavutamiseni, misjérel eelarveprojekt
voetakse vastu seadusena (riigieelarve) voi méidrusena (KOV eelarve). t-aasta rii-
gieelarve projekt peab Riigikogule iileandmiseks 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 juhtimissiisteemile (ASO 2i) kohustuslikuks
taitmiseks toodete/teenuste plaani, plaani tditmiseks eraldatud ressursid ning
ressursside toodeteks/teenusteks todtlemise ja aruandluse reeglid. Peale kohustuslike
teenuste osutab ASO 2i ka no plaaniviliseid teenuseid, mille finantseerimiseks ta
hangib tdiendavaid ressursse nt omatulude néol, &risektorist (PPP), doonoritelt jm
(Ressursid V2i). ASO 2i saab teenuste osutamise, ressursside kasutamise, arvestuse
jaaruandluse protsesside kajastamiseks ka tdiendavaid juhendmaterjale (Reeglid 2).
ASO 2i annab korgema tasandi juhtimiskeskusele ja ASO-vilistele huvigruppidele
operatiivset (nt eelarve tditmise vahearuande vormis) ja tdhtaegset (nt aastaaruande
vormis) tagasisidet eelarve tditmise kdigust ja ressursside kasutamisest. ASO 2i
aastaaruannet auditeerivad vilisaudiitorid finants- ja tulemusauditi standardite
jargi (Reeglid VA). ASO 2i aastaaruanded koos audiitorite jareldusotsustega on
kdikidele huvigruppidele kéttesaadavad. ASO 2i-de aastaaruanded koondatakse
riigi aastaaruandeks, mis samuti auditeeritakse ja avalikustatakse.

ASO 2i on juhtimissiisteem, mis koosneb juhtimiskeskusest (JK 2i) ja
juhtimisobjektist (JO), milles kulgevad juhitavad ja moddetavad protsessid, nagu
néhtub jooniselt 3.

Eesmargid,

ressursid Reeglid ASO 2i
- ‘{ _________ _/___ ________________________ .
1 -

Juhitavad ~x !
1 — Moote- 1
Juhtimiskeskus i ——
1 protsessid, keskus 1 |
! 2i, sh avalikud 4,—> eskus 1
: sh eelarvestamine teenused, arvestus, :
1 aruandlus 1
1 1
1 MGoote- 1
: keskus2 | | :
1 1
: Siseaudit :
I_ e e Y/ e o L1
Valisaudit

Uhiskond Uhiskond

Joonis 3. Avaliku sektori organisatsioon kui juhtimissiisteem. Autori koostatud.
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JK 2i saab eesmirgid, ressursid ja reeglid ,korgemalt”, koostab nende alusel
eelarve ja edastab selle JOle tditmiseks. ASO 21 juhitavad protsessid on nt plaanide
ja eelarvete jargne ning reeglite (nt tehnoloogia, tootekirjeldus, protseduurireeglid)
kohane toodete valmistamine, teenuste osutamine, turundustegevus, miiiik,
klienditeenindus. JOs toimub véirtuse loomine — sisendid (ressursid) seotakse
véljunditega (avalike teenustega) ja tarbijatega. Lisandvéértus tekib ASO vaates
peale teenuse miiliki tarbijale. Rahalises véljenduses kirjeldavad protsesside
kulgemist JOs eelarvestamise, raamatupidamise ja finantsaruandluse andmevood.
Ressursside toodeteks/teenusteks muundamise protsesse ja tulemust jélgivad
modtekeskused operatiivses (MK 1) ja strateegilises (MK 2) ajaskaalas.

Operatiivne modtekeskus (MK 1) tootab reaalajas, kajastades tegevuspOhiselt
igapdevaseid majandustehinguid ja informeerides neist JK 2i-d, strateegilist
modtekeskust (MK 2) ja siseauditit.

Strateegiline modtekeskus MK 2 kogub, korrastab ja struktureerib jooksvad
andmevood ASO 2i finantsaruanneteks. Finantsarvestus ja -aruandlus toimub
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis RPSga sétestatud korras, mida
spetsifitseerivad valdkondlikud juhendid ja miirused. Arvestuses ja aruandluses
seostatakse ASOde ja ASO-siseste administratiivsete tasandite eelarved
eclarveklassifikaatori abil, milles tulude, kulude ja investeeringute liigendamise
aluseks on tegevused (Eelarveklassifikaator ... §22 (2) p3). Eelarved ja
finantsaruandlus seostatakse iihtse ASOdele kohustusliku kontoplaani kaudu, mis
on eelarveklassifikaatoriga harmoniseeritud.

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

Siseauditi lilesanded on jérgmised (vt ka AudS §69 — 71; Rahandusministri méirus
13.12.2011. nr. 54):

1) digusnormidest jt regulatsioonidest kinnipidamise jdlgimine;

2) eesmdirkide ja tegevuse vastavuse jalgimine;

3) riskide juhtimise hindamine ja tidiustamine;

4) toote/teenuse kasumlikkuse ja/voi sotsiaalse kasu mdotmine;

5) operatiivsete ja strateegiliste tegevuste ressursside kasutamise sddstlikkuse,

tohususe ja mojususe modtmine;
6) JKle digeaegse ja adekvaatse info andmine.

Andmevoogude tootmise protsessi reeglitele, normidele ja moddikutele vastavust
kontrollib siseaudit reaalajas ja perioodide 1dikes ning informeerib tulemustest JK
2id. Planeeritust hélbimise korral JK 2i rakendab meetmeid (nt korrigeerib plaane)
ja edastab korrigeeritud iilesanded JOle tditmiseks.
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ASO-viline kontrollorgan — vélisaudit — saab andmeid MK 2It ja siseauditilt
ning kontrollib ressursside kasutamise ja finantsinfo tootmise protsessi vastavust
Oigusaktidele (finantsaudit). Vélisaudit kontrollib ja annab informatsiooni ka
ithiskonna sotsiaalmajanduslikust olukorrast (tulemusaudit). Auditi tulemustest
informeeritakse JK 2id ja avalikkust iiks kord aastas. Vélisauditilt tagasisidena
antav info on analiiiisiv, mitmekiilgne, mikro- ja makromajanduslikke soovitusi ja
ettepanekuid esitav. JK 2i kasutab auditeeritud aastaaruannet organisatsioonisisese
ja organisatsioonidevahelise finantsplaneerimise andmeallikana, arvestades
kontrollorganite akumuleeritud kogemusel pohinevaid soovitusi ja ettepanekuid.

Tekkepohine eelarvestus ja tekkepdhine finantsarvestus ja -aruandlus

On ilmne, et finantsjuhtimissiisteem ei toimi terviksiisteemina, kui arvestuspohi-
mote, mida eelarvete koostamisel kasutatakse, ei toeta strateegilise planeerimise
ideed. ASOdes eelarvestamisel laialdaselt kasutataval kassapohisel arvestuspohi-
mottel, erinevalt tekkepdhisest arvestuspdhimottest, puudub strateegiline vaade.

Eesti ASOd liksid iile tekkepdhisele finantsarvestusele ja -aruandlusele alates
2004. aastast. Kuna eelarvestamine jdi valdavas enamikus ASOdest endiselt kassa-
pohiseks, tekkis olukord, kus ASO eelarve ja eelarve tditmise aruanne koostatakse
erinevaid arvestuspdhimdtteid kasutades. Eeltoodust ndhtub, et erinevate arves-
tuspohimotete kasutamine suurendab eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteemide
eraldatust, mis on takistuseks tervikliku finantsjuhtimissiisteemi kujundamisel.

Finantsjuhtimise kvaliteedi parendamise iihe meetmena Eestis planeeritakse
RM valitsemisala arengukavas aastateks 2013-2016 tdielik tekkepdhisele
eelarvestamisele iileminek riigiasutustes 2015. aastaks (Rahandusministeeriumi
valitsemisala ... 2012, 15) (vt ka osa 2.1).

Autor uuris Eesti finantsspetsialistide suhtumist tekkepShise arvestuspohimétte
kasutamisse ASO eelarvete koostamisel ja viis 2011. a. jaanuaris—veebruaris 14bi
struktureeritud kiisimustikuga ankeetkiisitluse. Autor véljastas kiisitluslehed 620
inimesele, kellest vastas 342, so 55,2%. Ilmnes, et tekkepohise eelarvestamise
rakendamist ASOs pooldab 62% vastanutest, 4,1% on vastu ja 33,9% ei oska vastata.
Tekkepdhise eelarvestamise pooldajatest omab korgharidust 60,1% ja avalikus
sektoris tootab pooldajatest 71,3%. Uuringu tulemusi pohjalikumalt tutvustava
konverentsiettekande tdistekst on avaldatud AF 2012 konverentsikogumikus (vt
Tikk 2012).

Eeltoodust tulenevalt soovitab autor ASO eelarvestussiisteemis ning
finantsarvestus- ja -aruandlussiisteemis kasutada {iihtset arvestuspdhimdtet —
tekkepoOhist arvestust, millel on teoreetilisi eeliseid kassapohise arvestuse ees,
mis on erinevate riikide (sh Eesti) ASOde arvestuspraktikas kasutusel ning omab
toetust Eesti finantsspetsialistide seas.
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Tegevuspohine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspdhine kuluarvestus (ABC)

Dubleerivate tegevuste elimineerimine ja kulude struktuuri korrastamine on
autori arvates tugevad argumendid ABB kasuks otsustamisel. Need meetmed
voimaldavad suurendada ,raha eest saadavat véirtust” (value-for-money)
ressursside sadstliku, tdhusa ja mojusa kasutamisega (OECD 2004; Pickett 2005).
ABB on heaks kiidetud ja kasutusele voetud EL institutsioonides (vt Liu 2006;
Euroopa Parlamendi ... 2009) ja ka Eesti driorganisatsioonides (Rannamets 2008).
Seepérast valis autor ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis kasutamiseks
tegevuspdhise eelarvestamise (ABB) meetodi.

Kaplani&Cooperi (2002), Brimsoni&Antose (1999), Liu (2006) ja Karu et al.
(2007) toode siinteesina pakub autor vélja jargmised ABB sammud:
* koostatakse eelarveperioodi toodete/teenuste miitigitulu prognoos tarbijate
16ikes;
* identifitseeritakse miiligitulu saavutamiseks vajalikud tegevused;
» tegevuste keerukusastme alusel valitakse tegevuspohised kulukaiturid;
+ kirjeldatakse iga kulukandja (toote valmistamine, teenuse osutamine)
tegevused;
» sama kulukiituriga tegevuste kulud koondatakse kulukogumitesse;
» hinnatakse iga tegevuse ressursivajadust;
 valitakse ressursipohised kulukéiturid,
+ eclarvestatakse ressursivajadus;
+ labirddkimiste tulmusena tdpsustatakse ressursside reaalne pakkumine;
+ tdpsustatakse tegevuste maht ja eelarved.

Autori arvates on ndudluspohise ressursivajaduse ja ,.kdrgemalt” saadud ressursside
tasakaalustamise etapp ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis kriitilise
tahtsusega, sest sellel etapil planeeritakse ASO ressursside kasutamise saéstlikkus,
tohusus ja mojusus. Seepérast on autor tdiendanud Kaplani ja Cooperi mudelit
(Kaplan&Cooper 2002, 266), infovahetuse markeerimisega ressursikasutuse
pingestamise etapil. See on tdhtis, sest ressursikasutuse kvaliteedist sdltub
tarbijatele osutatavate teenuste maht.

Eelnevast nédhtub, et ABB seob eraldatud finantsvahendid eesmaérkidega
(tooted, teenused ja tulemid), survestades organisatsioone kasutama eraldatud
ressursse efektiivselt ja otsima kuluefektiivseid lahendusi iihiskonna liikmete
vajadusi rahuldavate komplekssete toodete/teenuste koguse suurendamiseks
vOi kvaliteedi parendamiseks. Survestamine eesmérkide tditmiseks eraldatud
finantsvahendite abil paneb ASO juhtidele vastutuse eesmirkide tditmise eest,
mitte eelarvepositsioonidest kinnipidamise eest nagu see on traditsioonilises
mudelis. Muutub ka keskvalitsuse roll, milleks on niiiid kontroll ASO eesmérkide
taitmise {ile.
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Tegevuspohine kuluarvestus (ABC) on tegevuspdhisele eelarvestamisele (ABB)
vastupidiselt kulgev protsess (Kaplan&Cooper 2002). ABB ja ABC erinevad
eesmargiplistituse poolest, milleks on toodete/teenuste eelarvestamine (ABB) ja
toodete/teenuste omahinna kalkuleerimine (ABC). Nad erinevad ka selle poolest,
et ABB ldhtub hinnangulistest kuludest, ABC aga tegelikest kuludest.

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

Cagwin&Bouwman (2002) jirgi seob ABC organisatsiooni tegevused
strateegiliste eesmarkidega (valmistatavad tooted/teenused), iseloomustades sel
moel organisatsiooni ressursivajaduse diinaamikat. Seega toetab kuluarvestus
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis planeeritud eesmérkide (tooted/
teenused) saavutamist. Kuna ABC andmeid kasutatakse ABB ldhteandmetena,
integreeritakse nii kuluarvestus, finantsarvestus 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 voimalikest arvestuspdhimdtetest ASO finantsjuhtimise
integreeritud mudelis eelarvestamises, finantsarvestuses ja -aruandluses kasuta-
miseks tegevuspohise arvestuspdhimdtte, ,, ... mille rakendamisel planeeritakse
ja kajastatakse ressursside kaudu tegevuste tekkepohised tulud ja kulud” (Eel-
arveklassifikaator ... §22 (2) p3). Tegevuspdhine arvestuspohimdte on lilitatud
eelarveklassifikaatorisse, mis lubab autoril jareldada selle kavandatavat kasutu-
selevottu Eestis.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelit méjutavate tegurite vordlus
Liideri FMR mudeli muutujatega

Mudelite vordluses ilmnevad nii sarnasused kui ka erinevused. Sarnane on
soltuvusteoreetiline 1dhenemine: mida suurem on organisatsiooni ja keskkonna
vastastikune soltuvus, seda arenenumat finantsjuhtimissiisteemi ta vajab voi
kasutab (vt Mauldin&Ruchala 1999). Keskkonnasdltuvust kinnitab praktikas
Eesti finantsjuhtimise analiiiisist osas 2.1 ilmnev vajadus finantsjuhtimissiisteemi
tdiustamiseks. ASO strateegiline juhtimine on arenenud kiiremini kui
finantsjuhtimine. Seepérast ei toeta finantsjuhtimissiisteem tdiel mairal ASO
ildisi niiiidisajastatud strateegilisi eesmérke, milleks on tegevuse jatkusuutlikkuse
tagamine, ressursikasutuse ldbipaistvus ja ,,raha eest saadava vairtuse” (value for
money) kontseptsiooni jargimine.
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ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli diguslikke aluseid mdjutavad
globaalsed majanduspoliitilised mojurid ja rahvusvahelised d&igusaktid
korrespondeeruvad osas 1.3.1 toodud Liideri FMR mudeli muutujatega. Nt Eestis
toimunud iihiskonnakorra muutus 16i stiimulid finantsarvestuse reformimiseks.
Ulemaailmne majanduskriis mdjutas negatiivselt Eesti riigieelarve tasakaalu
ja sundis otsima vahendeid tasakaalu sdilitamiseks. EL arvestussiisteemi
integreerumise ettevalmistamine kéivitas Eestis finantsjuhtimise reformi, mis
paddisrahvusvaheliste arvestusstandarditega harmoniseeritud uue raamatupidamise
seaduse joustumisega 01.01.2003.a. ja RTJde uuendamisega. Alates astumisest EL
koosseisu 01.05.2004.a. rakendub Eestis EL iihenduse diguslik raamistus (acquis
communautaire) (Euroopa Komisjoni ... 2008). Finantsarvestuse ja -aruandluse
arendamine toimub rahvusvahelistelt kutseorganisatsioonidelt (nt IFRSB, IPSASB
jt) saadava teabe abil.

PShimotteliselt sarnane on ka administratiivse struktuuri osa, kus ASO juhtimist
ja finantsjuhtimist kisitletakse Liideri esitatud kategooriates ,.tsentraliseeritud/
detsentraliseeritud”, ,,kontsentreeritud/fragmenteeritud” (Liider 2002, 9).

