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Kokkuvote

Valdava osa riigieelarve tuludest moodustab maksutulu — 2005. aastal laeckunud 45,9 mld krooni andis
tile 80% riigi eelarve rahalistest vahenditest. Riiklike maksude ainus koguja Eestis on Maksu- ja
Tolliamet ning on vdga téhtis, et tema tegevusega oleks tagatud maksude stabiilne laekumine.

2004. aastal Ghinesid Maksuamet ja Tolliamet ning pérast seda on toimunud rida muudatusi asutuse
struktuuris. Ténaseks on Maksu- ja Tolliameti prioriteetideks kliendikesksus ja vabatahtliku
maksumaksmise soodustamine. Auditi objektiks olev maksukontroll on iks maksude halduse keskseid
tegevusi, mis suurendab otseselt maksude laekumist ja parandab tldist maksukuulekust.

Maksu- ja Tolliamet on oma tegevuse eesmargistamiseks ja saavutuste jalgimiseks juurutanud
planeerimise slisteemi, mis seob strateegilised sihid igapéevase tddga. Planeerimisse ja aruandlusse on
kaasatud koik tegevussuunad ja struktuuritiksused ning seetdttu on sama plaan todvahendiks nii tipp-
juhile kui ka allasutuse ametnikule. Riigikontrolli hinnangul on kontrollit6 tldine planeerimine
parandanud Ulevaadet kontrollitd6 sihtidest ja tulemustest.

Maksukorralduse seaduse §10 Ig 3 kohustab maksuhaldurit korraldama menetlust véimalikult lihtsalt,
kiirelt ja efektiivselt, véltides Gleliigseid kulutusi ja ebamugavusi. Revisjonide ja tksikjuhtumi
kontrollide tahtaegade sage tletamine ning kontrollide vahene tulemuslikkus naitavad, et menetlusi ei
korraldata alati piisavalt Kiiresti ja efektiivselt.

Riigikontrolli hinnangul on véimalik maksukontrolli korraldust mitmes valdkonnas parandada.
Esiteks on maksukontrolli objektivalikul kasutatavad analliusikriteeriumid suhteliselt Gldised, mille
tottu on kannatanud kontrolli tulemuslikkus. Uhe isiku maksusumma vérdlemine tildise maksusumma
keskmisega ei arvesta piisavalt erinevate ettevotlussektorite ja piirkondade toimimisspetsiifikat. Ka ei
vdimalda praegu maksukohustuslaste kohta kogutavad andmed alati maksuriskide avastamiseks
vajalike analliiside tegemist (nt maksukohustuslase pdhi- ja kérvaltegevuste eristamine; isiku tegeliku
tegutsemiskoha véljaselgitamine; osalise ja taieliku tdokoormusega to0tajate eristamine).

Objektivaliku vahese tulemuslikkuse teine pdhjus on kontrolli- ja teiste Uksuste vaheline ebapiisav
infovahetus ja objekti puudulik eelanaliiis piirkondlikes ksustes. Auditeerimisel selgus, et
piirkondlikele kontrolliliksusele ei ole alati mdistetavad kriteeriumid, mille alusel keskasutus objektid
kontrolli suunas, ega maksuriskid, mida kontrollimisel silmas pidada. Keskasutuse ja piirkondlike
teabeuksuste omavaheline t6djaotus ja vastutus ei ole selgelt reglementeeritud.

Kolmandaks saaks Riigikontrolli hinnangul maksukontrolli tulemuslikkust parandada iga konkreetse
kontrolli parema kavandamisega ja labiviimise htse dokumenteerimisega. Auditeerimisel selgus, et
kontrolli kavandamine on paljudel juhtudel puudulikult talletatud ja sooritatud kontrollitoimingutest
puudub Ulevaade. Vorreldes lejaanud kontrollidega kestsid puudulikult kavandatud kontrollid
keskmiselt tle kahe kuu kauem.

Olulisemad ettepanekud Maksu- ja Tolliameti peadirektorile

e Tagada riskianaliilsi ja objektivaliku aluseks olevate andmete usaldusvéérsus ja piisavus. Analiiusi
aluseks olevad andmed peavad olema ajakohased ja peegeldama kdiki maksumaksja tegevusega
seotud maksuriske.

o Keskasutuse teabeosakonnal tdiendada ja ajakohastada susteemselt maksuriskide anallisi ning
kontrolliobjektide valiku kriteeriumeid. Maksuriskide analliiis peab haarama k&iki majandus-
sektoreid, arvestama piirkondade eripdraga ning andma aluse maksukontrolli suundade ja
prioriteetide valikuks. Valikukriteeriumid peavad arvestama ka kontrolliosakondade otsuseid ja
p6hjendusi 18pliku kontrollinimekirja kohta ning 18petatud kontrollide tulemusi.

o Piirkondlikel keskustel teha kdikide riskianalutside alusel leitud isikute eelanaliilis ning talletada
iga otsus isiku kontrollimise v6i mittekontrollimise kohta koos pdhjendusega.



e Tagada kontrollitod kavandamise ja l&biviimise dokumenteerimine ning dokumenteerimise
p6himdtete ja korralduse Ghtlustamine. Uhtne toékorraldus ja tegevuse piisav dokumenteerimine
on susteemse kvaliteedikontrolli eelduseks.

e Juurutada stisteemne kvaliteedikontroll maksukontrolli protsessi ja tulemite tle. Esmajoones tuleb
tagada stisteemne kontroll revidendi t66 kavandamise, tehtud kontrollitoimingute ja tulemuste
dokumenteerimise lle kontrolliiksuste juhtidel.

*k*k

Maksu- ja Tolliameti peadirektori vastus Riigikontrolli ettepanekutele on lisatud kontrolliaruande
16ppu.

Maksu- ja Tolliameti peadirektor nGustus oma vastuskirjas Riigikontrolli ettepanekutega ning kirjeldas
tehtud ja planeeritud tegevusi ettepanekute elluviimiseks.
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Sissejuhatus

Auditi eesmérgiks oli hinnata MTA maksukontrolli korraldust. Korraldusele hinnangu andmiseks on
auditis analuitisitud objektivaliku tulemuslikkust ning kontrolli Iabiviimise kavandamist ja
dokumenteerimist.