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli ja Liideri FMR mudeli erinevused
tulenevad mudelite loomise vahelisel ajal (11 aastat) toimunud keskkonna
ja  finantsjuhtimise arengust. ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis
lahtutakse NPFM suunistest finantsjuhtimise tulemuslikkuse taotlemisel.
Keskendutakse finantsjuhtimissiisteemi osiste integreeritusele, mille saavutamist
toetavad finantsjuhtimise metodoloogilist korraldust modjutavad tegurid,
organisatsioonisisesed véartushinnangud (vt ka Elwood 2002, 276, osas 1.2.1)
nt organisatsiooni kultuur, t66joud ja selle kvaliteet ning pidevalt uuenevad
infotehnoloogilised lahendused.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli erinevus traditsioonilisest mudelist

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel erineb ASO traditsioonilisest
finantsjuhtimise mudelist (iiheaastane, sisendipohine, kontrollile orienteeritud)
tervikliku, pikaajalise, vdljundile orienteeritud ja toimimise tulemuslikkust mdota
voimaldava vaate poolest.

ASO finantsjuhtimise integreeritud mudelis on seotud:
+ strateegiline ja operatiivne planeerimine ning juhtimine;
+ tegevuspohine eelarvestamine (ABB) ja finantsaruandlus;
+ tegevuspohine eelarvestamine (ABB) ja tegevuspdhine kuluarvestus (ABC);
+ tegevuspohine kuluarvestus (ABC) ja finantsaruandlus;
+ tegevuspohine strateegiline ja operatiivne kulude juhtimine.

ASO finantsjuhtimise 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 voi riigi tasandil voi mingitel muudel
liigendusalustel. Andmevood voOimaldavad analiilisida koigi hierarhiatasandite
ASOde jitkusuutlikkust, ressursside kasutamise sdistlikkuse, tohususe ja
mojususe trende, saada informatsiooni, mis véimaldab parendada juhtimisotsuste
kvaliteeti kdigis juhtimisvaldkondades (strateegilises juhtimises, finantsjuhtimises,
tulemuslikkuse  juhtimise,  personalijuhtimises, = kommunikatsiooni  ja
infotehnoloogia juhtimises) koigil juhtimistasanditel.

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiisi tulemused ja
arendusettepanekud

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli, mis vastab pohiosas ASO finantsjuhtimise
integreeritud mudelile piistitatud nduetele, uurimise eesmirk on kontrollida
ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli rakendatavust praktikas. Tallinna
linna finantsjuhtimismudeli analiilisist jareldub, et mudel, milles on integreeritud
strateegiline ja operatiivne planeerimine, eesmérgipohine toodete/teenuste mahu
ja ressursivajaduse eelarvestamine ning finantsarvestus ja -aruandlus, on oma
pohiosas praktikas todkindel.

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli edasisel analiilisimisel Demingi
juhtimismudeli ideel pdhineva ASO tulemusaruandluse siisteemi raamistikus,
millel pohineb ka ASO finantsjuhtimise integreeritud mudel, ilmnevad probleemid.
Néhtub, et eelarve ettevalmistamisele, eelarvete koostamisele ja aruandlusele
kulutatakse rohkem aega ja tdhelepanu kui eraldatud ressursside kasutamise
abil saavutatud tulemuste analiiiisile. Analiilisist jéreldub ka, et Tallinna linna
finantsjuhtimissiisteem ei ole terviklik. Mudeli etapid ei ole piisavalt integreeritud
ja siisteem ei ole tasakaalustatud.

Autor viidab isikliku kogemuse pohjal, et Tallinna linna finantsjuhtimise
analiiisimisel ilmnenud probleemid esinevad suuremal voi viiksemal méiéral
enamuses ASOdes.

Tallinna linna finantsjuhtimismudeli analiiiisimisel ilmnevad kitsaskohad
jargmistes valdkondades.

1. Ressursside kasutamise strateegilist juhtimist ja juhtide tulemusvastutuse
tostmist pérssivad kitsaskohad.

Autor soovitab strateegiliste plaanide (arengukavade) ja eclarvete ndrga seotuse
tottu iile vaadata ja integreerida strateegilise ja operatiivse planeerimise siisteemid
(eesmirgid, tegevuskavade meetmed), eelarved (meetmete finantsplaanid) ning
meetmete rahastamine iga KOV iiksuse tasandil. Selleks tuleb harmoniseerida
strateegilised eesmirgid ja valdkondlike arengukavade eesmérgid  (,,ilalt
alla” meetod) ning eelarvestrateegia sisendiks olevad organisatsioonipdhiste
arengukavade eesmaérgid (sh KOV iiksuste arengukavade eesmérgid) valdkondlike
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arengukavade eesmirkidega (,,alt iiles” meetod). Selliselt integreeritakse ASO
finantsjuhtimissiisteemi strateegilise ja operatiivse planeerimise, toodete/teenuste
noudluse eelarvestamise ja rahastamise etapid.

Autor soovitab iihtlustada organisatsioonipohiste (sh KOV iiksuste) ja valdkondlike
arengukavade ning rakendusplaanide struktuuri, sest organisatsioonipdhiste
arengukavade rakendusplaanide kohustuslik osa — meetmete finantsplaanid —
on eelarveprojektide sisendiks. Sisendite struktuuride iihtlustamine lihtsustab
eclarve koostamist ja muudab eelarve ldbipaistvamaks. Strateegiliste eesmarkide
siisteemi, arengukavade ja nende rakendusplaanide struktuuri korrastamine véltida
dubleerivaid tegevusi sh viltida meetmete mitmekordset rahastamist erinevatest
allikatest. Autor soovitab arengukavade ja rakendusplaanide korrastamiseks
moodustada ajutine koordineeriv administratiiviiksus (nt komisjon) voi otsida
alternatiivseid lahendusi (nt maédrata vastutav alliksus ja moodustada eri
valdkondade spetsialistide baasil ajutine to6grupp).

Tallinna linna finantsjuhtimise dokumendianaliilisist ja intervjuudest ndhtub,
et Tallinna linna finantsjuhtimismudeli seostamist vajavad etapid on Demingi
juhtimistsiikli vaates etapid ,,Kontrolli”, ,,Korrigeeri” ja ,,Planeeri”. Tallinna linna
finantsjuhtimissiisteemi vdimaluste tdielik mdistmine ja kasutamine eeldab/nduab
majandustegevuse tulemuste pikemaajalist finants- ja sotsiaalset analiiiisi, mis
praegu puudub.

ASO ressursikasutuse tulemuslikkuse modtmiseks soovitab autor todtada vélja
tihtse moddikute (indikaatorid, standardid) siisteemi, mis on eelarveprotsessi
véiljundite (output) ja tulemuste (outcome) tdhususe (efficiency) hindamise
aluseks. Autor peab vajalikuks kehtestada selged kvalitatiivsed ja kvantitatiivsed
indikaatorid eesméirkide tditmise mdotmiseks nii strateegilises kui ka operatiivses
ajaskaalas, ex ante ja ex post. Sellise slisteemi loomine eeldab ASO erinevate
valdkondade spetsialistide koostodd. Laiapdhjalise todgrupi moodustamiseks
ja suure t66mahu tdttu peab autor otstarbekaks teadusasutuste, audiitorbiiroode,
konsultantide jt kaasamist. Tegevustulemuste mddtmine voimaldab analiiiisida
ressursside kasutamist ning analiiiisile tuginedes tdsta juhtimisotsuste kvaliteeti.
Tegevustulemuste mdotmise ja ressursside kasutamise tohususe hindamise siisteem
integreerib eelarvestamise, finantsarvestuse ja -aruandluse ning strateegilise ja
operatiivse planeerimise etapid.

Finantsjuhtimissiisteemi kriitilisest analiilisist ndhtub, et eelisarendamist vajab
ASOde tulemusauditi korraldus nii sise- kui vilisauditi vormis. Tulemusauditi
korraldus ja vdimekus jddb praegu finantsauditist maha. Ka siin on vajalik
ASO koostdd teadusasutustega, audiitorbiiroodega ja konsultatsioonifirmadega
tulemusauditi  siisteemi vilja tootamiseks, kasutatavate meetodite ja
hindamiskriteeriumite valikuks, aga ka audiitorite koolitamiseks. Tulemusauditi
arendamine toetab aruandluse ning strateegilise ja operatiivse planeerimise
etappide mitmekiilgsemat tagasisidestamist.
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2. Oigusaktidest tulenevad kitsaskohad (KOV iiksuse eelarve tulude ja kulude
tugev soltuvus keskvalitsuse otsustest; sagedased digusaktide muutmised;
Oigusaktidest tulenev ebarentaablite teenuste, nt sotsiaalhoolekande
teenused, osutamise kohustus; vastuolud digusaktides nt arvestusmetoodikate
kasutamise osas).

KOV iiksuste tulude ja kulude soltuvus keskvalitsuse otsustest on véltimatu.
Soltuvuse negatiivne mdju viljendub eriti tugevasti majanduslanguse perioodil
KOV iiksuse eelarvemahu vihenemise kaudu. Ka ebarentaablite teenuste osutamine
on véltimatu, tulenedes digusaktidega KOV fiiksustele pandud avalike teenuste
osutamise kohustusest. Eeltoodu demonstreerib ressursside efektiivse kasutamise
olulisust ja kinnitab vajadust efektiivistada KOV iiksuse ressursikasutust, mida on
voimalik saavutada finantsjuhtimistsiikli etappide integreerimise kaudu.

Elimineerimaks vastuolusid kehtivates Oigusaktides soovitab autor need
stisteemselt iile vaadata ning omavahel harmoniseerida.

3. Kasutatavast arvestusmetoodikast tulenevad kitsaskohad.

Finantsjuhtimise analiiiisist ilmneb, et iga ASO korraldab finantsjuhtimist
oma #drandgemise jdrgi. Autor soovitab tdotada vélja eelarvestamise,
kuluarvestuse ja kulujuhtimise metoodilised juhendmaterjalid kdigile ASOdele
tihiseks kasutamiseks. Autori arvates on otstarbekas kasutada {ihtlustatud
arvestusmeetodeid juba sellepirast, et kdik ASOd edastavad oma andmed, mille
pohjal koostatakse riigi koondaruanded, riigi iihtsetesse infosiisteemidesse.
Tulenevalt sellest, et tulude ja kulude tekkimise aluseks on toodete valmistamiseks,
teenuste osutamiseks ja realiseerimiseks vajalikud tegevused, soovitab
autor voimalikest arvestuspohimdtetest eelarvestamises, finantsarvestuses ja
-aruandluses kasutamiseks tegevuspohist arvestuspohimdtet, mis on juba liilitatud
eelarveklassifikaatorisse. Autor soovitab selle arvestuspohimotte liilitada ka
teistesse Eesti digusaktidesse (nt RPS).

Autor arvab, et metoodilise juhendmaterjali véljatddtamine peaks toimuma
RM ja/vdi Raamatupidamise Toimkonna egiidi all koostdds ASO eelarve- ja/voi
finantsteenistustega, teadusasutustega ja koolituskeskustega.

Eelarvestamise meetodiks soovitab autor ABBd ja kuluarvestuse meetodiks ABCd.
ABBd ja ABCd soovitab autor seepirast, et need meetodid panevad juhtidele
vastutuse ja aruandekohustuse ning survestavad neid ressursse efektiivselt
kasutama. Nii integreeritakse ASOde kuluarvestus, finantsarvestus ja —aruandlus,
eclarvestamine ja rahastamine. Oluline on ka see, et ABB ja ABC on ennast paljude
ASOde arvestuspraktikas tdestanud nii Eestis kui ka véljaspool.

ABB ja ABC metoodika omandamist soovitab autor toetada ASO finants- ja
juhtimisspetsialistide koolitamisega.
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ASO finantsjuhtimise integreeritud mudeli juurutamine on tdomahukas.
Seepirast soovitab autor mudeli etapiviisilist juurutamist vastavalt ajakavale.
Autori arvates tuleb alustada Gigusaktide korrastamisest, jitkata metoodilise
juhendmaterjali viljatodtamisega, seejirel iihtlustada andmeterviklikkust ning
andmete kittesaadavust tagavad IT siisteemid, vajadusel neid tdiustades. Pérast
eelloetletud ettevalmistustéid saab alustada mudeli juurutamist ASOde (nt KOV
territoriaalsete liksuste) loikes.
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LISAD

Lisa 1. NPMi teoreetiline baas, sisu ja vahendid

NPMi teoreetiliseks baasiks on uus institutsioonidkonoomika (new institutional
eco-nomics) ja juhtimislikkus (managerialism) (Hood 1991, 5). Boston et
al. (1996) viidavad, et NPM pdhineb avaliku valiku teoorial (public choice
theory), agenditeoorial (principal-agent theory) ja transaktsioonikulude teoorial
(transaction cost economics). Ferlie et al. (1996) mérgivad, et NPM pohineb
mikrodkonoomikal ja uuel institutsiooniokonoomikal. Hood (1991, 7) véidab
retrospektiivselt, et NPM on silintees Saksa kameralismist ja Anglo—Saksi
utilitarismist. NPMi sisuks on (Mastronardi 1998, 49-50; Schréter& Wollmann
1998, 59, 63, viidatud Madise (2000) vahendusel):
a) tleminek tulemusjuhtimisele (,,vdljundiorientatsioon” ,,sisendi-
orientatsiooni” asemel);
b) ,.kliendiorientatsioon” (teenindamisfilosoofia ja , klientide” rahulolu halduse
legitimatsioonikriteeriumina);
¢) haldustegevuse ,.kuluorientatsioon” (,,teenuse” osutamise ja selleks tehtud
kulutuste eest iihendatud vastutuse sisseseadmine);
d) ,teenuse”- e ,tooteorientatsioon” (koigi riigi toimingute, nii arstiabi kui
elamis- voOi saasteloa andmine, késitlemine teenustena (toodetena)).

Nende eesmérkide saavutamiseks tuleb NPMi jéargi kasutada jargmisi vahendeid:

a) oOiguslike reeglite ja iilemuse korralduste asendamine iilesannete ja
lepingutega, mille alusel on iilesande tditmise viisi vdoimalik vabalt valida;

b) strateegilise juhtimise (eesmérkide seadmine) ja operatiivse juhtimise
(eesmérkide saavutamine) eraldamine;

c) ettevotte juhtimise pohimdtete iilevotmine riigiasutuste (mdnede autorite
arvates ka kogu riigi) juhtimisel;

d) monoliitse halduse ,tiikeldamine” detsentraliseeritud, autonoomseteks
osadeks, mis tootavad lepingute alusel,

e) asutustele ja ametnikele piiritletud eesmirkide ja tulemuse hindamise
kriteeriumide seadmine;

f) ametnike isikliku loomingulisuse ja aktiivsuse drakasutamiseks ametnikele
suurema vabaduse ja sellele vastavalt vastutuse andmine;

g) loobumine iiksikasjalikest eelarvetest (e vastutuse delegeerimine
»eesliinile”);

h) meetodite viljatddtamine ametnike ettevotlikkuse suurendamiseks;

i) konkurentsi elementide juurutamine halduses arvestusega, et konkurents
tagab parema tookvaliteedi ning ressursside sdistliku kasutamise.
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Lisa 2. Traditsioonilise biirokraatia mudeli pohimotted Weberi jirgi

Koige viljapaistvamaks avaliku halduse teooria loojaks peetakse Maximilian Carl
Emil Weberit (1864—1920), kes oli esimene teoreetik, kes ldhenes kogu organisatsi-
oonile siisteemselt. Organisatsiooni mudeli 161 Weber Preisi armee, Rooma katoliku
kiriku ja Vana-Egiptuse riigi eeskujul, sest need institutsioonid olid pika aja jooksul
suutnud toestada oma efektiivsust. Weber eeldas (1958, 215-216), et isiklikud
emotsioonid (armastus, vihkamine) on elimineeritud, tegemist on impersonaalse
slisteemiga, kus ametnikud médratakse kohtadele nende kvalifikatsiooni jargi.

Weberilt pdrinevad traditsioonilise biirokraatia mudeli pdhimdtteid kajastavad
kiimme printsiipi, mille kohaselt avalik sektor on v0i peaks olema iiles ehitatud
]argmlselt (Tonnisson 1998, 4):
poliitikute ja avalike haldajate voi teenistujate vahel on selge piir. Poliitikud
otsustavad avalike organisatsioonide iilesannete iile ja seavad eesmérke
ning avalikud haldajad viivad iilesanded ellu;

+ avalike organisatsioonide juhtimine ja tegevus pohineb kirjalikel
dokumentidel;

* lilesanded adresseeritakse reeglipéraselt ja jérjepidevalt;

» reeglid, mille alused avalikes organisatsioonides tddtatakse on kas tehnilist
vOi juriidilist laadi. Rohutatakse spetsialistide tdhtsust, mistdttu on vajalik
viljadpetatud personali olemasolu;

* lilesanded ja funktsioonid on jaotatud eraldiseisvate iiksuste vahel, millest
igaiiks omab vajalikku pddevust oma tegevuseks;

» ametnikud ja iilesanded on hierarhiliselt jérjestatud, ametnike voimupiirid
on kindlaks méédratud;

+ organisatsiooni ressursid on eraldatud ta liikkmete kui indiviidide
ressurssidest;

» ametnik ei tohi dra kasutada oma positsiooni isiklikel eesmirkidel, ta peab
tegelema vaid tooilesannetega;

+ avaliku sektori tootajate jaoks on neile pandud iilesannete tditmine
kutsumuseks voi rollist tulenevaks kohustuseks;

+ avalikus sektoris valitseb iiks ja ainuke domineeriv huvi - avalik huvi, mis
seab piirid nii poliitikas kui avalikus juhtimises.
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Lisa 3. Eelarvestuse ja finantsaruandluse kontseptuaalne raamistik

Eelarvete koostamise alusprintsiibid

» Koikehaaravuse pohimdte
brutoprintsiip,
netoprintsiip;

+ Uhtsuse pdhimdte

* Universaalsuse pdhimote

» Aastase kehtivuse pohimdte

* Eelnevuse pdhimote

* To&epérasuse pohimdte

» Tasakaalustatuse pohimote

» Avalikkuse pohimote

» Selguse printsiip

* Tépsuse printsiip

» Spetsialiseerituse printsiip

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

Finantsarvestuse ja -aruandluse alusprintsiibid

* Majandusiiksuse printsiip

+ Jatkuvuse printsiip

* Arusaadavuse printsiip

* Olulisuse printsiip

+ Jarjepidevuse ja vorreldavuse printsiip
* Tulude ja kulude vastavuse printsiip

* Objektiivsuse printsiip

+ Konservatiivsuse printsiip

* Avalikustamise printsiip

* Sisu iilimuslikkuse printsiip

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

Demingi (Shewharti) PDCA-ring ehk pideva parendamise tsiikkel on Gppiva
organisatsiooni meetod arengu tagamiseks. PDCA-tsiikkel on tuntud ka PDSA-
tsiiklina, milles S tdhendab ,,Study”

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

Samm 1:

Samm 2:

Samm 3:

Samm 4:

Samm 5:
Samm 6:

Planeeri (Plan) — (arengukava, t0Oplaanid) médratle eesmargid
ja protsessid, mis on vajalikud kliendi nduete ja organisatsiooni
poliitikaga kooskdlas olevate tulemuste saavutamiseks.

Teosta (Do) — (tegevused eesmirkide saavutamisks) rakenda
protsessid/tegevused.

Kontrolli/uuri (Check) — (sisehindamise seire siisteem andmete
kogumiseks) jélgi ja modda protsesse, nende vastavust poliitikatele
ja eesmirkidele. Kogu fakte tegemaks kindlaks, kas eesmérgid on
saavutatud, mittevastavuse korral selgita vélja pdhjused.

Korrigeeri (Act, ka Adjust) — (kompleksne sisehindamine,
parendustegevuste kavandamine) analiiiiside pShjal vota meetmed
protsesside toimimise parendamiseks, takistamaks probleemide ja
nende pohjustajate kordumist.

Korda sammu 1, arvestades akumuleeritud kogemust.

Korda sammu 2 ja jérgnevaid samme.

Allikas: Deming ,,Out of the Crisis* (1986, 88)
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Lisa 5. Avaliku sektori organisatsioonide eelarvestust ja finantsaruandlust

reglementeerivate 6igusaktide avatud loetelu

Oiguskorra kirjeldamisel ei ole kdik seadused vordse jouga. Uldise fooni loovad
kogu digusruumi kujundavad baas- ja raamseadused — PS, TsUS, AS, VOS,
ATS, TLS jm. Majandusarvestuse korraldamist regelementeerivate digusaktide
esitamisel on tegemist avatud loeteluga, sest kdigi dokumentide esitamine oleks
liiga ruumimahukas.

I. Eelarvete koostamist reglementeerivad

Eesti Vabariigi pohiseadus. VIII peatiikk. Rahandus ja riigieelarve
Riigieelarve seadus

Riigi eelarvestrateegia (pOhineb Rahandusministeeriumi majandus-
prognoosil)

Iga-aastaselt koostatav rahandusministri mééarus riigieelarve koostamiseks
Valitsemisalade arengukavad

jm

II. Finantsaruandlust reglementeerivad:

Raamatupidamise seadus - joustus 01.01.2003., seadust tdiendatakse
pidevalt

Riigi raamatupidamise ildeeskiri, joustus 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
kdibemaksuseadus
sotsiaalmaksuseadus
tootuskindlustusseadus
jm

IV. Auditit ja sisekontrolli reglementeerivad

Eesti Vabariigi pShiseadus. XI peatiikk. 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 midrusega

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

4
50 T T T T T T T
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Joonis 12. Eesti riigieelarve tasakaal 2005-2014.
Allikas: Rahandusministeerium

Mairkus: aastad 2011.-2014. on prognoositud
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Lisa 7. Eesti riigieelarve tulude ja kulude kasv 2005-2015
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Joonis 13. Eesti riigieelarve tulude ja kulude kasv 2005-2015.

Allikas: Rahandusministeerium, Sven Kirsipuu

Mairkus: aastad 2011.-2015. on prognoositud
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Lisa 8. Avatud intervjuu probleemistik Tallinna linna finants-juhtimise

korraldamisest

Autor intervjueeris 2011.a. mértsikuus nelja Tallinna Linnavalitsuse juhtivat
finantsspetsialisti. Uurimuse eesmargist tulenevalt kuulusid valimisse ainult
spetsialistid, kes omavad vastavat haridust ning pikaajalist erialast tdokogemust.
Uurimismeetodina kasutas autor avatud teemaintervjuud grupis. Meetodi valiku
pOhuseks oli see, et uurimisteema on keeruline ja tundlik, mistdttu esitatud
kiisimused eeldavad pikki ja pShjalikke vastuseid.

Avatud intervjuu kéigus esitas autor jargmised kiisimused:

N —

SN kAW

8.
9.

Kes on Tallinna linna eelarveprotsessi peamised osalised?

Kuidas jaotub poliitiline vdim eelarveprotsessi osaliste vahel ja kes omavad
otsustavat mdju Ioplike eelarveotsuste vastuvotmisel?

Kuidas mojutab parteipoliitiline voim eelarveotsuste sisu?

Millised on parteipoliitikast tulenevad prioriteetsed valdkonnad?

Kas prioriteetsed valdkonnad on viimaste aastate jooksul oluliselt muutunud?
Kas eelarveotsuste tegemisel arvestatakse tegevuste, programmide vms
tulemuslikkust?

Kui tulemuslikkust arvestatakse, siis kuidas on korraldatud tulemuslikkuse
moStmine?

Mil mééral arvestatakse avalikkuse nGudmisi pakutavate teenuste osas?
Millist informatsiooni tuleks lisada, et parandada eelarveotsuste kvaliteeti?

10.Kuidas toimus eelarvekdrbete tegemine ja kes mdjutasid 10ppotsuseid?
11.Kuidas toimub tekkepdhise eelarve edastamine riiklikku infosiisteemi,

siisteemide iihitamine ning millised probleemid on tekkinud?
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Lisa 9. Sonastik

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

Administratiivne kontrollisiisteem (halduskontrollisiisteem) (administrative
control system) - toimingute seeria, mis sisekontrolli slisteemi lahutamatu osana
tagab haldusprotseduurid, mis on vajalikud juhtimisotsuste tegemiseks ning
kdrgeima voimaliku majandusliku ja administratiivse tdhususe ja halduspdhimotete
elluviimise kindlustamiseks, sdltumata seotusest rahaasjadega.

Agenditeooria e. normatiivne esindamisteooria (principal-agent theory)
on neoklassikalise késitluse otsene jdtk kahe subjektiga (esindaja-esindatav;
ka tellija-tiitja), kes mdlemad maksimeerivad oma individuaalset kasu teatud
lisatingimustel. Printsipiaal (esindatav, tellija) teab esindaja (agendi, tiitja)
kasufunktsiooni, koiki tulevasi keskkonnaseisundeid ja nende tdendosusi, samuti
agendi koiki tegevusalternatiive. Seevastu ei tea ta agendi konkreetset aktsiooni
pérast lepingu sGlmimist voi liksikute agentide teadmisi ja oskusi enne lepingu
sOlmimist. Ta eeldab aga, et agent maksimeerib oma kasu vastavalt kujunevale
olukorrale. Sellistes tingimustes valib printsipiaal oma kasu maksimeerivad
lepingutingimused ja pakub neid agendile, kes kas ndustub voi keeldub lepingust.
Agenditeooria viidab, et esindatava heaolu ei ole voimalik maksimeerida, sest
esindataval ja esindajal on erinevad eesmérgid ja erinevad eelsoodumused riski
kandmiseks. Sellel teoorial pohineb NPMi oluline véide, et riigi toimivust ei ole
vOimalik parandada avaliku teenistuse eetika taastamise teel, ja NPMi jagunemine
kaheks suunaks — managerialismiks ja marketisatsiooniks.

HAlt iiles* meetod (bottom-up method) — eelarvestamise meetod, milles
eelarvestamisel alustatakse alumiste juhtimistasandite eelarvete véljatootamisest.

Arengukava (policy) — organisatsiooni toimimise alusdokument, milles
sOnastatakse visioon, missioon, arengueesmérgid ja prioriteedid valdkondade
kaupa, tegevuskava pikemas ja lithemas perspektiivis ning terviklik rahastamisplaan

Aruandlus (accountability) — ASO kohustus anda aru oma rahaliste ja
programmiliste iilesannete tditmise kohta avalikkusele, parlamendile ja teistele
huviriihmadele (Governmental ... 2003).

Arvestusobjekt (accounting object) — objekt, mille osas toimub eelarvestamine ja
finantsaruandlus. Arvestusobjektiks voib olla konkreetne asutus, tegevuspiirkond,

valdkond, selgelt miaratletud eesmérgiga tegevuste kogum jne.

Arvestuspoliitika (accounting policy) — jérgitavad 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 eesmérgi tditmiseks rakendada. Need on
kriteeriumid ehk mdddupuu, millega hinnatakse auditi tulemuste kvaliteeti.

Avalik haldus (public administration) on tdidesaatva riigivdimu tegevus. Avalik
haldus keskendub riigi tegevuse korraldamisele, selle institutsionaalsele aspektile.
Erialakirjanduses on tiiiipilised jargmised avaliku halduse méiratlused:

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

+ avalik haldus materiaalses mottes on haldustegevus, s.o. riikliku tegevuse
liik, mida teostavad peamiselt haldusorganid ja teised haldusinstitutsioonid.
Avalik haldus materiaalses mdttes on tdidesaatev tegevus, mis on riigi iiks
pohifunktsioone;

+ avalik haldus organisatsioonilises mdttes. See on avalik haldus haldus-
organisatsiooni tdhenduses, mis koosneb avaliku halduse kandjatest,
haldusorganitest jt. haldusinstitutsioonidest. Avaliku halduse kandjaks voib
olla riik voi moni muu avaliku véimu kandja, néiteks kohalik omavalitsus.

Avalik huvi (public interest) — avalik huvi on erahuvidest kdorgemal olev
vairtuskategooria (A. Almann).

Avalik hiive (public amenity) on see, millest on huvitatud riigi kui kogukonna
litkkmed tervikuna. Hiive on avalik siis, kui see puudutab enamiku {ihiskonnaliikmete
heaolu vdi suuremate sotsiaalsete gruppide hiive.

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

* juriidiline méératlus — avalik sektor holmab valitsusasutusi ja koiki avalik-
diguslikke organisatsioone;

» rahanduslik méératlus — lisaks eelnimetatutele hdlmab avalik sektor ka
eradiguslikke organisatsioone, mida suures osas rahastatakse riiklikest
vahenditest, néiteks haridus- ja tervishoiuteenust osutavad sihtasutused;

+ funktsionaalne maédratlus — avalik sektor hdolmab koiki organisatsioone
avaliku halduse, sotsiaalkindlustuse, avaliku korra tagamise, haridus-,
tervishoiu-, sotsiaal- ja kultuuriteenuste valdkonnas, olenemata nende
rahastamisallikast ja teenuse osutaja diguslikust vormist.

Avalikku sektorit voib maaratleda ka niiteks tema komponentide loetelu kaudu.
Eestis kuuluvad avalikku sektorisse valitsussektor ja muu avalik sektor (riigi
valitseva mdju all olevad asutused, mille peamine sissetulekuallikas ei ole
riigieelarve).
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Avaliku sektori organisatsioon (public sector organisation). Avaliku sektori
organisatsiooni all mdistetakse kdesolevas uurimuses valitsussektori (keskvalitsus
ja KOV iiksused) organisatsioone, mille asutaja pohiseaduse alusel on riik, millega
kaasnevad riigile digused ja kohustused avaliku halduse erinevate valdkondade
toimimise tagamiseks ning mida Tdielikult voi osaliselt finantseeritakse vastavalt
riigi voi KOV iiksuse eelarvest.

Avaliku sektori majandusarvestus (governmental accounting) - ildmdiste, mis
tdhendab majandusarvestuse tildaktsepteeritud arvestuspohimdtete, -siisteemide ja
—meetodite kohandamist ja rakendamist avaliku sektori organisatsioonides.

Avalik teenus (public service) - on teenus, mille osutamine on seadusest voi
tildlevinud praktikast tulenevalt avaliku sektori iiksuste iilesanne. (RTJ 17 §5;
KOKS §6)

Avalike teenuste iileandmine e. funktsioonisiire (outsourcing). Olukord,
kus avalik v6im annab avaliku teenuse tdideviimise iile eraettevottele,
mittetulundusiihendusele voi teisele avaliku voimu asutusele, kuid sdilitab kontrolli
ja vastutuse teenuse pakkumise iile.

Avaliku valiku teooria (ka uus poliitiline 6konoomia, ka poliitika majanduslik
teooria) (public choice theory) - rakendab majanduslikku analiiiisi politoloogias
(riigiteooria, valimisreeglid, valimiskditumine, parteipoliitika, biirokraatia jm.).
Avaliku valiku teooria jéirgi maksimeerivad asjaosalised oma kasu kitsenduste
raames. Niiteks on selle teooria jérgi kohaliku omavalitsuse jaoks optimaalne
elanikkonna suurus, mis podhineb kohalike maksude ja pakutavate avalike
teenuste suhtel. Teooria jirgi valivad inimesed enda vabal tahtel sobiva elukoha,
lahtudes sellest, milline omavalitsus rahuldab nende vajadusi kdige paremini.
Kandes avaliku valiku teooria iile poliitikute ja biirokraatide kditumisele, jargivad
poliitikudki eelkdige oma huve, mis ei pruugi alati seostuda rahaga. Niiteks huvi
voimu, karjadri, avaliku tuntuse vastu jms.

Avatud intervjuu (ka struktureerimata intervjuu) — intervjuu, mis sarnaneb vabale
vestlusele, kus intervjueerija suunab intervjueeritavat konkreetsel teemal radkima
ja seisukohti pohjendama, esitades tdpsustavaid, teemat ning intervjueeritava
motteid ja seisukohti avavaid kiisimusi.

Avatud (lahtine) siisteem (open system, forced system) — siisteem, mis suhtleb
uimbritseva keskkonna voi teiste siisteemidega (saab neilt mdjutusi). Orienteeritud
stisteemis tdhendab see mittenulliliste vdirtustega sisendmuutujate olemasolu.
Juhtimistehnikas kasutatakse terminit ka katkestatud tagasisideahelaga siisteemi
tdhenduses.

Baasiline eelarvestamine (baasist l4htuv, traditsiooniline, ajalooline, iibeline
eclarvestamine) (base budgeting, incremental budgeting) — eelarvestamise meetod,
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mis vOtab jargnevate perioodide eelarvestamisel aluseks baasperioodi tulemused
ja kasutab neid eelarvestamisel ,,baasina®.