Auditeeritud asutus: Maksu- ja Tolliamet

Auditirihma kuulusid auditijuht Aalo Kukk ja audiitor Silver Sassi.

Auditi iseloomustus

Audit hdlmas maksukontrolli liikidest revisjoni ja tksikjuhtumi kontrolli. K&ibemaksu tagastamise
kontrolli, tollikontrolli ja tolli jarelkontrolli k&esolevas auditis ei ole kasitletud, sest nende eesmargid
ja protsess erinevad oluliselt revisjonist ja tksikjuhtumi kontrollist.

Joonis 1. Maksukontrolli p&hilised toimingud

MTA
strateegia,
prioriteedid, Tegevuse ) Kontrolliobjekti I Kontrolli I Kontrolli
seadused, planeerimine valik kavandamine labiviimine
direktiivid
jne

I

Tulemuste hindamine

Maksukontrolli planeerimise (levaade ja hinnang selle kohta on esitatud alapeatiikis 1.1. Planeerimise
hindamiseks vaadeldi, kuidas maksukontrolli td6plaanid ja 16petatud kontrollid haakuvad MTA uldise
strateegiaga ning kuidas on 18petatud kontrollid eesmérgistatud.

Kontrolliobjektide valiku lilevaade on alapeatiikkides 1.2 ja 1.3. Objektivalikut hinnati selle jargi, kui
suur osa kontrollidest on I6ppenud tulemuslikult. Tulemuslikuks loetakse niisugust kontrolli, mis toob
kaasa taiendava maksusumma madramise vdi maksumaksja poolt deklaratsiooniga korrigeeritud
maksusumma.

Konkreetsete kontrollide kavandamist ja l&biviimist késitlevad alapeatukid 2.1 ja 2.2. Hindamis-
kriteeriumiks oli ebapiisavalt dokumenteeritud kontrollide osakaal I1Gpetatud kontrollide hulgas.

Auditis kavatseti hinnata ka kontrolliplaani mahu ja selle taitmiseks vajaliku ressursi tasakaalu. Sellele
ei dnnestunud hinnangut anda, sest auditi kdigus kogutud materjali pdhjal ei olnud v@imalik tuvastada
kdiki kontrolliprotsessis osalejaid ega analiilisida nende panust. PGhjuseks oli kontrolliprotsessi
ebapiisav dokumenteerimine.

Kontrollitegevuse planeerimise hindamisel kasutas auditi meeskond maksukontrolli aruande
(KMM’05) andmeid 30.09.2005. a seisuga. Ldpetatud maksukontrolle oli Gldkogumis 556, nendest
kaasati analiiusi vaid 2004. ja 2005. aastal alustatud kontrollid. Niisugune valik aitab hetkeolukorda
paremini kajastada, sest varasemate té0dde korral on reeglina tegemist mitmesuguste erijuhtumitega (nt

(vt lisa 3).

Konkreetsete maksukontrollide 1&biviimise hindamiseks vaadeldi valikuliselt 16petatud maksu-
kontrolle. Valimi koostamise aluseks olid maksukontrolli aruande (KMM’05) andmed seisuga



30.09.2005. Maksukontrolli toimikud valiti 2005. a esimese kolme kvartali jooksul 18petatud
kontrollide hulgast. Analliisitavas Gldkogumis oli 556 objekti, millest juhuvalimisse kaasati 201
objekti (vt lisa 3).

Korralduse hindamisel intervjueeriti MTA ja MTKde juhtkonna, maksukontrolli iksuste, teabe-
osakondade, juriidilise osakonna ja teiste tiksuste esindajaid (vt lisa 4).

Auditi meeskond tdnab Maksu- ja Tolliameti t66tajaid auditi kdigus osutatud igakuilgse toe ja
tdhelepanu eest.

Valdkonna ulevaade
P6himdisted ja kasutatud lihendid

Revisjon e Gldkontroll — kogu maksuarvestuse kontroll nii Ghe kui ka mitme maksu kaupa pikema
ajavahemiku jooksul. V&ib toimuda kas plaaniliselt vdi etteteatamata kujul.

Uksikjuhtumi kontroll — v@ib olla piiritletud konkreetsete tehingute kontrolliga, kuid vdib hdlmata
ka mitut maksu v@i ajavahemikku. Vdib toimuda kas plaaniliselt v3i etteteatamata kujul.

Maksuarvestus — kriminaalmenetluses v6i vaarteomenetluses kogutud tdendite pdhjal
maksusummade arvestamine ja vOrdlus maksuhaldurile esitatud maksudeklaratsioonide andmetega.
Maksuarvestuse raames revident iseseisvalt tbendeid juurde ei kogu.

Jarelkontroll — tollivormistusjargse ja auditipdhise kontrolli koondmadiste (EL suunistest) voi
tksikjuhtumi kontrolli ja revisjoni koondmadiste.

Kontrolliprojekt — valdkonna, sihtriihma v6i muul alusel méératletud maksuriskiga rihma kontrollid.
Eesmargiks voib olla nt konkreetses tegevusvaldkonnas maksukuulekuse tdstmine, konkreetsete
tehingute anallius, kontrollivajaduse otsustamine, kontrolli suunamine, néustamine, tulemuste
koondamine (nt paljude isikute poolt osaluse miilik ja saadud tulu deklareerimine) jms.

Tulemuslikult I6ppenud kontroll — maksuotsuse v6i parandusdeklaratsiooniga I6ppenud kontroll.
Tulemuseta I16ppenud kontroll — ilma maksuaruandluse parandusteta 18ppenud kontroll.

KMM - MTA kontrollitdo aruanne

MTA — Maksu- ja Tolliamet

MTK — maksu- ja tollikeskus (s.o piirkondlik asutus)

Maksukontrolli korraldus

Maksu- ja Tolliamet on Rahandusministeeriumi valitsemisalasse kuuluv valitsusasutus, millel on
juhtimisfunktsioon ja mis teeb riiklikku jarelevalvet ning kohaldab riiklikku sundi seaduses ette nahtud
alustel ja ulatuses." Ameti pdhimaaruse § 6 alusel on MTA illesandeks tagada riigieelarvesse tulude
laekumine riiklikest maksudest ja tollituludest, kaitsta Ghiskonda ja seaduslikku majandustegevust,
viia ellu riigi maksu- ja tollipoliitikast juhinduvat maksu- ja tollikorraldust, kontrollida seaduses
ettenahtud alustel ja ulatuses maksuseaduste, tollieeskirjade ja muude digusaktide taitmist,
hasartméangu korralduslubade ja loterii korralduslubade véljaandmist, hasartméngu jarelevalve-
asutusena tegutsemist ja loteriide korraldamise seaduslikkust ning teenindada isikuid maksukohustuse
ja tolliformaalsuste téitmisel.