Digitaalajastu valitsemine (digital era governance) - pohineb kolmel
vOtmeelemendil: reintegratsioon (strateegiliste teenuste tagasi valitsuse
kontrolli alla toomine); vajadustepohine holism (valitsuse reorganiseerimine
eriliste kliendigruppide timber); ja digitaliseerimine (tdielik riigi IT potentsiaali
drakasutamine valitsemise imberkujundamisel).

Dihhotoomia (dichotomy) — kahekshargnemine. Loogikas - liigitus, mdiste mahu
jarjestikune liigitamine kaheks vasturdédkivaks moisteks.

Diskretsioon (discretion) — ametniku isiklikul drandgemisel temale eraldatud
padevuse piires vastuvoetud otsuse jargi toimimine.

Diinaamiline siisteem (dynamic system) — silisteem, milles esinevad ajaliselt
muutuvad protsessid (siirdeprotsessid), so aeg on itheks siisteemi mudeli muutujaks.
Diinaamilise siisteemi mudel seob muutujate véértusi erinevatel ajahetkedel voi
muutujate tuletisi. Mudeli eripdrast tingituna tekivad teatud seaduspérasusega
kulgevad ajalised protsessid siisteemis.

Eestiriigi raamatupidamise aastaaruanne — Valitsuse aruanne riigi finantsseisu ja
-tulemuste esitamiseks ning finantsplaneerimise ja -kontrolli tdiustamiseks. Selles
esitatud andmed on tekkepdhised (Riigi majandusaasta ... 2010, 5). Aruanne annab
iilevaate riigiasutuste, kohalike omavalitsuste ja nende allasutuste, sihtasutuste
ja riigile kuuluvate &riiihingute varadest ja kohustustest ning majandamise
efektiivsusest.

Eelarve (budget) - erinevatel eesmirkidel koostatud formaalne tulevaste perioodide
tegevuskava, milles maiiratletakse organisatsiooni strateegiliste eesmdirkide
saavutamiseks vajalikud olulisemad tegevused ja ressursid ning nende kasutamine
nii rahalistes kui ka mitterahalistes néitajates.

Eelarveklassifikaator (budget classifier) — dokument, mis kehtestab iihtsed
nduded eelarvestamises ja finantsarvestuses kasutatavatele arvestusobjektidele (sh
nende tasemetele) ning arvestusobjektide kasutamisele erinevates protsessides,
millest ldhtudes riigiasutused korraldavad alates 2013. aastast standardiseeritud
majandusarvestuse tarkvara kasutuselevotu jargselt asutuse eelarvestamise,
finantsarvestuse ja aruandluse.

Eelarvestatud bilanss (budgeted balance sheef) — eelarve, mis kajastab

eelarveperioodi alg- ja loppkuupdeva seisuga raamatupidamiskohustuslase
finantsseisundit (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 voi kahjumit).

Eelarvestatud rahavoogude aruanne (budgeted statement of cash flows,
budgeted cash flow statement) — eelarve, mis kajastab raamatupidamiskohustuslase
eelarveperioodi rahavoogusid (raha ja raha ekvivalentide lackumisi ja
véljamakseid).

Eelarvestussiisteem (budgeting system) — eclarvete koostamise ja nende tditmise
aruandluse protseduurid.

Eelarvesiisteem (budget system) - majandussuhetel ja juriidilistel normidel
pohinev riigi territoriaaliiksuste ja valitsusasutuste eelarvete kogum (Wildavsky
1964, 2). Wildavsky (1964) kirjeldab eelarvesiisteemi kui sotsiaalsete ja
juriidiliste suhete vOrgustikku, kui riigi rahaliste vahendite kasutamise kohta
sO0lmitud formaalsete ja mitteformaalsete lepingute siisteemi. Hilisemad teadlaste
eelarvesiisteemi méiératlused ei ole andnud Wildavsky (1964) Kkisitlusele
lisavdartust, vilja arvatud Bovairdi (2004) esitatu, milles moistet avardatakse
avaliku sektori ja &riorganisatsioonide partnerlusprojektide (PPP) lisamisega.
Olson et al. (1998), Guthrie et al. (2005) ja Osborne (2010) iseloomustavad
nimetatud partnerlusprojekte kui komplitseeritud lepingulisi suhtevdrgustikke,
kus toimivad nii vertikaalsed (riik, kohalik omavalitsus) kui ka horisontaalsed
(mitmesugused avalikud teenused) suhted ja mille eesmérk on avaliku sektori
organisatsioonide tegevuse vdimendamine drisektori kogemuste ja ressursside
kaasamise ning funktsioonisiirete kaudu.

Eesti hea raamatupidamistava (Estonian GAAP) — rahvusvaheliselt tunnustatud
arvestusejaaruandluse pohimétetele tuginevraamatupidamistava, mille pShinduded
kehtestatakse raamatupidamise seadusega ning mida tdiendavad Raamatupidamise
Toimkonna juhendid ning riigi, riigiraamatupidamiskohustuslaste, kohaliku
omavalitsuse lksuste, muude avalik-Oiguslike juriidiliste isikute ning teiste
raamatupidamiskohustuslaste, kelle iile eelnimetatud isikutel on otseselt voi
kaudselt voi teiste valitseva voi olulise moju all olevate isikute kaudu valitsev
moju, puhul ka riigi raamatupidamise iildeeskirjas sitestatud nduded.

Eetika (ethics) — reeglid, mille abil iseloomulikud ideaalid kantakse {ile
igapdevasesse tegevusse

Eetos (ethos) — ideaalide koondsumma, mis méiédrab dra avaliku teenistuse tlildise
kultuuri voi kolbelise taseme.

Element (element) — slisteemi osis, mida saab vaadelda tervikuna selle siisteemi
struktuuri voi kditumist uurides ja siisteemi mudelit koostades. Samal ajal voib
element tegelikult evida sisemist struktuuri ja sellega seotud omadusi, mis aga
vaadeldava siisteemi jaoks ei osutu oluliseks.
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Emergentsus on mingi asja (sealhulgas omaduse vdi seaduse) omadus, mis seisneb
selles, et ta ilmneb tdnu mingite muude (tavaliselt fundamentaalsemate) asjade
olemasolule, kuid ei taandu nendele asjadele. Mereste (1987) jargi véljendub
siisteemi emergentsus tosiasjas, et slisteemi omadused ei taandu tema osiste
omadustele.

Esindusdemokraatia (representative democracy) - valitsemise selline korraldus,
kus iihiskonna voi iihenduse litkkmed kasutavad véimu enda poolt valitud (voi nt.
loositud) esindajate kaudu. Esindusdemokraatias kuulub riigivoim kiill rahvale,
kuid riigivdoimu teostavad tema nimel riigiorganid. Demokraatia pohimote
on suunatud riigivoimu legitiimsusele — tagamaks legitiimsust, peavad koik
riigivdoimu otsustused ja tegevus olema tagasiviidavad rahva tahtele, rahvas
peab saama efektiivselt mojutada riigivdimu teostamist. “Demokraatia printsiip
holmab organite moodustamise, legitimeerimise ja kontrolliga seonduvad
kiisimused ning mdjutab kd&iki poliitilise tahte kujunemise astmeid” (Eesti
Vabariigi pohiseaduse kommenteeritud véljaanne (2008, 115) § 10 kommentaar,
punkt 3.3). Esindusdemokraatia eeliseks on otsustamise praktilisus vorreldes
voimu kasutamisega otse litkmete poolt; probleemiks on oht, et esindajad
kaugenevad eesmérkidest ja muredest, mis neid valinud liikkmete jaoks on olulised.
Kuna valimistel pole voimalik arvestada kandidaatide seisukohtadega igas
iksikkiisimuses, ei ole esindajatele nende kdigi osas selget mandaati antud ja nad
peaksid otsuste langetamisel arvesse votma vastava valdkonnaga seotud inimeste
ja thenduste seisukohti. Esindusdemokraatia tdiendamiseks on nii riigi, kohaliku
omavalitsuse kui ka organisatsiooni tasanditel piilitud arendada osalusdemokraatia
erinevaid vorme.

Ettevétte haldamine (corporate governance) - hdlmab iihelt poolt kdiki ettevottega
seotud huvigruppe — juhtkonda, aktsionire, td6tajaid, kreeditore, peamisi kliente
ning omavalitsusiiksusi — kes omavahelise koostoime tulemusena méiéravad
ettevotte strateegia. Teiselt poolt vajab ettevotete haldamine ka riigipoolset toetust,
kuivord ettevotte strateegiat saab ellu viia iiksnes seaduste, normide ja muude
reeglitega kitsendatud raamistikus. Avalikus sektoris moistetakse seda lisaks
sisemisele korraldusele ka poliitika méérajate ning poliitika elluviijate (juhtkond)
koostoimimisena.

Ex ante (Id), eelnev, ennetav.
Ex post (Id), jargnev, parastine.

Finantsarvestus (financial accounting) - siisteemne finantsaruannete
koostamise protsess, mille kdigus toimub organisatsiooni majandustehingute
andmete mdiératlemine, mddtmine, registreerimine, rithmitamine, to6tlemine.
Finantsarvestus on osa majandusarvestusest. Finantsarvestust ja raamatupidamist
ei saa kisitada siinoniilimidena, kuigi selline arusaam on laialt levinud. Vt ka
mirksona ,,raamatupidamine*.

171



Finantsaruandlussiisteem (financial reporting system) - majandustehinguid
puudutava usaldusvddrse teabe koostamise ja esitamise protseduurid.
Finantsaruandlussiisteem on majandusarvestussiisteemi osis.

Finantsjuhtimine (financial management) — finantsressursside juhtimise protsess,
mis holmab eelarvestamist, finantsarvestust ja -aruandlust, dririskide analiilisi ja
maandamist.

Interdistsiplinaarne teadusharu, milles on pdimunud omavahel finantsarvestus,
juhtimisarvestus, investeeringud, juhtimisteooria, statistika, 6konomeetria.

Finantsjuhtimissiisteem (financial management system) — organisatsiooni
tegevuse finantseerimise ja finantsressursside kasutamise planeerimise siisteem.

Halduspoliitika (public policy) — riigi tahtlik ja eesmirgistatud tegevus mingite
eesmérkide saavutamiseks. Halduspoliitika all vdib mdista ka koiki parlamendi,
keskvalitsuse, kohaliku omavalitsuse ning teiste avaliku sektori organisatsioonide
tegevusi, mille eesmérgiks on soodustada, sdilitada voi takistada teatud asjaolude
arengut tihiskonnas.

Hea valitsemistava (good governance) — tohus ja diglane avalik haldus. H6lmab
selliseid pohimotteid nagu digusriiklus, avaliku sektori aruandekohustus iildsuse
ees, selgus ja arusaadavus otsuste tegemisel, tulemuslik otsuste rakendamine,
osalusdemokraatiale tuginemine ja konsensusele orienteeritus, avalike teenuste
osutamine moistliku aja jooksul, vordne kohtlemine ja kaasatus.

Hea valitsemistava standard (good governance standard) — pdOhimotted,
mille on vélja tootanud ja 2005. aasta jaanuaris avaldanud avaliku sektori hea
valitsemistavaga tegelev soltumatu komisjon (Suurbritannia The Office for Public
Management’i (OPM) ja Chartered Institute of Public Finance and Accountancy
(CIPFA) koostooprojekt).

Hermeneutika (hermeneutic) - (kr hermeneia ,, seletus, télgendus ) teksti tdelise
motte moistmise opetus. Hermeneutika ldahteseisukohad: uuritakse teksti tervikuna
(hermeneutiline ring); teksti uuritakse kultuurilis-ajaloolisel taustal; tekst on autori
ja lugeja dialoog; teksti tdlgendus soltub uurija ajaloolisest vaistust, kogemusest
ning valmidusest dialoogi astuda.

Heuristika (heuristics) - (kr heuriské “leian”) avastusOpetus, uue avastamise
(teaduses) ja teadmiste omandamise (Oppimises) vottestik; teadusharu, mis
kasitleb avastamismeetodeid ja loova motlemise eripdra. Uuritakse votteid, mille
abil on Onnestunud leida mingi praktilise v0i teoreetilise probleemi ligikaudne,
kuid kiire lahendus. Rakendatakse ajuriinnakut, toohiipoteese ning modelleerimist,
sh matemaatilist, mdttelist ja arvutieksperimenti.
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Holism (%olism) - vaatepunkt, et kdik looduslik on seotud kdige muuga ja et iga asi
on osa tervikust, mis on palju olulisem kui osad, mis selle terviku moodustavad.

Huvigrupp (interest group, stakeholders) — kodanike vdi organisatsioonide riihm,
mis mojutab tegevusi avalikus sektoris voi on ise mojutatud ettevotte strateegiast,
saavutamaks ettevotte poolt pilistitatud eesmérke.

Hiiring (disturbance, perturbation) — siisteemile kontrollimatult toimivad
tundmatu algupiraga signaalid (vilistoimed), enamasti juhusliku iseloomuga.
Sageli on ka hairingu rakenduskoht siisteemis ebaselga. Hiiringuid saab késitleda
viljundsignaali tundmatu komponendina. Siisteemi mudeleis neid kirjeldatakse
tihti teatava (juhusliku) sisendisse taandataud ekvivalentse lisasignaalina.

Informatsioon (information) — andmed, mida on kogutud, toddeldud ja
interpreteeritud 1ahtudes kasutaja vajadustest.

Infosiisteem (information system) — omavahel sidestatud ja mitmel tasemel
eksisteerivate andmete funktsioonide, protsesside, siindmuste, asukohtade ja
viadrtuste siisteem; inimestest, seadmetest ja programmidest moodustuv tervik,
mille abil piiiitakse arendada ja tShustada toimimist; organisatsiooni vdi ettevotte
info- ja siisteemitdd korralduse, meetodite ja vahendite kogusumma.

Infotehnoloogia (information technology) seadmed, sealhulgas arvutid, mida
kasutatakse andmete késitlemiseks ja to6tlemiseks.

Institutsioonide ja organisatsioonide vahekorda on analoogiat kasutades
selgitanud D. North, deldes, et “institutsioonid on mangureeglid, organisatsioonid
on méngijad”. Organisatsioonid on institutsioonid koos nende kasutajatega (North
1990). Institutsiooniokonoomika teaduslikul kontseptsioonil pohineva kisitlus
voimaldab institutsioone moista kui “asju, mis kujundavad kaitumist” (Lundvall
1992), nagu reeglid, normid, tavad, harjumused, ootused, seadused jne.

Institutsiooniteooria  majandusteaduslik ldhenemine on wuus institutsiooni-
o6konoomika (New Institutional Economics), mille alged tekkisid 1930-tel aastatel.
Populaarseks muutus see paradigma 1970-tel aastatel. Institutsiooniokonoomikas
nihti alternatiivi tolleks ajaks iiliabstraheerituks ja tilimatematiseerituks muutunud
neoklassikalisel paradigmal pohinevale “mainstream”-majandusteadusele,
mis késitles majanduse toimimist lihtsustatud, tegelikkusele mittevastavas
keskkonnas. Transaktsioonikulud, omandidigus ja lepingulised suhted on uue
institutsiooniokonoomika vdtmesonad.

Integreeritud  eelarvestus- ja finantsaruandlussiisteem — avalike
organisatsioonide finantsjuhtimissiisteem, milles eelarvestus ning finantsaruandlus
toimub tekkepdhise arvestusprintsiibi jargi. Uhtsetel arvestusalustel toodetud
andmetest moodustub ristkasutatav andmepank, mis sisaldab vorreldavaid tulevikku
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(eelarvestamine, strateegiline planeerimine) ja minevikku (finantsaruandlus)
iseloomustavaid andmeid. Andmeid saab kasutada kdikehdlmava majandusanaliiiisi
teostamiseks, mille tulemused vdimaldavad parandada nii poliitiliste kui ka
majanduslike juhtimisotsuste kvaliteeti.

Investeeringute eelarve (capital budget) — eelarve, mis sisaldab detailseid
eelarveid koos ajakavaga korgema maksumusega varade (ettevotted, alliiksused,
kinnisvara, pohivara) soetamiseks ning pohivarade renoveerimiseks ja remondiks.

Investeeringute eelarvestamine (capital budgeting) — oluliste pikaajaliste
projektide, mis nduavad suuri investeeringuid ja mille tulud ning kulud ulatuvad
kaugele tulevikku, identifitseerimis-, hindamis- ja valimisprotsess

Juhtimine (management) — protsess, mis voimaldab saavutada organisatsiooni
eesméirke oma ressursside planeerimise, organiseerimise ja kontrollimise kaudu.
Lorents maéératleb juhtimisena ,tegevust, mis seisneb vastavate tegurite
rakendamises siisteemide iileminekutel antud olekutest soovitud ehk etteméératud
olekutesse* (Lorents 2001, 121).

Juhtimine eesmirkide ja eelarvete kaudu (JEEK) (management by goals and
budgets) — juhtimismeetod, mis iihendab eesmérkide kaudu juhtimise pdhimotted
ja konkreetsed juhtimise eelarved.

Juhtimisarvestus (management accounting, managerial accounting) — info
kogumine, klassifitseerimine ja aruannete koostamine eelkdige sisetarbijatele.
Erinevalt finantsarvestusest ei ldhtuta juhtimisarvestuses kindlaksméératud
arvestusprintsiipidest ja digusaktidest. Juhtimisarvestuse infosiisteemi loomine
jédb ettevotte juhtide otsustada. Juhtimisarvestus on laiahaardelisem kui
finantsarvestus.

Juhtimislik tulemusvastutus (managerial accountability) (vt Pollitt&Harrisson
1992) — noduab organisatsiooni juhtimise ja tulemuste kontrolli detailset
1abimdtlemist ning informatsiooni kolmest aspektist ldhtudes:

+ organisatsioonisisese vastutuse jaotumine;

+ piistitatud eesmirkide ja saavutatu vastavus;

* ressursside kasutamise mojusus.

Jirelevalve (supervision) - oluline auditeerimisndue, mis hdlmab eeskirjadeko-
hast juhtimist, juhendamist ja kontrolli kdikides auditi faasides, et tagada asja-
kohane ja tOhus tegevuste, protseduuride ning testide seos eesmérkidega, mida
tahetakse saavutada.

Jatkusuutlikkus (sustainability) - organisatsiooni 1dputu toimimine, mis sdltub
ja pOhineb organisatsiooni funktsioonidel ja organisatsiooni struktuurielementide
vahelistel seostel ning on suunatud pikaajaliste eesmarkide saavutamisele piiratud
ressursside séddstliku kasutamise abil.

174



Kaizen eelarvestamine (Kaizen budgeting) — eelarvestamise meetod, milles vii-
keste tdienduste ja tdiustamistega muudetakse eelarvet pidevalt pingelisemaks,
lahtudes tegelikest tulemustest.

Kameralistika (cameralistics) - haldus-, majandus- ja rahandusalaste teadmiste
kogum 17. — 18. saj. Saksamaal.

Kassapohine arvestusprintsiip (cash basis accounting) — majandustehingute fik-
seerimine siis, kui majandustehinguga seotud raha lackub voi tasutakse.

Kassapohise riigieelarve planeerimine — tulud, kulud, investeeringud ja finant-
seerimistehingud planeeritakse selle asutuse eelarves, kellele lackub raha vdi kes
teostab makseid.

Keskvalitsus — Eestis kuuluvad keskvalitsusse pohiseaduslikud institutsioonid,
valitsusasutused (sh ametid ja inspektsioonid), valitsusasutuste hallatavad asutu-
sed, avalik-6iguslikud juriidilised isikud, sihtasutused, mittetulundusiihingud, ari-
ithingud jm

Kohalik omavalitsus (/ocal government) — kohalik omavalitsus (KOV) tdhendab
kohalike vdoimuorganite digust ja vdimet seaduse piires ja kohalike elanike huvides
korraldada ja juhtida valdavat osa nende vastutusalasse kuuluvast ithiskonnaelust
Eestis kuuluvad kohalikku omavalitsusse ametiasutused, omavalitsuste hallatavad
asutused, sihtasutused, mittetulundusiihingud ja &riithingud.

Kohaliku omavalitsuse haldusala — kohalik omavalitsus ja kohalike omavalit-
suste omandis olevad muu avaliku sektori asutused.

Kohaliku omavalitsuse tulud — on tulud, mida kohalik omavalitsus v&i riik ko-
gub kohaliku omavalitsuse iilesannete taitmiseks.

Kohalikele omavalitsustele edasiantavad tulud — on riigi poolt kogutavad ja
riigi poolt kohalikele omavalitsustele iilekantavad, riigieelarves tuluna ja kuluna
planeeritavad ning kohalikule omavalitsusele nende iilesannete tiitmiseks laeku-
vad tulud.

Konto (account) — finantsarvestuse abivahend, mida kasutatakse jooksvate majan-
dustehingute liigitamiseks, iileskirjutamiseks ja kokkuvotete tegemiseks.

Kontoplaan (chart of accounts) — majandusiiksuse kontode téielik ja siistemati-
seeritud loetelu.

Kontseptsioon (conception) — teoreetiliste 1dhtealuste siistematiseeritud kogum,
mis kujutab endast metodoloogiliste pShimotete kompleksi.
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Koondeelarve (master budget) — terviklik ja slisteemne eelarvete kogum, millele
organisatsioon tugineb liihiperioodil, et viia ellu eesmérkide saavutamiseks vaja-
likud strateegiad.

Kriitilised edufaktorid (critical success factors, critical success variables) — pii-
ratud arv olulisemaid strateegia komponente ja faktoreid (valdkondi, mdjureid,
tegureid), milles tulemuste saavutamine eeldusel, et tulemused on kiillalt head,
tagab eduka konkurentsivoime.

Kuluarvestus (cost accounting) — tooriist, mille abil struktureeritakse erinevate
kulukandjate maksumust puudutav info. Eristatakse traditsioonilist kuluarvestust
(TCA), tegevuspohist kuluarvestust (ABC), Kaizen kuluarvestust.

Kuluarvestussiisteem (cost accounting system) — kulude arvestuses kasutatavad
meetodid, pohimdtted, eeskirjad, juhendid, protseduurid, reeglid ja tegevused, mis
on vajalikud kulude juhtimiseks ja arvestuseks.

Kulukandja — (cost object) objekt, mille kulusid eraldi mdddetakse ja arvestatak-
se. Kulukandjaks voib olla nt toode, teenus, kaup, protsess, organisatsiooni alliik-
sus.

Kulukéitur — (cost driver) iga mojur, siindmus, koefitsient, tegur, tegevus voi muu
faktor, mis pohjustab muutusi kuluobjektis, vaartusahelas, protsessis, tegevuses ja/
voi ressurssides ning nende kasutamises, kuludes ja/vdi tuludes ning mille alusel
jaotatakse lildkulud kuluobjektidele (Mereste, 2003).

Kulupoéhine eelarvestamine (cost-based budgeting, line-item budgeting) — eelar-
ve koostamine kulunormi pohimdttel. Vastavalt riigi tulude lackumisele maaratak-
se eelarve mahu muutumise protsent, mis korrutatakse 14bi eelmise eclarveaasta
kuluartikliga. Kulupdhise eelarve puhul keskendutakse projektide jarjepidevuse-
le, mitte tulemusele. Kulupdhine eelarvestamine on iiks vanimaid eelarvestamise
meetodeid maailmas.

Korgeim kontrolliasutus (Supreme Audit Institution (SAI)) — riigi institutsioon,
mis sOltumata oma nimetusest, moodustamisest ja iilesehitusest tdidab seaduse
alusel korgeima avaliku sektori auditi riiklikku funktsiooni.

Korgeimate Kontrolliasutuste Rahvusvaheline Organisatsioon (International
Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)) - rahvusvaheline s6ltuma-
tu tihendus, mille eesmérk on edendada ideede ja kogemuste vahetust kdrgeimate
kontrolliasutuste vahel riikliku finantskontrolli sfdaris.

Legitiimsus (legitimacy) — seaduslikkus, seaduslikuks tunnistamine; pShjendatus,

Oigustatus. Max Weber véttis sdna ,,legitiimsus® tarvitusele, et iseloomustada voi-
mu populaarsust ja usaldusvaarsust.
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Legitimatsioon (legitimation) — seaduspdrastamine, seaduslikuks tunnistamine

Majandusaasta aruanne (annual report) — aruannete kogum, mis koosneb juht-
konna tegevusaruandest ja raamatupidamise aastaaruandest.

Majandusarvestus (accounting) - siisteemne tegevus, mis hdolmab koiki arves-
tusvaldkondi (vt ka mirksdna ,,majandusarvestussiisteem®) ja mille kéigus toimub
organisatsiooni majandustehingute andmete maératlemine, modtmine, registreeri-
mine, rithmitamine, t66tlemine, séilitamine, analiilisimine ja edastamine juhtimis-
otsuste langetamiseks.

Majandusarvestussiisteem (accounting system) - organisatsiooni majandus-in-
formatsiooni t66tlemise siisteem, millesse kuuluvad finantsarvestus, kulude arves-
tus, juhtimisarvestus, maksude arvestus, finantsplaneerimine e. eelarvestamine,
finantsanaliiiis, tegevuse sisekontroll ja audiitorkontroll (Mereste 1985). Autor
peab vajalikuks lisada {ilalesitatud alamsiisteemidele sotsiaal- ja keskkonnaarves-
tus-siisteemi, mille tdhtsus iihiskonna praegusel arengutasemel jirjest suureneb.

Majanduslik sisu (economic classifier/chart of accounts) — on arvestusobjekt,
mille 15ikes eelarvestamisel ja raamatupidamises peetakse arvestust tekkepdhiselt.
Majanduslik sisu klassifitseeritakse arvestuse pidamiseks vajaliku detailsusega
kontoplaanis ja selgitatakse lahti kontoplaani kasutusjuhendis. Majandusliku sisu
arvestusobjekti kasutatakse organisatsiooni kuluarvestuses.

Majandusteadus (economics) — sotsiaalteaduste meetod. Majandus on iiks selle
meetodiga uuritavatest objektidest.

Managerialism (managerialism) — juhtimislikkus. Agenditeooria probleemika-
sitluse tottu jaguneb NPM kaheks suunaks.Uheks on managerialism (juhtimise
tahtsustamine), mille puhul tulemusliku toimimise saavutamine oleneb juhtide
entusiasmist ja initsiatiivist, millele lisandub ulatuslik tulemusvastutus. Teiseks
suunaks on turule orienteeritud haldamine (marketisation), mis hdlmab erastamist,
konkurentsi, kliendi tehtud valikuid, sisemist turgu, hindade madramise skeeme ja
muid turule iseloomulikke meetmeid. Tavaliselt sulanduvad NPM-i riikides need
kaks suunda omavahel, kusjuures juhtimise tdhtsustamine jaib valdavaks vormiks.

Meede (measure) —rakendusmehhanism, mis aitab saavutada piistitatud eesmarke.

Meetod (method) — dppe- ja uurimisviis, plaani- ja kavakindel tegevus teatava
kindla sihi saavutamiseks (Taska 1978, 7)

Metodoloogia — iiheltpoolt dpetus meetoditest teaduslike distsipliinide ja nende
osade tihtseks siisteemiks kujundamiseks ning teiseltpoolt uurimistegevus meeto-
dite arendamiseks ja uute metodoloogiliste mdistete ja tiilipide loomiseks (Taska
1978, 7).
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Metoodika (methodology) — korrastatud ldhenemine suuremale tegevusele; dpe-
tus mingi tegevuse voi t60 toimimisviisidest; dpetus meetoditest.

Mittefinantsm6odik (nonfinancial measures) — mitterahaline néitaja, mille abil
moddetakse nii tulemusi kui ka tulemuste saavutamiseks vajalikke protsesse, tege-
vusi ja toiminguid.

Modelleerimine (modeling) — labiuuritud siisteemi omaduste uuritavale siisteemi-
le iile kandmise meetod. Tegelikkuse teadlikku asendamist mudeliga nimetatakse
modelleerimiseks aga ka kunstiks. Modelleerimise peamine eesmérk on abistada
inimest otsustamisel.

Mudel (model) — (tunnetatava) objekti analoog, mis tunnetusprotsessis seda
objekti asendab. (J. Lotman, 1990). Siisteemi mudel (system model) — teatava
siisteemi ja selle osade muutujate seoseid ja seaduspirasusi kajastav kirjeldus,
sagedamini matemaatika vahenditega (matemaatiline mudel). Mudeli koostamine
algab reeglina oluliste muutujate valikust ning seoste kirjeldamise detailsusastme
kindlaksméaramisest. Soltuvaltvalikust vdib samasiisteemikirjeldadamitmesuguse
keerukusastmega mudelite abil, mis vdimaldavad soovitud adekvaatsusastmega
kirjeldada siisteemi kéditumise olulisi kiilgi. Mudeli valiku méérab eeskitt
kasutuseesmirk, aga ka vdimalus mudeli parameetreid piisava tipsusega médrata
(tihti eksperimentide kaudu).

Mbojusus (effectiveness) — eesmirkide saavutamise tasemelt kavandatud véljun-
dite/tulemuste juurdekasvu ja kasutatud ressursside juurdekasvu suhe (kulutada
arukalt)

Moodik (measure, indicator) — (majandus)nditaja tulemuslikkuse mddtmiseks
(performance measurement), mille abil mdddetakse nii tulemusi kui ka tulemuste
saavutamiseks vajalikke protsesse, tegevusi ja toiminguid.

Nullbaasieelarve (zero-based budget) — eelarve, mille koostamisel arvestatakse
kulud tuludest ldahtuvalt ning kdik niitajad eelarvestatakse nullbaasist 1dhtuvalt.

Nullbaasiline eelarvestamine (zero—based budgeting, priority—based budgeting,
ZBB) — eesmirgist ldhtuv eelarvestamise meetod, mille korral kulud eelarvestatak-
se jargmis(t)e perioodi(de) tuludest 1dhtuvalt. Iga tegevuse ja/voi ressursi esialgne
eelarve on null.

Osalusdemokraatia (participatory democracy).  Poliitikateaduses tdhistab
see termin esindusdemokraatia alternatiivi voi selle tdiendamise katseid.
Esindusdemokraatia téhendab seda, et rahvas (v6i iihenduse puhul selle
liikmeskond) kasutab véimu enda valitud esindajate kaudu, osalusdemokraatia
aga tdhendab teisi moju avaldamise kanaleid. Osalusdemokraatia iildiseks
lahtekohaks on see, et ka demokraatlikult valitud esindajate tehtud otsuste
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aluseks peab olema nende inimeste kuulamine, keda konealune otsus puudutab;
paljusid (nt. kohaliku tasandi) otsuseid on vdimalik langetada esinduskogudest
sOltumatult voi nende poolt antud volitusega. Osalusdemokraatia huvides on iga
olulise poliitilise kiisimuse iile arutlemine selliselt, et kaasatud on voimalikult
paljud need iihiskonna (v3i konealuse iihenduse) litkmed, keda see puudutab;
ideaalis peaks taoline arutlus vdimaldama koigi seisukohtade esitamist ning
selle tulemus ei tohiks olla mojutatud nende esitaja voimupositsioonist vdi tema
muudest ressurssidest. Osalusdemokraatia kanaleid on néiteks avaliku vdimuga
loodud koostodkogud ja teised partnerluse vormid, avalikud diskussioonid,
demonstratsioonid, kodanikualgatus, survegrupid, muud kodanikuiihendused ja
sotsiaalsed liikumised, darmuslikul juhul ka kodanikuallumatus.

Organisatsioon (organisation) — organisatsiooni moodustavad véhemalt kaks
inimest, kes vdimu ja eestvedamise modjutusel ning tegevusi kooskodlastades
pliiavad saavutada {iihist eesmérki. Northi (1990) jérgi on organisatsioonid
institutsioonid koos nende kasutajatega. Analoogiliselt institutsioonide kahe
aarmusliku tekkevormiga voib ka organisatsioonide puhul eristada konstruktiivsel
juhul formaalset organisatsiooni (ettevote, KOV jm.) ja spontaansel juhul
informaalset organisatsiooni (avalik turg). Katz ja Kahn (1966) defineerivad
organisatsiooni sotsiaalse siisteemina, mis koordineerib inimeste kditumist rollide,

normide ja véértuste kaudu.