! Maksu- ja Tolliameti pshimaarus, § 1



MTA tegevusvaldkonna saab jagada kaheks iseseisvaks suunaks — tolli ja maksu valdkonnaks.
Maksuvaldkonnas on maksuhalduri Glesandeks kontrollida maksukohustuslase maksude arvestamise ja
tasumise digsust ning tuvastada maksukohustust suurendavad ja vahendavad asjaolud, mida tuleb
maksude méaramisel arvesse votta. Maksukorralduse seadus kohustab maksuhaldurit korraldama
menetlust vBimalikult lihtsalt, Kiirelt ja tBhusalt, valtides liigseid kulutusi ja ebamugavusi, jargides
sealjuures haldusmenetluse tildp8himétteid ja tagades menetlusosaliste Siguste kaitse.

2004. aastal Ohinesid Maksuamet ja Tolliamet ning pérast seda on toimunud rida muudatusi asutuse
struktuuris. Nddseks on nii keskasutuse kui ka piirkondlike keskuste struktuur Ules ehitatud nn kolme
samba printsiibil: teenindus, jarelevalve ja uurimine ning siseteenused. Jarelevalve ja uurimise
osakonna tegevusega on véga tihedalt seotud teabeosakond. Viimase llesanneteks on muu hulgas teha
tugianalliise juhtimisotsuste langetamiseks jarelevalve alal ja anallilisida strateegiliste juhtimisotsuste
mdju; analulsida isikute maksukéitumisega seotud riske ja hinnata kontrollitod tulemuslikkust
objektivaliku parandamise kontekstis. Sarnaste (ilesannetega tegutsevad teabeosakonnad ka
piirkondlikes MTKdes. Organisatsiooni selline tlesehitus voimaldab MTA juhtkonna arvates paremini
keskenduda sihtrihmadele ning sellest I&htudes mééarata kindlaks struktuuritiksuste tilesanded ning
jalgida nende taitmist. Maksukontrolliga tegelevad keskasutuse ja piirkondlike maksukeskuste tiksused
jargmises koosseisus:

Tabel 1. Revidentide arv 31.12.2005. a seisuga (ilma maksude tagastamise ja tolli jarelkontrollita)

Kontrollitiksus Revidentide arv

Ida MTK 20

Keskasutus 8

Laédne MTK 34

Léuna MTK 36

P6hja MTK 60

Kokku 158
Allikas: MTA

Maksukontrolli viisideks on tksikjuhtumi kontroll ja revisjon, mis erinevad omavahel peamiselt
kontrollitavate maksude arvu ja kontrolliperioodi poolest. MTAS arvestatakse ksikjuhtumi kontrolli
keskmiseks kestuseks 3 kuud ja revisjoni puhul 6 kuud. Uhe kontrolliga on seotud 1-2 revidenti ning
lisaks juristid jt ametnikud (vt lisa 1). MTA andmetel oli 2005. aastal maksukontrollitiksuste t66jou-
kulu 21 min krooni. Samas on vBimalike kontrolliobjektide valik suur: 2005. aasta septembri I6puks
oli maksukohustuslaste registris 113 767 juriidilisest isikust ja 68 452 fiilisilisest isikust ettevotjat.
Neist kdigist suudetakse kontrollida vaid vaga vaikest osa (alla 0,5%), mistdttu on oluline kontrolli-
tegevuse suunamine ja kontrollimiseks voetavate objektide valik.

Maksukontrolli Giheks prioriteediks on olnud rakendada maksukogumises preventiivseid meetmeid.
Kuluefektiivse meetme kasutamise heaks nditeks on mérgukirjade saatmine, eesméargiga anda maksu-
maksjale v6imalus viia oma majandustegevus seadustega kooskdlla. Selleks saadeti 2005. aastal
maksuriskiga ettevottetele kokku 1000 kirja, teavitades riskidest, mida MTA nende tegevuses naeb ja
mida peaks ettevftte maksuarvestuses silmas pidama ja parandama. Selle tulemusel laekus 6 kuu
jooksul riigieelarvesse MTA hinnangul tdiendavalt 43 miljonit krooni.

Probleemivaldkonna Kirjeldus

MTA peab maksukontrolli tulemuslikumaks muutmise peamiseks vdimaluseks rakendada

ulatuslikumalt riskianaltiisi kontrollisuundade ja -objektide valikul. Sellest l&htudes oli keskasutus
plaaninud enamiku 2005. a maksukontrolli objektidest leida ja kontrolli suunata nimetatud analudsi
alusel. Kontrollitd6 aruandest selgub, et tegelikult voeti vaid 32% objektidest kontrolli keskasutuse

2 Maksukorralduse seadus, § 10 Ig 3



riskianalulsi pdhjal moodustatud valimitest. Piirkondlike MTKde ametnike sénul oli 2005. aasta
jooksul korduvalt olukordi, kus keskasutusel ei olnud kontrolli alustamiseks objekte pakkuda.

Maksukontrolli valdkonna revisjonide ja tksikjuhtumi kontrollide statistikast nahtub (vt tabel 2), et
kdikidest 2005. aasta 9 kuu jooksul I8petatud kontrollidest® 18ppesid tulemuseta 33% ning kuni 10 000
kroonise tdiendava maksu maaramisega 18ppenud kontrolle oli 18%.

Tabel 2. 2005. a esimese 9 kuu jooksul I8petatud t66d taiendavate maksusummade jargi (2004. ja
2005. a alustatud kontrollidest)

Taiendav Kokku Kokku sh revisjone sh tksikjuhtumite sh maksuarvestusi
maksusumma (tk) (%) kontrolle
(kr) tk % tk % tk %
Tulemita 177 33 41 26 135 40 1 3
Alla 5001 62 12 17 11 42 12 8
5001-10 000 31 6 3 2 28 8 - 0
10 001-50 000 85 16 36 23 49 15 - 0
50 001-100 000 129 24 45 28 73 22 11 31
Ule 100 000 44 8 16 10 8 2 20 56
Tagasiarvestus 5 1 2 1 2 1 1 3
Kokku 533 100 160 100 337 100 36 100
Allikas: MTA

Teades, et tihe kontrolli peale kulub ainuiksi revidendi tédaega 3-6 kuud, kulutab MTA enamikul
juhtudel revidendi palgale margatavalt enam raha, kui sooritatud kontrolliga ise tagasi saab.*
Arvestades, et revisjoni korraldamine on nii Maksu- ja Tolliametile kui ka maksumaksjale kulukam
kui Uksikjuhtumi kontroll, tuleb esile tdsta revisjonide vahest tulemuslikkust.

Kontrollide labiviimise aega analiilisides selgus, et 39% kontrollitdddest (210 tk 533-st) Uletasid

esialgu madratud téhtaegu, pikendatud tahtajaks ei saanud valmis 22% kontrollidest (115 tk 533-st).
Arvestades ka asjaolu, et tulemuseta kontrolli I6pptahtaeg peaks olema ligikaudu kaks kuud varasem
KMM aruandes néidatust’, ei saanud pikendatud tahtajaks valmis koguni 41% kontrollidest (220 tk).

Maksukorralduse seaduse 8§10 Ig 3 kohustab maksuhaldurit korraldama menetlust véimalikult lihtsalt,
kiirelt ja efektiivselt, véltides Gleliigseid kulutusi ja ebamugavusi. Revisjonide ja tksikjuhtumi
kontrollide tdhtaegade sage Uletamine ning kontrollide vahene tulemuslikkus néitavad, et maksuhaldur
ei korralda menetlusi alati piisavalt kiiresti ja efektiivselt.

¥ KMM aruandes kajastatud 2005. a esimese 9 kuu jooksul 18petatud (2004. a ja 2005. a alustatud) kontrollid. Varasemast
ajast périt kontrolle pole analiiisidesse kaasatud, sest nende puhul on reeglina tegemist erijuhtumitega (nt pikaleveninud
kohtuvaidlused, vélisparingud).

* MTA andmetel oli revidendi keskmine kuupalk 2005. a esimese 9 kuu jooksul 8400 krooni (bruto), millele lisandub
brutopalgalt arvestatud maksudena ca 2800 krooni.

% Tulemita kontrollid peaksid plaanitust varem I8ppema, sest sellise kontrolli korral ei koostata maksuotsust
(kontrollitilesande tahtaja maaramisel on maksuotsuse koostamiseks reeglina ette nahtud kaks kuud).
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1. Maksukontrollide planeerimine

Maksukontrollide planeerimise lahtekohaks on MTA strateegilised eesmargid ja planeeritava aasta
tegevuse prioriteedid.® Sellest lahtudes koostab MTA keskasutuse kontrolliosakond koostdds
regioonide kontrollitiksustega kontrolli aastaplaani. Erinevalt varasemast oli 2005. aasta kontrolli-
plaani koostamisel initsiatiiv kohalike maksukeskuste kontrolliosakondadel. Parem (levaade kohaliku
iiksuse ressurssidest vimaldab MTKde hinnangul tapsemalt plaanida kontrolliobjektide arvu aastas’
ning teha realistlikum kvartali to6jaotus.

Varasematel aastatel oli maksukontrolli véetavate isikute leidmine kohalike maksuametite® tilesanne,
kes infoallikana kasutasid kolmandatelt isikutelt laekuvaid vihjeid, infot teistelt Uksustelt (teenindus,
toll jt) ja kontrollit66 kéigus selgunud teavet. Alates 2004. aastast tehakse kontrolliobjektide
leidmiseks riskianaluls ja sellel pdhinev valim keskasutuses. 2005. aastaks seati eesmargiks, et aasta
jooksul kontrollitavatest maksukohustuslastest valitakse keskasutuse riskianalGtsi pdhjal 70%. MTA
juhtkonna hinnangul vBimaldavad keskasutuses koostatud valimid maksuriskidega isikuid paremini
leida, sest neil on v6imalus maksumaksja kaitumise stisteemseks analttsiks. Keskasutuses on selleks
2004. aastal loodud teabeosakond, mille alliiksus tegeleb muu hulgas ka maksuriskide seire ja
analliisiga. 2006. aasta kontrollit6o planeerimiseks kasutatakse juba teabeosakonnas loodud
maksuriskide koondanaliusi, milles on kirjeldatud maksuriske ja v8imalikke toiminguid rikkumiste
tuvastamiseks.

Lahtudes operatiivplaanis esitatud kontrolliiiksuste té6ilesannetest ja mahust, moodustab keskasutuse
teabeosakond kontrolliobjektide valimid. Nende valimite p6hjal teevad 16ppvaliku kontrolli
vOetavatest isikutest regionaalsed kontrollitiksused. Kohalike kontrolliosakondade t66 lihtsustamiseks
on loodud 2005. aasta suvest regioonidesse teabeosakonnad. Keskasutuse seisukoha jérgi on nende
teabeosakondade Ulesandeks teha maksukohustuslase taiendav riskianaliits ja koguda taustinfot. See
vabastab revidendid kohustusest teha eelanaltlsi ja vBimaldab kontrolliliksustel korraldada rohkem
maksukontrolle.

1.1. Kontrollitéd planeerimine on korraldatud hasti

Maksukontrolli juhtimiseks ja tulemuste hindamiseks on MTAs alates 2005. aastast kasutusel
mitmetasandiline planeerimise ja juhtimise arvestuse siisteem. Uldised tegevussuunad ja tulemus-
naitajad on kindlaks maaratud strateegilises plaanis. Uksuste tilesanded on kavandatud operatiiv-
plaanis kvartalite kaupa. Uhtsesse operatiivplaani on haaratud kdik MTA tegevussuunad (nt teenindus,
kontroll, juristid, teabeanallils) ja struktuuriiiksused (keskasutus ja piirkondlikud MTKd). Kdigis
pohitegevuse valdkondades on vélja tootatud tulemusnéitajad, mille abil on vdimalik jalgida ja hinnata
nii allasutuste ja struktuuritksuste t66d kui ka asutuse saavutusi tervikuna.