Organisatsiooni juhtimissiisteem (organisation management system) - kolmest
alamsiisteemist koosnev siisteem, mille abil tagatakse kontroll strateegia elluvii-
mise iile (Hayden 1986, 199). Alamsiisteemid on:
1) modtmissiisteem (measurement system) - mida ja kui palju on tulemuse
saavutamiseks kulutatud;
2) stimuleerimissiisteem (incentive system) - kuidas motiveerida ja arendada
tootajaid ;
3) integreerimissiisteemi (integrating system) abil koordineeritakse gruppide
ja indiviidide tegevust ning luuakse sobivad tingimused nendevaheliseks
kommunikatsiooniks.

Otseside ((feed) forward (action)) — signaali parisuunaline iilekanne orienteeritud
(informatsioonilistes) protsessides. Siisteemi olekumudelis nimetatakse otsesideks
ka seda tilekandekomponenti, mis seob véljundeid vahetult sisenditega (m6dda
minnes olekuist).

Paindlik eelarve (flexible budget) — eelarve, mis vdoimaldab eelarvestada tulusid ja
kulusid erinevatel tegevustasemetel.

Paindliku eelarve hélbed (kontrollhédlbed) (flexible budget variance) — hilbed

tegelike tulemuste ja paindlikus eelarves tegelikust miiiigimahust ldhtuvate eelar-
vestatud nditajate vahel.
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Paradigma (paradigm) — piisiv ja tildtunnustatud mdistete, seaduste ja meetodite
kindel jarjekord. Paradigma moiste tdi teadusesse Kuhn 1962.a. Paradigma ehk
lahenemisviis on valdkonna intellektuaalne alusraamistik, koosneb véiirtustest, té-
hendustest ja eeldustest, millest ldhtudes toimub teadmise otsimine.

Pideveelarve (rolling budget, continuous budget) — eelarve, mida uuendatakse
proaktiivselt, pidevalt ja siistemaatiliselt, lisades uue ajaperioodi (nagu niiteks na-
dal, kuu, kvartal, aasta, 3 aastat, 5 aastat) ja jittes korvale just Iopetatud perioodi.

Pideveelarvestamine (continuous budgeting, rolling budgeting, revolving budge-
ting) — eelarvestamise meetod, mille kdigus koostatakse erinevate perioodide pi-
deveelarveid.

Pidevprognoosimine (rolling forecasting) — prognoosimise meetod, mille kdigus
uuendatakse pidevprognoose (rolling forecasts) pidevalt, lisades uue ajaperioodi
(nagu niiteks nidal, kuu, kvartal, aasta, 3 aastat, 5 aastat) ja jittes korvale just
16petatud perioodi.

Pikaajaline eelarve (long—range budget) — pikemat perioodi (traditsiooniliselt
5-10 aastat, viimastel aastatel 3—10 aastat) holmav eelarve, mille kdigus koosta-
takse eelarved organisatsiooni strateegiate elluviimiseks.

Pikaajaline plaan (long—range plan) — pikemat perioodi (traditsiooniliselt 5—-10
aastat, viimastel aastatel 3—10 aastat) hdlmav plaan, milles tépsustatakse, milliseid
tegevusi on vaja sooritada organisatsiooni strateegiate elluviimiseks.

Planeeriv programmipéhine eelarvestussiisteem (Planning, Programming,
Budgeting System) — programmipohise eelarve alus on tegevuste jagamine prog-
rammideks ja iga programmis osaleva organisatsiooni iilesannete médratlemine.
Madratletakse koik eesmargid programmide ja osalevate organisatsioonide 15ikes,
koik programmid ning koik sisendid ja viljundid. Probleemiks on eesmérkide osas
konsensuse saavutamine, eesmérkide voimalik dhmasus, koordineerimisraskused
ning ddrmine tsentraliseeritus.

Pluralism (pluralism) — poliitiline teooria. Pluralism ehk paljusus on poliitikas
ideede, arvamuste, poliitiliste joudude ja huvigruppide mitmekesisus. Vastandiks
on monism. Pluralism vdib iseloomustada erakondlikku spektrit, vaimukultuuri
vOi sotsiaalset struktuuri. Pluralism on oluline kriteerium hindamaks {ihiskonna
demokraatlikkust. Pluralistliku teooria jérgi seisneb poliitilise protsessi olemus
iilimalt rohkete huvigruppide konfliktis, ldbirdékimises ja kompromissis. Plura-
lism tihtsustab voimu jagunemist ja vastastikust soltuvust. Rohutab integratsiooni
ja leiab, et likski osis ei tohiks olla tédielikult iseseisev. Pluralistid arvavad, et ka
nodrgad huvigrupid vdivad 1dbi koostoo saada tugevateks.

Prognoos (forecast) — piisava toendosusega toeseks osutuda voiv ennustus siind-
muste kdigu ja tulemuste kohta.
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Prognoosimine (forecasting) — tegevus, mille eesmirk on &ra arvata tuleviku
stindmusi, olukordi, trende ja tulemusi organisatsiooni tegevuskeskkonnas.

Protsess (process) — omavahel seotud korduvate téode/tegevuste/osaprotsesside
ahel, mille kdigus muudetakse sisendid kindlateks valjunditeks. Siisteemkésitluses
moistetakse protsessi all siisteemi olekute jada.

Protsesside juhtimine (process management) — ehk siisteemide juhtimine (sys-
tems management) - tegevus, mis seisneb vastavate tegurite rakendamises siistee-
mide tileminekutel antud olekutest soovitud ehk etteméératud olekutesse.

Pohitegevuse eelarved (operating budgets) — eelarved, kus on médratletud, kui
palju ja milliseid ressursse vajatakse ja kuidas neid ressursse saadakse, et ellu viia
organisatsiooni strateegiaid ning sooritada organisatsiooni pohitegevusi.

Raamatupidamine  (bookkeeping),  raamatupidamisarvestus, finants-
raamatupidamine - protseduuriline osa finantsarvestusest, mis tegeleb majandus-
tehingute identifitseerimise, registreerimise ja tootlemisega raamatupidamisregist-
rites.

Raamatupidamise aastaaruanne (financial statement) - koosneb pShiaruanne-
test (bilanss, kasumiaruanne, rahavoogude aruanne ja omakapitali muutuste aruan-
ne) ning pdhiaruandeid selgitavatest lisadest. Riigi voi riigiraamatupidamiskohus-
tuslase raamatupidamise aastaaruanne sisaldab tdiendava aruandena riigieelarve
tditmise aruannet vastava valitsemis- v0i haldusala ulatuses.

Raamatupidamise kontrollisiisteem (accounting control system) - toimingute
seeria, mida loetakse asutuse tervikliku sisekontrollisiisteemi osaks, mis tagab
arvestuseesmarkide elluviimise. See hdlmab raamatupidamise ja finantstegevuse
pohisuundadest ning meetoditest kinnipidamist, organisatsiooni ressursside kaitset
ja usaldusvéirsete finantsaruannete koostamist.

Raha eest saadav viartus (value for money) — finantsvahendite saastlik (econo-
mical), tdhus (efficient) ja mdjus (effective) kasutamine avaliku sektori organisat-
sioonides.

Rahavoogude eelarve, rahakiibe eelarve (cash budget) — eelarve, milles eelar-
vestatakse detailselt rahavajadus, lackumised ja viljamaksed kogu eelarveperioodi
ja selle liihemate osaperioodide kohta.

Reeglipidrasusaudit (regularity audit) - aruandekohuslaste finantsaruandluse
atesteerimine, sealhulgas finantsdokumentide uurimine ja hindamine ning arva-
muse andmine finantsaruannete kohta; valitsusadministratsiooni finantsaruandluse
atesteerimine tervikuna; finantssiisteemide ja —tehingute auditeerimine, sealhulgas
kohaldatavatest seadustest ja miérustest kinnipidamise hindamine; sisekontrolli
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ja siseauditi funktsioonide auditeerimine; auditeeritavas iiksuses vastuvoetud juh-
timisotsuste aususe ja sobivuse auditeerimine; ettekandmine mis tahes muudes
auditi kéigus kerkinud voi sellega seotud kiisimustes, mida korgeima kontrolliasu-
tuse arvates tuleb avalikustada.

Ressursid (resources) — koik tootmissisendid, mida kasutatakse kaupade ja tee-
nuste tootmiseks: maa, t66(joud), kapital, ettevotlikkus (so hoiak, mida iseloomus-
tavad loov ja uuenduslik mdtlemine, riskijulgus ja arukas juhtimine).

Ressursi kulukiitur (resource cost driver) — mdodik, mille abil seostatakse res-
sursside kulud vastavate tegevustega ning jaotatakse erinevate ressursside kulud
tegevustele.

Ressursipohine arvestamine ja eelarvestamine (resource accounting and bu-
dgeting, RAB) — avaliku sektori organisatsioonide kulude planeerimise, juhtimise
ja kontrolli siisteem, mis pohineb tekkepohisel arvestuspdhimadttel nii eelarvesta-
mise kui ka finantsarvestuse valdkonnas.

Ressursisoltuvuse teooria (resource dependence theory) — teooria, mille koha-
selt on organisatsiooni piisimine soltuv tema keskkonnas olevatest ressurssidest.
Organisatsiooni soltuvus sidusgruppidest ja teistest organisatsioonidest oleneb sel-
lest, kui tdhtis on antud ressurss organisatsioonile, kui suur on ressursi omajate
monopol selle ressursi iile ja ressursiomajate vabadusest ressursi kasutamise iile
otsustada. Organisatsiooni eesmirk on vidhendada sdltuvust ressursi omajatest ja
sundida neid ressursid kittesaadavaks tegema. Ressursisdltuvuse teooria eeldused
on sarnased transaktsioonikulude teooria omadele. Mdningaid tihisjooni voime
leida ka institutsiooniteooria eeldustega.

Ressursse tarbiv arvestamine (resource consumption accounting) — pohiliselt
toostusettevotetes kasutatav kuluarvestusmeetod, milles on inkorporeeritud GBK
(Saksa ja teistes EU riikides kasutatav kuluarvestusmeetod), tegevuspohise kulu-
arvestuse (ABC) ja tegevuspohise eelarvestamise (ABB) pohimatted.

Riigieelarve (state budget) — riigi eeldatavate tulude ja kulude siisteemne kalku-
latsioon eeloleva ajavahemiku, harilikult aasta kohta. Riigieelarve koosneb riigi
eelarveaasta koigist tuludest, kuludest ning finantseerimistehingutest, mida riik
riiklikke iileandeid téites kogub, vahendab voi kasutab ja seatakse vahendite kasu-
tamise piirmédrad kindlaksmaératud institutsioonidele voi 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 iilesandeid
taites kogub ja kasutab.
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Riigi raamatupidamise iildeeskiri (general rules for state accounting) —
rahandusministri poolt kehtestatud eeskiri, mis ldhtub Eesti heast raamatu-
pidamistavast ja rahvusvahelistest avaliku sektori raamatupidamise standarditest
ning sétestab reeglid riigi ja riigiraamatupidamiskohustuslase raamatupidamise ja
finantsaruandluse korraldamiseks.

Riskijuhtimine (risk management) — sihipdrane juhtimistegevus, et viia
organisatsiooni vdi valdkonna riskid vastuvdetava tasemeni, vottes ette tegevusi,
mis maandaks riski esinemise tdendosust, riski realiseerumise moju voi molemat
korraga.

Saavutamise indikaatorid — tegevuse v0i toote arvulist, ajalist vOi kvaliteeti
iseloomustavad niitajad.

Sidusgrupi teooria (stakeholder theory) — teooria, mille alused périnevad
klassikalistest ~ organisatsiooniteooriatest ja  siisteemiteooriast. Tdiendab
ressursisdltuvuse teooriat, seletades, kuidas ja miks organisatsiooni juhtkond
piihendab erinevatele sidusgruppidele erineval mééral tdhelepanu. Selles teoorias
on kesksel kohal hiipoteetiline véértusfunktsioon, mis kirjeldab suhet tegeliku
valikuvoimaluse vdartuse ja psithholoogilise valikuvdimaluse vaartuse vahel: need
on suuresti erinevad, sest sdltuvad viitepunktist, mida indiviid véértuste hindamisel
kasutab. Tiilipiline viitepunkt on status quo ehk praegune positsioon, samas voib
see olla ka piirgimus ehk tase voi kasu, mida soovitakse saavutada. Viitepunkt
maédrab, kas tulemusi hinnatakse saavutuste v0i kaotustena.

Siseaudit (internal audit) — funktsionaalsed vahendid, mille abil iiksuse juhid
saavad sisemiste allikate alusel piisava kindlusega véita, et protsessid, mille eest
nad vastutavad, toimivad viisil, mis teeb pettuste, vigade ja ebaefektiivsete voi
ebamajanduslike talitusviiside esinemise tdendosuse minimaalseks. Siseauditil
on palju vilisauditi tunnuseid, kuid ta v0ib nduetekohaselt ellu viia selle
juhtimistasandi korraldusi, kellele ta aru annab.

Sisekontroll (internal control) — sisekontrolli siisteem on valitsusasutuse ja
valitsusasutuse hallatava riigiasutuse juhtimisel rakendatav seaduslikkusele ja
otstarbekusele suunatud terviklik abindude kompleks, mis vdimaldab tagada:
1) digusaktidest kinnipidamise;
2) vara kaitstuse raiskamisest, ebasihiparasest kasutamisest, ebakompetentsest
juhtimisest ja muust sarnasest tingitud kahju eest;
3) asutuse tegevuse otstarbekuse asutuse iilesannete tiitmisel,;
4) asutuse tegevusest tOese, Oigeaegse ja usaldusvédrse informatsiooni
kogumise, siilitamise ja avaldamise.
Sisekontrolli siisteemi valitsusasutuses ja valitsusasutuse hallatavas riigiasutuses
rakendab ja selle tulemuslikkuse eest vastutab asutuse juht.
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Sisend (input) — modde, mida organisatsioon vdi juht omab véljundi voi tulemuse
saavutamiseks,  tegevuste ldbiviimiseks vajalikud ressursid (sh rahalised,
fliiisilised, inimressursid).

Sotsiaalkindlustusfondid — Eesti Haigekassa ja Eesti To6tukassa, mis tegutsevad
avalik-diguslike juriidiliste isikutena.

Sotsiaalne leping (social contract) — oma algtihenduses oli sotsiaalne leping
mdeldud kokkuleppena riigi ja tema kodanike vahel. Riik votab enda peale
kodanike elu ja varanduse kaitsemise ja vastukaaluks ndustuvad kodanikud
teatud kitsendustega vabaduste suhtes. Viimasel ajal on sotsiaalse lepingu mdiste
kasutatud ka majanduslikus sektoris: on vdhendatud riigiteenistujate palkasid,
samuti muudetud mones osas kollektiivlepinguid toovotjate ja tdoandjate vahel.
Moiste périneb John Locke (1632-1704) teosest”Two treatises of government”.

Sotsiaalne tulemusvastutus (social accountability) (OECD 2011, 24) — vastutus
nii organisatsiooni kui iihiskonna majanduslike ja sotsiaalsete programmide
tditmise ja jétkusuutlikkuse tagamise eest.

Sotsiaalvorgustiku teooria (social network theory) — aitab seletada
vorgustike haaret (scope) kujundavate tegurite (sh koostdoeelsete suhete) moju
organisatsioonide struktuurile ja transaktsioonides osalevatele ressurssidele,
samuti hinnata Oppimise ja sotsiaalse kapitali panust (samas). Vorgustatud
organisatsioone iseloomustab tugevam teabe- (mis on oppimisprotsessis loomulik)
ning sotsiaalne orientatsioon (kuna osa individuaalsetest huvidest tuleb ohverdada
kollektiivsetele). Vdiksema arvu majandussubjektide vaheliste transaktsioonide
sagenemisel paraneb ka infovahetus ja tegevuste koordineerimine ning suureneb
ka omavaheliste suhete stabiilsus, mis voimaldab vorgustikus osalejatel muutuda
keskendatumaks ja tShusamaks (Ring, 1996).

Staatiline eelarve (static budget) — eelarve, milles tulud ja kulud on arvestatud
iihe konkreetse tegevusmahu juures.

Strateegia (strategy) — tee, mille organisatsioon valib oma visiooni, missiooni
ja strateegiliste eesmérkide saavutamiseks. Strateegia on plaanide ja eelarvete
koostamise alus.

Strateegiline eelarvestamine (strategic budgeting) — protsess, mille kdigus
tdpsustakse organisatsiooni strateegilised eesmérgid, valitakse strateegiad ning
eclarvestatakse nende elluviimiseks vajalikud ressursid.