Kontrollitavate isikute suuruse alusel on maksukontroll jagatud suurettevdtete kontrolliks ja muude
ettevdtete kontrolliks.® Suurettevdtete kontrolliks on moodustatud eraldi kontrolliiiksused Pohja ja
Lduna MTKde juures, kusjuures Léuna MTK kontrollib ka Ida ja Ladne piirkonna suuri ettevotteid.

2005. aasta operatiivplaanis suurettevotete kontrolliks tulemusnéitajaid ei plaanitud. Selle pdhjuseks
oli alusnditajate puudumine, kuna 2005. a alguses loodud struktuuritiksused alles alustasid t06d.
Kokkuvdttes IGpetati 2005. a jooksul 14 kontrolli. Suurettevatete kontrolli tulemusena maarati
taiendavaid makse 4,9 min krooni ulatuses.

® MTA strateegiline plaan aastateks 2005-2008; prioriteedid aastaks 2005, vt www.emta.ee
72005. a plaan ja taitmise aruanded, vt www.emta.ee

® Parast 2004. a struktuurimuudatust nimetatakse neid MTKdeks

® Suureks maksumaksjaks loeti 2005. aastal 367 aritihingut.



Muude ettevotete puhul oli 2005. a plaanis I6petada kokku 579 kontrolli (vt tabel 3). Kuidas muude
ettevotete kontrollide arv peaks jagunema piirkondlike maksukeskuste vahel, seda operatiivplaan ei
kajastanud. Samas on piirkondlikele Uksustele planeeritud summad, mis tuleb maksuotsuse jargi
méaérata ja mis peaksid laekuma. Kontrolliplaani ja tulemuste p&hjal ja&b selgusetuks, kas maksu-
summade maéramise ja laekumise erinevused planeerituga vorreldes on seotud sooritatud kontrollide
arvu vOi muude teguritega. Plaan tuleks koostada nii, et kontrolliprotsessis osalejatele (vt lisa 1) oleks
tulemuste saavutamiseks seatud selged eesmargid ja méaratletud kasutatavad ressursid.

Tabel 3. Maksukontrolli 2005. aasta plaan ja tulemused

Maksukeskus  Kontrollide arv (v.a Maksuotsusega lisaks Kontrollitoo

suurettevotted) méaératud maksusumma  tulemusena laekunud
(min kr) maksusumma (min kr)

plaan tegelik plaan tegelik plaan tegelik

Pdhja MTK - 231 81,4 99,02 43 43,2
Ida MTK - 103 25 10,31 13 591
L6una MTK - 161 48 47,03 26 23,68
Laane MTK - 168 33 56,48 18 19,29
Kokku 579 663 (115%) 187,4 212,85 (114%) 100 92,08

Allikas: MTA (véljavGte operatiivplaanist)

2005. a operatiivplaanis on mitmed kontrolliprojektid detailselt planeeritud ning peetud kvartali
arvestust nii kontrollide arvu kui ka rahalise tulemi kohta. Néiteks on piirkondlike maksukeskuste
kaupa planeeritud margukirjade saajate kontroll, kontroll reaalajas, teenindussektori kontroll jt
projektid maksuriski konkreetsete valdkondade kontrollimiseks. P6hjalikumalt on planeeritud seega
uued ja tavarevisjonist sihtriihma v8i maksuriski poolest erinevad kontrollid. Samas ei ole operatiiv-
plaanis aga eraldi néitajaid maksukontrolli prioriteetsete suundade kontrollitulemuste kohta (st
Umbrikupalkade maksmine ja kaibemaksupettused). Umbrikupalkade kohta on olemas etteteatamata
kontrollide arvestus, kuid puudub (levaade planeeritud kontrollide arvust ja summadest.
Maksukontrolli igakuiseks arvestuseks kasutatav aruandlus (KMM’05) annab kull detailsema Ulevaate
projektide ja piirkondlike maksukeskuste kaupa, kuid selles puuduvad maksukontrolli prioriteetsete
suundade arvestus ja analliis. Riigikontrolli arvates peaks maksukontrolli prioriteetseid valdkondi
tdpsemalt planeerima ja nende tulemuste le p&hjalikku arvestust pidama.

Riigikontrolli hinnangul on planeerimine MTAs (ldjoontes heaks aluseks maksukontrolli
korraldamiseks. Kontrollid on projektide kaupa piisavalt hasti eesmargistatud. 2005. aasta
kontrolliplaan ei olnud nditajate poolest siiski piisavalt detailne. Oluliseks puuduseks oli Gilevaate
puudumine prioriteetsetest kontrollisuundadest ja suurettevotete kontrollidest.

1.2. Keskasutuse valimid ei ole piisavalt tabavad

Senini on MTA keskasutuse teabeosakond kontrolliobjektide valimite moodustamisel kasutanud
enamjaolt maksumaksjate Gldiseid vordlusandmeid (nt keskmiselt makstud maksud, keskmine
tootajate palk jms). Nende vordlusandmete keskmisest erinevad maksukohustuslased on koondatud
kontrollivalimisse. Arvestades aga maksukohustuslaste registris olevate isikute suurt arvu ja maksu-
kontrolli piiratud ressurssi, ei ole sel moel valimite moodustamine Riigikontrolli hinnangul piisavalt
t6hus meetod maksurikkumiste leidmiseks. Uhe isiku maksusumma vdrdlemine iildise maksusumma
keskmisega ei arvesta piisavalt erinevate ettevatlussektorite ja piirkondade toimimisspetsiifikat,
mistottu ei pruugi keskmisest erineva maksusumma deklareerinud isiku kontrollivalimisse votmine
soovitud tulemust anda. Peamiselt Uldiste andmete vdrdlusel pdhinev objektivalik on Riigikontrolli
arvates ka tiheks pohjuseks, miks 2005. aasta 9 kuu jooksul alustatud kontrollidest lahtusid kesk-
asutuse valimitest vaid 32% plaanitud 70% asemel. See tekitas ka olukordi, kus kohalikul kontrolli-
tiksusel ei olnud planeeritud kontrollivaldkondades piisavalt objekte ning neil tuli kulutada lisaaega
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nende otsimisele. Riigikontrolli hinnangul on valimite moodustamise liiga tldised kriteeriumid
takistanud tulemuslikuma objektivaliku tegemist.