Strateegiline juhtimine (strategic management) — juhtimisprotsess, mis

koosneb strateegia viljatodtamisest, selle viljaarendamiseks vajaliku potentsiaali
planeerimisest ja seatud eesmérgi saavutamist tagavate muutuste juhtimisest.
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Strateegiline plaan (strategic plan, corporate plan) — tulevaste toimingute ja
operatsioonide (turgude, toodete, mahutuste, tulude) kvantitatiivne ja analiiiitiline
pikaajaline plaan vdi selle osa, mis koostatakse tavaliselt vihemalt viieks aastaks.

Struktuur (structure) — siisteemi voi elementide (osade) iihendusviis siisteemis
voi siisteemide kompositsioonis (ithenduses). Elementide v3i osade Shendamine
tdhendab nende kooskodlast toimimist, mis avaldub teatavate sisend- ja
véiljundmuutujate vordumisena voOi teatava kindla matemaatilise seose (ndit.
summa) kehtimisena nende muutujate vahel.

Suletud siisteem (closed system) — tavaliselt tagasisidestatud (suletud signatuuri-
ga) siisteemi, kuid termin on kasutusel ka isoleeritud siisteemi tdhenduses. Suletud
slisteem vOib omada sisendeid, isoleeritud (kinnine) siisteem aga mitte.

Séltumatus (independence) - kdrgeima kontrolliasutuse valikuvabadus tegutse-
da auditiga seonduvais asjus vastavuses oma volitustega ilma vélise sekkumise ja
juhatuseta.

Saistlikkus (economy) — tegevuse sooritamiseks kasutatud ressursside viimine
miinimumini, pidades kinni kvaliteedinduetest (kulutada vihem). Nt odavamate
materjalide kasutamine, eeldusel, et toote kvaliteet jadb samaks.

Siisteem (system) — ehk struktuur on kindlate elementide terviklik kogum koos
nende elementide vaheliste seostega. Siisteemi seisukohalt elemente késitatakse
jagamatutena. Elementide seos tdhendab elementide muutujate kohta teatavate
seose-tingimuste tiidetust. Terviklikkust iseloomustab siisteemi jaoks iihtne funkt-
sioon, eesmirk, otstarve jne, mis voimaldab siisteemi vaadelda ka jagamatu ter-
vikuna ja samas timbrusest eristuvana. Siisteemi pohiomaduseks on struktuuri- ja
kaitumisomadused. Siisteemid voivad olla fiitisikalised, bioloogilised, sotsiaalsed,
mottelised, abstraktsed, algoritmilised jne. Siisteeme kirjeldatakse viga mitmesu-
guste mudelite abil — sOnaliselt, formaalkeelega, deskriptiivgraafiliselt, matemaa-
tiliselt, semiootiliselt jne.

Siisteemne Késitlusviis (system approach) — vaadeldavate asjade késitlemine siis-
teemidena ja siisteemidesse kuuluvatena seal, kus see on voimalik ja mdistlik.

Tagasiside (feedback) — elementide voi siisteemide selline iihendusviis orien-
teeritud siisteemis, kus siisteemi véljundsignaal suunatakse tagasi sisendisse iihe
sisendkomponendina. Tagasiside-ithendus vdimaldab oluliselt muuta siisteemi
kaitumisomadusi, muutes niiteks mittestabiilse siisteemi stabiilseks, aeglased siir-
deprotsessid kiireteks. Muuta saab ka siisteemi reaktsioonimééra hiiringutele.

Taktika (tactics) — spetsiifiline tegevus, mis aitab iildisi strateegilisi eesmérke
saavutada. Strateegia ja taktika vahekorda iseloomustab ndide sdjanduse vallast —
“strateegia koostatakse sdja voitmiseks, lahingu ettevalmistamisel lepitakse kokku
taktikas”.
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Taktikaline planeerimine ja eelarvestamine (tactical planning, tactical
budgeting) — strateegilise plaani teostamissammude kavandamine.

Tegevus (activity) — eesmérkide saavutamiseks ning vastastikku sdltuvate ja seotud
protseduuride jada, mille abil sisendid muudetakse viljunditeks.

Tegevuse kulukéitur (activity cost driver) — mdddik, mille abil mdddetakse, kui
palju tegevusi seoses kuluobjektiga (toote valmistamisega, teenuse osutamisega)
tehakse.

Tegevuspdhine arvestuspohimote (activity basis accounting principle) -
tegevuste tekkepohised tulud ja kulud eelarvestatakse ja kajastatakse ressursside
kaudu tegevuste maksumuste arvestamiseks.

Tegevuspdhine eelarvestamine (activity—based budgeting, ABB) — eelarvestamise
meetod, kus organisatsiooni strateegilistest eesmérkidest ldhtuvalt méairatakse
kindlaks ja eelarvestatakse eelarveperioodil vajalike viljundite (kulukandjate)
kogus ning seejarel nende véljundite saavutamiseks vajalike tegevuste ja ressursside
kogus ning selleks tehtavad vajalikud kulutused.

Tegevuspohine kuluarvestus (activity-based costing, ABC) — arvestusmeetod,
mille abil arvestatakse kulud kulukandjatele (toodetele/teenustele), ldhtudes nende
kulude seosest iihe vdi teise tegevusega.

Tegevuspohine kulukiituri midar — tegevuste kulukogumi kulukdituri maar
vOrdub tegevuste kulukogumi kulu jagatud tegevuste arvuga.

Tekkepohine arvestusprintsiip (accrual accounting principle) - majandustehing-
ute kajastamine siis, kui need on toimunud, sdltumata sellest, kas majandustehin-
guga seotud rahasumma on laekunud vdi tasutud. Korrigeerimis- ja sulgemiskan-
nete tegemine aruannete vormistamise eel ning aruandeperioodi tulude ja kulude
madratlemine. Tekkepohist arvestusprintsiipi saab kasutada nii eelarvete kui ka
aruannete koostamisel.

Teooria (kr theoria ,,vaatlus, uurimine) - teadusliku teadmise kdrgeim vorm,
teaduslikke idealisatsioone ja mottelisi mudeleid, printsiipe ja seadusi esitavate
mJistete ja véidete, motteliste eksperimentide ja tdestuste terviklik siisteem, mida
saab rakendada reaalsuse erilisel viisil kirjeldamiseks ehk modelleerimiseks,
teaduslikult (empiirilisel voi teoreetilisel astmel) kirjeldatud ndhtuste seletamiseks
ja ettendgemiseks.

Tippméddik (benchmark) — vordlevanaliitisi aluseks olev parim niitaja, moodik
vOi tulemus.

186



Toode (product) — kaup voi teenus, mida organisatsioon toodab vilismaailma jaoks
(nt klientidele, kodanikele, patsientidele, dpilastele, ettevdtetele). Organisatsioon
teeb seda eesmaérgistatult; tootmine voi tarne on osa tema missioonist.

Traditsiooniline kuluarvestus (traditional cost accounting) - arvestusmeetod,
mille kohaselt kdik kulukandjaga seotud otsesed ja kaudsed kulud omistatakse
kulukandjale, milleks on toode. Kaudsed kulud jaotatakse kulukandjatele tavaliselt
propotsionaalselt.

Transaktsioonikulude teooria ¢ d6konoomika (transactional cost economics)
taandab kahe- ja mitmepoolsete lepingute paljususe turu voi hierarhia kui
koordinatsioonimehhanismide kasutamise kuludele. Olulise tegurina arves-
tatakse siin poolte vastastikust soltuvust pikaajaliste lepingute raames suurte
lepinguspetsiifiliste investeeringute korral. Erilise huvi objektiks on vertikaalse
integratsiooni, avaliku regulatsiooni, ettevOtete organisatsiooni jms. probleemid.
Organisatsiooni eesmérk on minimiseerida ressursside vahetamisest tulevad kulud
ja organisatsioonisiseste vahetuste kulud.

Triangulatsioon (triangulation) — erinevate uurimismeetodite, andmeallikate,
alternatiivsete teooriate jms kombineeritud kasutamine, mille eesmirgiks on
uuringu valiidsuse ja reliaabluse saavutamine.

Tulem (outcome) — viljundi voi valitsuse tegevuse mdju voi tagajarg. Tulem
peegeldab valitsuse tegevuse kavandatud ja kavandamata tagajérgi.

Tulemusaudit (performance audit) - audit, mille puhul hinnatakse, kui sadstlikult,
mojusalt ja tohusalt kasutab auditeeritav liksus ressursse oma kohustuste tditmiseks.

Tulemuseelarvestamine (performance budgeting) — OECD (2008, 2) eristab
» esituslikku (presentational);
+ tulemuslikkusest teavitavat (performance informed);
+ otsest tulemuseelarvestamist (direct performance budgeting).

Otsene tulemuseelarvestamine on tekkepdhisel arvestuspohimdttel pohinev
eclarvestamine, mis seob véljundite/tulemite juurdekasvu selle juurdekasvu
saavutamiseks kasutatud ressursside juurdekasvuga (Schick 2007, 123).
Kaéesolevas to0s kasitletakse otsest tulemuseelarvestamist.

Tulemusjuhtimine (management by objectives) — organisatsiooni juhtimise
terviklik siisteem, milles on integreeritud juhtimise ja eestvedamise pohimdtted.

Tulemuslikkuse juhtimine (performance management) — juhtimiskontseptsioon,
mille olemuseks on ldhenemine, et organisatsiooni ressursid suunatakse tulemuste
seisukohast olulistesse tegevusvaldkondadesse. Tulemuslikkuse juhtimise
tiilipilised valdkonnad on organisatsiooni struktuuri tdiustamine, vastutuse
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detsentraliseerimine, strateegiline ja operatiivne planeerimine, tulemusiiksuste
tegevustulemuste kontrollimine ja hindamine

Tulemusmo66dik (lag indicator, lagging indicator, outcome measure, result
measure) — nditaja, mida kasutatakse majandustulemuste (véljundi) modtmiseks.

Tulemusvastutus (accountability) - riigi ressursse kasutanud isikute voi asutuste,
sealhulgas riigiettevotete ja dritihingute kohustus anda aru oma rahaliste,
juhtimisalaste ja programmiliste iilesannete tditmise kohta neile, kes need iilesanded
on andnud. Eristatakse poliitilist tulemusvastutust (political accountability) ja
juhtimislikku tulemusvastutust (managerial accountability).

Turule orienteeritud haldamine (marketisation) — vt. médrksonad agenditeooria
ja managerialism

Tohusus (efficiency) — valjundi — kaup, teenused vdi muu tulemus — ja selle
saamiseks kasutatud ressursside suhe (kulutada héisti)

Téiskuluarvestus (absorption costing, full costing) — kulude arvestuse meetod,
mille kohaselt liigitatakse kulud otsesteks ja kaudkuludeks ning kantakse kdik
kulud kuluobjektidele, kasutades mahupohiseid kulukéitureid

Uus haldusjuhtimine (new public management) — neo-teilorismi ning avaliku
valiku teooriatel pohinev avaliku sektori juhtimine. Tdhtsustatakse tulemustele
orienteeritust, koordineerimisfunktsioonide arendamist jdiga hierarhia asemel,
kodanike ja nende iihenduste kaasamist otsustusprotsessidesse, moodsate
tehnoloogiate kasutamist tegevuse tohustamiseks ning efektiivsuse suurendamiseks.

Uus avaliku sektori finantsjuhtimine (rew public financial management) —
reformistrateegiad, mille sisuks on majandusarvestuse meetodite rakendamine
avaliku sektori organisatsioonides, eesmirgiga parandada tulemusvastutust
(accountability) avalike teenuste tarbijate ees.

Valitsussektor — Eestis kuuluvad valitsussektorisse keskvalitsus, sotsiaalkindlus-
tusfondid ja kohalikud omavalitsused.

Vastassuunaline meetod (,,liilevalt alla/alt iiles” meetod, kombinatsioonimeetod)
(combination method) — eelarvestamise meetod, milles antakse iilemistelt
juhtimistasanditelt alla kontrollarvud ja nendest ldhtuvalt koostatakse alumistel
juhtimistasanditel vastavate juhtimistasandite eelarved.

Visioon (vision) — organisatsiooni nimel tehtav kdige iildisem avalik kirjalik

kokkuvote organisatsiooni tulevikust ja sellest, milliseks soovitakse organisatsiooni
arendada.
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Vordlevanaliiiis (benchmarking) — slistemaatiline parimate praktikate,
innovaatiliste ideede ja efektiivsete tegevusvotete otsimine ja rakendamine oma
organisatsioonis konkurentsiedu saavutamiseks.

Votmekompetentsid (core competencies) — oskused ja kompetentsid, mida
organisatsioon kasutab voi on suuteline tulevikus eriti edukalt kasutama.

Votmemoodik (key performance indicator, KPI) — olulisem mdodik eesmérkide ja
tulemuste mootmiseks ja hindamiseks.

Viljastostmine (t66de ja teenuste sisseostmine) (outsourcing) — todde ja teenuste
teistelt organisatsioonidelt ostmise protsess.

Viliskeskkond - koik organisatsiooni vélised tegurid, mis mdjutavad
organisatsiooni voi selle osade tegevusi. Viliskeskkonna vdib jagada mikro- ja
makrokeskkonnaks. Mikrokeskkond on vahetu keskkond, kus organisatsioon
oma {ilesandeid tdidab. Selle moodustavad tootajad, omanikud ja asutajad.
Mikrokeskkond on makrokeskkonna  osa. Makrokeskkonna moodustavad
paikkonna kultuurilised pdhivdirtused, majanduslikud ja 6iguslik-poliitilised
tingimused. Makrokeskkonna mdju hindamiseks saab kasutada PEST (political,
economic, social & tehnological change) analiiiisi. Organisatsiooni edu tagamisel
tuleb uurida keskkonna keerukust ja muutlikkust. Keskkonna keerukus néitab,
kui palju on organisatsiooni jaoks olulisi mdjutegureid ja kas need on teiste
organisatsioonidega vorreldes sarnased voi erinevad. Muutlikuks teevad keskkonna
poliitilised, seadusandlikud, tehnoloogilised jt. muudatused. Suuresti muutlik
keskkond eeldab paindlikku detsentraliseeritud organisatsiooni.

Viljund (output) — on defineeritav kaupade voi teenustena, mille kodanikele,
drile voi teistele valitsuse iiksustele toimetamise/pakkumise eest kannavad hoolt
valitsuse liksused; on kasusaaja vajaduste parimaks rahuldamiseks vajalikud
eeldused.

Viirtusahel (value chain) — omavahel seotud tegevuste ja protsesside siisteem,
mis algab ressursside omandamisega ning 16peb kliendi poolt vairtustatud toodete/
teenuste pakkumisega.

Viirtusahela analiiiis (value-chain analysis) — strateegilise analiiiisi meetod,
mille abil analiiiisitakse (lisand)védrtuse loomise vOimalusi organisatsioonis ja
tehakse kindlaks kohad, kus on voimalik suurendada kliendile loodavat vaartust
ja viahendada kulusid.

Viirtused (values) — organisatsiooni eetilised tdekspidamised, millest ta oma
tegevuses alati 1ahtub
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Viirtuskiiturid (tulemuslikkuse kéiturid) (value drivers, performance drivers)
— valdkonnad, perspektiivid, mdjurid, siindmused, koefitsiendid, tegurid voi
tegevused, mille abil mojutatakse tulemuslikkust ning genereeritakse lisandvéartust
ja kasumit

Uhenduse éiguslik raamistus — (acquis communautaire) — Euroopa Liidu koigi
Oigusaktide iildnimetaja.

,Ulevalt alla® meetod (fop-down method) — eclarvestamise meetod, milles
eelarvestamist alustatakse kogu organisatsiooni koondplaanist ja seejérel
koostatakse jargmiste juhtimistasandite plaanid.

Selgitavas sonastikus on kasutatud H. Sillamaa ,,Siisteemiteoorias®, S. Karu
poolt internetiportaalis ,,Arenguhuvilisele finantsjuhile (http://juhtimine.ee/
valik-finantsteemalisi-moisteid), INTOSAI auditistandarditest ja terminibaasist
ESTERM pirinevaid moistete 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 financial management system for public sector
organisations (PSO), with emphasis on its information generating subsystems —
budgeting and financial 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
fields of the public administration, which will be fully or partially financed 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 financial
management for a PSO corresponding to the management by objectives and
performance management concepts.

Requirements for an integrated model of financial management for a PSO, set by
the author, are based on analysis of the literature sources (see Guthrie ef al. 1999;
Deming 1986; Guthrie et al. 2005; Kaplan&Cooper 2002). An integrated model
of financial 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 efficiency of the usage of resources;

* raise managers’ responsibility for achieving the goals;

* prepare financial statements for both internal and external interest groups;

* provide feedback on the performance goals.

To fulfill the objective of the research the tasks are set as follows:

1) to analyze a financial management system for a PSO relying on financial
management theories and models;

2) to analyze the accounting principles, methods and systems for a PSO;

3) toanalyze the development and current situation in the financial management
in Estonian public sector;

4) to create an integrated model of financial 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 financial
management for a PSO based on the example of financial management of
the City of Tallinn;

6) to analyze the environmental factors and their influence on the integrated
financial management model;

7) to identify the benefits of the integrated model compared to the traditional
model of financial 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 financial management
system in PSOs is being dealt with as a set of five subsystems (see Figure 1). As
a result of the integration a feedbacked financial 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 financial management for PSOs, which would be tested using the explanatory
case-study method.

With the purpose of arriving atas 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 definitions of public financial
management (see OECD 2005, 53; Bergmann 2009, 3; Fourier 2009, 10) and
scholarly literature (see Wildavsky 1964; Blondal 2003; von Hagen 2005;
Pretorius&Pretorius 2008; Bergmann 2009; Chan&Xiao 2009) the author
disaggregated the public sector financial management system into subsystems as
follows:

1) strategic and operative planning system;

2) budget system;

3) budgeting system;

4) financial accounting and reporting system;

5) audit system, including internal and external audit.

The public sector financial management system is shown in Figure 1.
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and reporting system

Budgeting system

Figurel. 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 efficiency 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 ef al. 1999), the Liider’s financial
management reform model (Lider 1992; Liider 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 ef al. 1999; OECD
2004; Schick 2007; Bergmann 2009). The reason for this is the need to increase
the efficiency 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 Liider’s FMR model (Liider 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.
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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 ef 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 financial reporting and product/service/customer cost management. Thus,
the four-stage model has two integrated managerial systems — one for product
and customer profitability analysis, and one for on-line feedback and performance
measurement.

The unification of the budgeting and financial reporting principles followed by
an integration of budgeting and financial reporting systems into the balanced
sustainable compound system allows to create the medium-term copmprehensive
and consistent database for making management decisions.

Development of financial management for public sector organisations in
Estonia

The development of the budgeting and financial 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 first 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 financial management was
performed by legal regulations. The standard documents of financial management
were worked out, the most significant 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

194



planning in PSOs. The evolution of financial 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 financial reporting but it also represented a change in
the paradigm. A radical restructuring of financial 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 financial
reporting and integrated efficient 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 financial 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 financial 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 field, that ,,public sector financial 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 financial 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 flows including also future cash flows 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 fiscal 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 justified

because while using accrual-basis financial reporting the basic principles of the
given methodology were violated and there was no control over the financial
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decisions and activities of the entity. Cash-basis accounting can also be used for
different budgetary and financial 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
influence of the present way of state financing on the further development of the
Republic of Estonia (Riigikontrolér ...), clearly refer to the fact that the budgeting
and financial 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 financial management system for Estonian
PSOs is not functioning as an integrated system. The gap between budgeting
and financial accounting systems in PSOs is based on the historical background
of financial management for PSOs. The financial 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 financial 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 financial management in PSOs

The conceptual assumptions for generating information in the integrated model
of financial management in PSOs are internationally accepted budgeting and
financial 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 financial statements, and
by ensuring the understandability and comparability of the flow of information in
the budgeting and financial reporting system.

The integrated model of financial 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 financial reporting data in the integrated
model of financial 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 financial
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 financial
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,
financing 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 fulfilment 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
field of responsibility of the central government which provide public services
and benefits 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 financed 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 financial 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 financial 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 first 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 flow 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 defined 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 (Resourcesl) 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 influence 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 fulfilment 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 confirmation 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 finance 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 fulfilment report) and
timely (e.g. in the annual report) feedback on the fulfilment 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 financial 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 21)

and a management object (MO), in which manageable and measurable processes
take place as shown in Figure 4.

200



Objectives,
Resources Regulations PSO 2i

=== ——————— J/ __________ 4 _________________________I
: 0 Measure- 1
. Management Manageab. € ment — :
1 centre 2i, proc_esses,. incl | centre 1 1
: incl planning, public serylces, |
. budgeting accountlimg, :
1 reporting Measure- 1
: ment - :
1 centre 2 |
1

. 1
: Internal audit 1
N N (N s |

External
audit

Environment Environment

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 fulfilment. 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 specification). In
monetary terms the processes in an MO are expressed by the informations flows
of budgeting, accounting and financial 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 flow into the financial 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 méddrus 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 profitability of a product/service and/or social benefit;

5) measuring the economy, efficiency 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 flows 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 financial information with the legal acts (financial 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 financial 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 financial 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 financial 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 financial management model, the budgeting, cost
management, cost accounting and financial 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 financial 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 financial
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 confirms that the quality of work by Estonian financial 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 financial 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 fixed 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 financial 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.

Resource cost 1 Resource cost 2 Resource cost 3
Resource cost drivers I
i.e. the time spent, Stage 2
quantified resource
costs etc 3
Activity 1 Activity 2 Activity 3
Activit: t dri :
operational, durability, Stage 1
Intensity drivers
Product1 Service 1 Outcome 1

Figure 5. The two-stage activity based budgeting model. Source: Kaplan&Cooper
2002, 366. The author’s modifications.
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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 financial management of a PSO, because the effectiveness,
efficiency and efficacy 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 flow at the stage of tightening the use of resources (see Figure 5).
Enforcement by financial means for achieving the goal makes managers of PSOs
responsible for fulfilling 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 financial 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.

Resource cost 1 Resource cost 2 Resource cost 3
Resource cost drivers
i.e. the time spent, Stage 1
quantified resource
costs etc i i
Activity 1 Activity 2 Activity 3
Activity cost drivers:
operational, durability, Stage 2
Intensity drivers
v v
Product 1 Service 1 Outcome 1

*><T/'

Direct material cost

Direct labour cost

Figure 6. The two-stage activity based costing model. Source: Kaplan&Cooper
2002, 115. The author’s modifications.

The author has furthered Kaplan&Cooper’s model (Kaplan&Cooper 2002, 115) by
displaying the stages of ABC. The first stage includes costing of overall activities —
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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 financial 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, financial accounting and reporting systems into the whole
financial management system.

To find cost efficiencies, 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 efficiency 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 efficiency 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;

+ finding 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

206



of accrual-basis accounting for budgeting, financial accounting and reporting
purposes in the integrated model of financial management of a PSO, “ ... by
the implementation of which revenues and expenses accrued from activities are
planned and recorded based on resources” (Eelarveklassifikaator ... §22 (2) p3).
Including the principle of accrual-basis accounting in the budget classifier allows
the author to conclude that its usage is intended in Estonia.

The comparison of factors affecting the integrated model of financial
management of a PSO with the variables of Liider’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 influenced 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
Lider’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 financial management system is being
used or required (see Mauldin&Ruchala 1999).

The legal bases of the integrated model of financial management of a PSO are
affected by global economic political factors and international legal acts correspond
to the variables of Liider’s FMR model. The part of the administrative structure
is also similar in principle, where the management and financial management of
a PSO is treated in the categories of “centralised/decentralised”, “concentrated/
fragmented” as presented by Liider (2002, 9).

The differences arise from the development of financial management during the
time period between the creation of the models (11 years). The integrated model
of financial management of a PSO is based on the guidelines of NPFM aiming at
the efficacy of financial management. The integrated model differs from Liider’s
FMR model in terms of variables, influencing the measurement systems — financial
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 financial management system, the
achievement of which is supported by the factors influencing the methodological
administration of financial 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 financial management for a
public sector organisation and the traditional model

The integrated model of financial management for a PSO differs from the
traditional financial 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 financial management systems. The implementation of
the integrated model of financial management for a PSO allows to make financial
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 financial resources in the interaction
and mutual influence of other management fields — strategic management,
human resource management, communication and IT management, performance
management, etc.

Testing the integrated model of financial management in practice: the
explanatory case-study method.

The author has researched the experience in budgeting and the preparation of
budgetary reports in the financial service of the City of Tallinn. The author analyzed
the bases of budget preparation, instruction materials, budgets and budgetary
reports and interviewed four financial 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 inflicts 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 efficient 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 beneficiaries’ satisfaction. As
resources are limited, priorities have to be determined - which services have to be
provided and which ones can be provided.

Measuring the efficiency 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 fields of activities. A system for measuring the efficiency 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 financial management model for the City of Tallinn with output oriented
accrual-based budgeting and financial reporting is fundamentally reliable in
practice.

However, the model is not fully implemented. The author is aware, that the
professionals of the financial service of the City Council of Tallinn are dealing
with the improvement of the performance measurement system.

Based on the critical analysis of the financial management system of the
Estonian PSOs and the financial 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 (financial plans
for measures) and the financing 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 financial 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 financing in the financial
management system of a PSO to be integrated.
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The analysis shows that the financial 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 fields to create a system which could
be used in all Estonian PSOs. The creation of system requires cooperation between
specialists in different areas, including scientific organisations.

To measure the efficiency of the integrated budgeting and financial reporting
system a system of standards has to be created, which would be the basis for the
assessment of the efficiency 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 scientific organisations.

Thus the budgeting, financial accounting and reporting, strategic and operational
planning of PSOs will be integrated.

The critical analysis of the financial 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 financial 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 financial 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, financial accounting and reporting, budgeting and financing
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, financial accounting and reporting
purposes in the integrated model of financial 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 financial reporting
system comprehensive training has to be planned and performed for the financial
and managerial specialists in public sector organisations.

The implementation of the integrated model of financial 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 first, 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 financial
management system of a PSO. The integrated model of financial management of
a PSO created by the author is based on the idea of Deming’s management model,
integrating the conceptions of modern financial management and performance
management. The integrated model of financial 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 financial management systems
1s conducive to economical, efficient 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.

211






ELULOOKIRJELDUS

Juta Tikk

Stinniaeg ja koht
Kodakondsus
Aadress

Telefon

E-posti aadress

22.05.1949., Eesti Vabariik, Polva
Eesti

10118, Tallinn, Liivalaia 32-41
+372 64 59 619; +372 55 58 32 41
jutatikk@hot.ee

HARIDUS (6ppeasutus, lopetamise aasta, omandatud kraad voi eriala)

TEENISTUSKAIK

Estonian Business School, doktoriope

Estonian Business School, 1999, rahvusvaheline
arijuhtimine, MBA

Eesti Pollumajanduse Akadeemia, 1972, insener-tehnoloog,
vastab magistrikraadile

Polva Keskkool, 1967, keskharidus

2002 — kédesoleva ajani — EBS, kiilalislektor

2005 — 2011 TTU, majandusarvestuse instituut, lektor
2004 — 2005, TTU Tallinna Kolledz, lektor,
majandusarvestuse ja 0konoomika lektoraadi juhataja
2002 — 2004, TTU Tallinna Kolledz, lektor

2000 — 2002, EBS, lektor, ettevotluse dppetooli juhataja
asetditja

2000 — 2002, TTU Kargem Majanduskool, kiilalislektor
1997 — 2000, EBS, lektor, ettevatluse dppetooli juhataja kt
1996 — 1997, EBS, projektijuht

1993 — 1996, AS Mainor, projektijuht

1993 — 2002, Mainori Majanduskool, kiilalislektor

1972 — 1992, Tallinna Kiilmhoone nr 1, kommertsdirektor,
peatehnoloog, tehnoloog erinevates alliiksustes

MUUD RAHVUSVAHELISED KURSUSED

2001 — 2002, rahvusvahelise koolitusprojekti “Negotiation Skills for European
Marketeers” korraldustoimkonna liige. Projekt viidi 1&bi ERASMUS-
SOCRATES raames Hogeschool West-Vlaanderen (Belgia, Briigge)
koordineerimisel 2002.a. Helsingis ja 2001.a. Briigges;

1998 ja 1999, Seinajoki Business School, rahvusvaheline drisimulatsioon INTOPIA

2000;

1997, EBSi ja Pariisi ESLSCA (Ecole Superieure Libre des Sciences Commerciales
Appliquees) iihine suveseminar;
1994, ISO M-Gruppen, Stockholm, konsultatsiooniprogramm “Areng”.

213



TEADUSTEGEVUS
Rahvusvahelistes eelretsenseeritavates ajakirjades avaldatud artiklid:

Tikk, J., Almann, A. 2011. Developments in public sector financial management in
Estonia. Business and Economic Horizons 5 (2):47-56

Tikk, J. 2010. The Internationalization of the Estonian Accounting System. Annals
of the University of Petrosani 10 (2): 341 - 352

Tikk, J. 2010. Accounting Changes in the Public Sector in Estonia. Business:
Theory and Practice 11(1):77 - 85

Tikk, J. 2009. Calculation and Presentation of Earnings per Share Calculation in
a Corporation with a Complex Capital Structure. Journal of International
Scientific Publications. Vol 3:404 — 413.

Tikk, J. 2008. Transfer of Financial Assets under Factoring Terms. The Estonian
Case. Journal of International Scientific Publications. Vol 2:479 — 488.

Rahvusvaheliste konverentsiettekannete loetelu:

Tikk, J. 2014. Developing an Integrated Model of Financial Management for Public
Sector Organizations in Estonia. In: 4th Annual International Conference
Proceedings. Accounting and Finance (AF2014) 28-29 April 2014, Phuket,
64-70

Tikk, J. 2013. Changing Paradigm in Financial Management in Estonia. In: 3rd
BMAC Conference Proceedings. Istanbul, Turkei 2013

Tikk, J. 2012. Considering introduction of accrual-based budgeting for public
organizations in Estonia. In 2nd Annual International Conference
Proceedings. Accounting and Finance (AF 2012). 21 -22 May 2012,
Singapore, 13-18.

Tikk, J. 2010. Historical Review and Underlying Trends in the Estonian Accounting
Developments. In: 2nd Balcans and Middle East Countries Conference on
Auditing and Accounting History (2nd BMAC). Program and Abstracts.
Sept 15 — 18, 2010, Istanbul, Turkey, 82-83.

Tikk, J. 2009. Modernisation of Governmental Accounting in Estonia. In:
Accounting and Performance Management in Business and Public Sector
Organizations. Conference Proceedings. May 8 — 9 2009, Tartu, 246 — 255

Tikk, J. 2008. The Historical Development of the Accounting Applications in
Estonia. In: 12th World Congress of Accounting Historians (WCAH).
Congress Proceedings. Vol 1, 317 — 326. 12th WCAH, Istanbul - Turkey,
July 20 - 24, 2008.

Tikk, J. 2007. Factoring as an Alternative to Finance a Company. /n: Sustaining
Competitiveness in Liberalized Economy — the Role of Accounting:
proceedings of the conference: 15.-17.08.2007, Kuala Lumpur, Malaysia

214



Tikk, J. 2006. The most important amendments in the Accounting Act. In:
Accounting, taxes and audit: proceedings of the conference: 26.-27.10.2006.
(Toim.) Alver, J., Toots, A. Tallinn: Tallinna Tehnikaiilikooli Kirjastus, 2006,
176 — 179.

Tikk, J. 2005. Earnings per share — a key measure of a business success In:
Accounting&Audit system Integration into European Union Area, New
Challengers and Opportunities. The Papers of International Conference (6-
7th October 2005). Vilnius:Lithuanian Chamber of Auditors, 293-303.

Teadusorganisatsiooniline ja —administratiivne tegevus:

2011 - ... Euroopa Raamatupidamisassotsiatsiooni liige

2011 - ... alates oktoobrikuust 2011.a. kuulun ajakirja ,,Accounting and Financial
History Research Journal“ toimetusse

2010 - ... Vabariikliku raamatupidajate kutsevoistluse 2010, 2011, 2012 , 2013 ja
2014 voistlusiilesannete koostaja ning hindamiskomisjoni esimees

2007 — 2009 Ajakirja ,,RP:raamatupidamise praktik toimetuse kolleegiumi liige

215



899 944?50H




	esikaas.pdf
	Page 1

	tagakaas.pdf
	Page 1