Riigikontrolli arvates peaks keskasutus kontrolliobjektide valimite moodustamisel kasutama iga
majandussektori ja piirkonna spetsiifilisi kditumismudeleid arvestavaid kriteeriume (nt kdibemaksurisk
kaubanduses, sotsiaalmaksurisk ehitussektoris jms) ning stistematiseerima maksukontrolli vGetavate
isikute valikut. Sellisel andmeanalisil pdhinev valim néuab ka maksukohustuslaste kohta tdpsemate
ja ajakohasemate andmete kogumist (nt maksukohustuslase pdhi- ja krvaltegevuste eristamine; isiku
tegeliku tegutsemiskoha méératlemine; osalise ja taieliku téokoormusega to6tajate eristamine).

Keskasutuse teabeosakond on 2005. aasta 16pus alustanud maksumaksjate p&hjalikumat analtiisimist.
Selle t66 tulemust kasutati ka 2006. aasta maksukontrollide planeerimisel. Riigikontroll soovitab
jatkata t66d ettevdtlussektorite maksuriskide véljaselgitamisel ning maksukontrolli objektivaliku
Kriteeriumite arendamisel.

1.3. Keskasutuse valimite kasutamine ei ole tulemuslik

Kontrollit66 aruandest nahtub, et keskasutuses riskianallitsi pdhjal koostatud valimite tabavus (50%)
on kdigi sooritatud kontrollide keskmisest tabavusest (67%) margatavalt vaiksem (vt tabel 4).

Tabel 4. 2005. a esimese 9 kuu jooksul 18petatud kontrollide tulemuslikkus (2004. ja 2005. aasta
kontrollidest)

Valimi allikas
MTA MTK  Vilisinfo'®  Kokku/Keskmine
Tulemiga Idppenud kontrolle (%) 50 74 69 67
Tulemita I16ppenud kontrolle (%) 50 26 31 33
Kokku tehtud kontrolle (arv) 140 326 67 533
Keskmine tulemuslik kontroll (kr) 298 145 351 232 1 857 061 531 098

Allikas: MTA

Intervjuudest selgus, et MTKde kontrolliliksused hindavad samuti keskasutuse teabeosakonna valimite
tulemuslikkust vaheseks. Seet6ttu on kohalikes kontrolliiiksustes keskasutuse valimist objektide
kontrolli vBtmine otsustatud naiteks kolme esimese isiku kontrollitulemuse jéargi. Kui need kontrollid
ei olnud tulemuslikud, loobuti kogu tlejadnud valimist. Samuti loobuti t60st varasema valimiga siis,
kui keskasutusest saadi uue projektiga seotud kontrolliobjektid. Auditi kdigus antud selgituste p&hjal
leiavad audiitorid, et Kirjeldatud olukorra peamiseks pdhjuseks oli vahene infovahetus ja kohalikes
kontrollitiksustes tehtava eelanaliiiisi puudulik korraldus.

Véahene infovahetus saab alguse juba kontrolliobjektide tellimisel. Tegemist on protsessiga, kus
keskasutuse kontrolliosakond vahendab kohalike kontrollitiksuste suhtlust keskasutuse teabe-
osakonnaga (vt lisa 2). Kohalikud teabeosakonnad, kellel Riigikontrolli hinnangul peaksid olema
paremad vBimalused maksuriskide analiisiks ja hindamiseks kui kontrolliiiksustel, etendavad aga
teisejargulist rolli. Kontrolliobjektide tellimine on informaalne, sest toimub kas suuliselt vdi meili teel.
Riigikontrolli hinnangul raskendab kirjeldatud t6okorraldus osaliste omavahelist koostodd. Selgituste
kohaselt on MTA kontrolli- ja teabeosakonnad nimetatud puudustest teadlikud ja mitmed
tookorraldust parandavad mberkorraldused on planeerimisel vdi juurutatud alates 2006. aastast.

Keskasutuses valitud kontrolliobjektide eelanaliilisi puudulik korraldus véhendab samuti valimite
kasutatavust. Keskasutuse kontrolliobjektide valim moodustatakse mitmete kriteeriumite alusel,
millest kohalikul tasandil alati Glevaadet ei ole. Seet6ttu lisatakse keskasutuses valimitele selgitav

10 Kontrolliobjekt on valitud nt politsei, prokuratuuri andmete alusel v6i kolmandate isikute vihjete alusel.
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eelinfo, mida regiooni kontrolliosakond kasutab iga nimekirjas oleva maksukohustuslase maksuriski
hindamisel. Naiteks oli imbrikupalga projekti raames lisatud valimile andmik, mis sisaldas 180
andmevélja iga isiku kohta. Regioonides aga leiti, et saadetavates valimites on eelinfot pigem véhe.
Riigikontrolli arvates viitavad sellised vastandlikud seisukohad lisatava eelinfo vahesele
kasutusvéartusele. Vaatamata taustandmete suurele hulgale puudub valimites kokkuv6te maksuriskist
ning kontrolli kavandamiseks ja algatamiseks vajalik Ulevaade isiku taustast.

Valimile keskasutuses lisatud eelinfo alusel peaks kohalik kontrolliosakond otsustama, milliste isikute
kohta taiendavat infot koguma hakatakse (s.0 tegema eelanallitsi). Keskasutuse arusaama jargi peaks
taiendavat infot koguma ja analiiiisima kohalik teabeosakond. Osakondade kaivitamisraskuste t&ttu*
pole suudetud kdikides regioonides eelanaliiiside korraldamist teabeosakondadesse suunata. Seet6ttu
on eelanalliisi tegemine lahendatud piirkondades erinevalt. Nii on sageli jaetud eelanallilisi tegemise
kohustus endiselt maksukontrolli spetsialistile (revident vdi kontrollitalituse juhataja). Riigikontrolli
hinnangul takistab piirkondlike teabeosakondade puudulik kaasamine keskasutuse valimite
tulemuslikku kasutamist.

Riigikontroll soovitab infovahetuse parandamiseks selgemalt vélja kujundada keskasutuse ning
piirkondlike teabetiksuste t60jaotus ja omavaheline suhtlus. Oluline on suurendada kohalike
teabeosakondade vastutust kontrolliobjektide tellimisel. See suurendab nende vastutustunnet ka
kontrolli saadetud valimite tulemuslikkuse eest. Nii paraneb kohalikul tasandil Glevaade kontrolli-
objektide valiku kriteeriumitest, lihtsustub eelanaltiiiside tegemine ning 16pptulemusena suureneb
keskasutuse riskianaltisi alusel leitud kontrolliobjektide kasutamine. Vahetum vastutus suurendab ka
ndudlikkust keskasutuse teabeosakonna suhtes, véljendudes nditeks paremaks muutunud infovahetuses
(sh tagasiside andmises) ja piirkondlikke maksuriske paremini arvestavates valimites. Samas peaks
keskasutuse teabeosakond piirkondlikele Uksustele alati selgitama maksukohustuslase kontrolli
votmise kriteeriumeid ja andma infot tema riskitaseme kohta.

Kohalikud teabeosakonnad peaksid tegema kdikide keskasutuse valimis olevate isikute eelanalliisi, et
tagada kontrolli voetavate isikute objektiivsem valik. Nimetatud eelanaliiisist selguksid kontrolli
mittesuunamise p&hjused, mida MTA teabeosakond saaks kasutada jargmiste analliiiside kriteeriumide
taiendamiseks. Samuti soovitab Riigikontroll MTK teabeosakondadel koguda ja sustematiseerida
revidentide t606 tulemusena kogunevat teavet (sh kolmandate isikute vdimalike maksupettuste kohta),
meedias avaldatud infot isikute maksukaitumise kohta ning teha isikute majandusaruannete analtdsi.
See vBimaldaks t6husamalt selgitada maksuriske ja teha eelanaliilise, mis omakorda aitaksid muuta
kontrollitegevust tulemuslikumaks. Kontrollitegevust aitaks tulemuslikumaks muuta ka see, kui
piirkondliku asutuse maksutiksus ja tolliiiksus omavahel rohkem koostddd teeks ja infot vahetaks.

1.4. Tagasiside valimi tabavuse kohta ei ole piisav

Maksuriskide anallisi ja kontrolliobjektide valiku tulemuste parandamiseks on Riigikontrolli arvates
vajalik tagaside seniste valimite kasutamise ja IGpetatud kontrollide tulemuste kohta. Objektivaliku
kriteeriumide muutmiseks voi tdpsustamiseks on vaja arvestada nii I8petatud kontrollide tulemustega
ja tekkinud probleemidega kui ka p&hjustega, miks piirkondlik kontrolliiiksus otsustas objekti
kontrollimisest loobuda.

MTAs on juurutatud kontrollitdé aruanne KMM, millest selguvad maksukontrolli labinud isikute
menetlustulemused. Auditi kéigus selgus, et keskasutuse teabeosakonnal puudub aga info isikute
kontrollist kdrvalejatmiste pGhjuste kohta. Seetdttu ei oska teabeosakond uute valimite koostamisel
arvestada asjaoludega, mille tdttu piirkondlik kontrollitiksus jattis eelmisest kontrollivalimist isikud
vélja. Tagasiside puudumine raskendab ka uute valimite moodustamist, sest teabeosakonnas puudub
selgus, kas varasema valimiga kontrolli suunatud isikut planeeritakse kontrollida v3i mitte. Sellest

11 Maksuriskide analtitisiga tegelevad tiksused MTKdes on loodud 2005. a suvel.
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lahtudes hindab Riigikontroll piirkondlike kontrollitiksuste tagasisidet keskasutuse teabeosakonnale
valimite kasutatavuse kohta puudulikuks.

Riigikontroll soovitab keskasutuse teabeosakonnal hakata suisteemselt koguma tagasisidet kdikide
kontrolli suunatud isikute staatuse kohta (maksukontrolli ootel, kontrollis, kontrollinimekirjast vélja
arvatud jms). Nii oleks valistatud ka probleem, et Gihte ja sama isikut vBetakse korduvalt
kontrollivalimisse.

Ettepanekud Maksu- ja Tolliameti peadirektorile

o Taiendada maksukontrolli planeerimist prioriteetsetes kontrollivaldkondades selliselt, et
kontrolliprotsessis osalejatele oleks antud téoplaanis selge tlesanne ning méaratud selleks
kasutatavad ressursid.

o Keskasutuse teabeosakonnal tdiendada ja ajakohastada slisteemselt maksuriskide analtitsi ning
kontrolliobjektide valiku kriteeriumeid. Maksuriskide analiiiis peab haarama k&iki majandus-
sektoreid, arvestama piirkondade eripdraga ning andma aluse maksukontrolli suundade ja
prioriteetide valikuks. Valikukriteeriumid peavad arvestama ka kontrolliosakondade otsuseid ja
pdhjendusi 18pliku kontrollinimekirja kohta ning I8petatud kontrollide tulemusi.

e Tagada riskianaluUsi ja objektivaliku aluseks olevate andmete usaldusvaarsus ja piisavus. Analiiisi

aluseks olevad andmed peavad olema ajakohased ja peegeldama kdiki maksumaksja tegevusega
seotud maksuriske.

o Korraldada piirkondlike teabeosakondade t66 selliselt, et kontrolliobjektide valikul ja eelanalliisi

tegemisel suureneks kohalike maksukeskuste teabeosakondade roll. Piirkondlik teabeosakond peab

vastutama ka maksukohustuslast puudutava info kokkukogumise ja haldamise eest (nt kontrollit6o
jooksul kogutud andmed), v8imaldades nende kasutamist kontrollide korraldamisel.

o Piirkondlikel keskustel teha kdikide riskianalitiside alusel leitud isikute eelanaliilis ning talletada
iga otsus isiku kontrollimise vdi mittekontrollimise kohta koos pohjendusega.

o Keskasutuse teabeosakonnal selgitada piirkondlikele tiksustele maksukohustuslase kontrolli
vOtmise kriteeriumeid ning anda hinnang tema riskitaseme kohta.

13



2. Maksukontrolli labiviimine

Maksukontrolli kestus sBltub eeskatt kontrolliviisist, aga ka kontrollitava isiku majandustegevuse
mahust ja juhtumi keerukusest. Alates 2004. aastast on MTA pd6ranud suurt tdhelepanu kontrolli
kestuse liihendamisele, lugedes nditeks (iheaastast kontrolli pika kestusega tooks. Selle iheks
eesmargiks on vahendada maksukohustuslaste kontrollimisega seotud kulusid.

Maksukontrolli planeerimisel arvestab MTA kontrolli kestuseks 3—6 kuud. Kontroll 16peb kas
maksuotsusega vOi teatega kontrolli I6petamise kohta. Enne maksuotsuse v0i teate tegemist
vormistatakse kontrollakt, kus on Kirjas maksustamise seisukohast k@ik olulised asjaolud ning
maksude juurdearvutamise v0i vahendamise alused ja kéik. Mittetulemuslikult 16ppenud kontrolliks
loeb MTA olukorda, kus revident isiku maksuarvestuses mingeid puudusi ei avastanud. Tulemuslikuks
kontrolliks arvestatakse kdik Ulejaédnud, sh ka need, kus maksukohustuslane kontrolli kdigus
vabatahtlikult esitab parandusdeklaratsiooni. MTA toetab deklaratsiooniga maksusumma
korrigeerimist, sest see on muu hulgas véhem kulukas ja ajamahukas nii MTAle kui ka kontrollitavale
isikule. Maksuotsus vormistatakse eeskatt suuremate rikkumiste ning eriarvamuste korral.

Revidentide peamisteks tlesanneteks on sooritada maksukontroll (tdendusmaterjali kogumine),
vormistada tulemused ja vajaduse korral osaleda kohtumenetlusel tunnistajana. Kontrollitoo
tbhustamiseks on alates 2004. aastast suurendatud revidentide juriidilist tuge, maarates igale
kontrollile nn tugijuristi.

Maksukontrolli reguleerimiseks ja Uhtlustamiseks on koostatud “Revidendi kasiraamat”, kus on
tldised kontrolliprotsessi juhendid ja dokumentide vormid. Eri liiki Gksikjuhtumite kasitlemise jaoks
(e-kontroll, imbrikupalkade reid jne) korraldab MTA keskasutus teabepéevi ja reguleerib neid
ringkirjade abil.

Riigikontrolli hinnangul on maksukontrolli labiviimise peamiseks probleemiks maksukontrolli
puudulik kavandamine ja dokumenteerimine.

2.1. Maksukontrolli kavandamine ei ole piisavalt dokumenteeritud

Kontrollitoimikute labivaatamisel selgus, et neis puudusid sageli kohustuslikud lisandid. Olulisematest
lisanditest puudus tihti kontrollikava'? (vt tabel 5) vi oli see puudulikult vdi liiga tildsdnaliselt
taidetud. Praegusel kujul ei ole kontrollikava piisavalt pdhjalik kontrollit66 alustamiseks, sest seal
puuduvad plaanitavad kontrollitoimingud ja nende sooritamise aeg.

Hinnates kontrollikava olemasolu, selgus, et kdige vahetumalt mdjutab selle puudumine tdhtaegadest
kinnipidamist. Audiitorid taheldasid, et ilma kontrollikavata tehtud t66d olid plaanitud pikemana ning
toode hilinemise korral Uletati 16pptahtaega oluliselt rohkem. Samuti selgus, et kontrollikava
olemasolu korral 16ppesid kontrollid sagedamini tulemuslikult. Vottes aluseks, et ilma kontrollikavata
t66d kestavad kontrollikavaga toodest keskmiselt 68 pdeva kauem, jaab kontrollit6dde ndrga
kavandamise tottu aastas keskmiselt tegemata vahemalt 71 kontrolli, s.0 11% vdimalikust
koguhullggast. MTA kaotab ainuliksi revidentide to6tasude pealt seetbttu arvestuslikult 5 miljonit
krooni.

12 MTA peadirektori 14.10.2004. a kaskkirja nr 12-1/3 jargi on kontrollikava planeerimisetapi valjund ning revisjonitoimiku
kohustuslik lisand. Kontrollikava abil kavandatakse toimingute labiviimise taktika ja jarjekord.

13 KMM’05 andmetel I8petati revisjone ja iiksikjuhtumite kontrolle 2005. aastal 558 (seisuga 31.12.2005. a, ilma
maksuarvestusteta). Riigikontrolli kontrollitoimikute valimist puudus 35% juhtudest kontrollikava, mis laiendatuna kogu
2005. a kontrollimahule teeb 197 toimikut. Iga sellise kontrollitoimiku peale kulutati lisaks 68 p&eva, mis kokku annab
vahemalt 13 403 inimpé&eva (arvestamata tulemita kontrollide ebadigest kajastamisest tekkivat tdiendavat ajakulu, vt Ik 8).
Revidendi palgakuluks teeb see vahemalt 5 miljonit krooni. VVottes aluseks kontrollikavaga tehtud todde keskmise kestuse
188 péeva, voimaldaks kontrollikavata tehtud tddde peale kulutatud 13 403 lisapaeva teha lisaks vahemalt 71 kontrolli.
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Tabel 5. Kontrollikavade olemasolu mdju kontrollitdd kestusele ja tulemuslikkusele

Kontrollikava  Kontrollitd6  Toimikute Keskmine Keskmine Keskmine erinevus
olemasolu tulemus arv kontrollitod kontrollitod tegeliku ja algse
plaanitud kestus tegelik plaani vahel
tk % péevades kestus péevades
péevades
Tulemiga 42 59 178 260 82
El Tulemita 29 41 222 250 28
Kokku 71 100 196 256 60
Tulemiga 85 65 179 200 21
JAH Tulemita 45 35 149 164 14
Kokku 130 100 169 188 18
Kaik kokku 201 178 212 33

Allikas: Riigikontrolli vaatlus

Riigikontrolli hinnangul viitab kontrollikava puudumine sellele, et kontroll ei ole piisavalt
ettevalmistatud ja kontrollitoimingute kavandamine on puudulik. Kontrollikava puuduliku taitmise
tiheks pdhjuseks on selle liiga tldine vorm.

Riigikontrolli arvates aitab jarjekindel kavandamine ja selle tulemuste dokumenteerimine
slistematiseerida eelanaluitsi ja taustauuringute abil kogutud teadmisi. Nii on hilisem tdendite
kogumine lihtsam, sest kontrollitegevus on suunatud valdkondadesse, kus maksurikkumiste olemasolu
on kdige téendolisem. Kontrollitoimingute kavandamiseta vaib revident tahtmatult oma t66mahtu
suurendada, tehes pdhjendamatuid toiminguid vdi uurides ebaolulisi valdkondi. Lisaks peab
kontrollikava olema dokument, mida on vGimalik tpsustada ja tiendada kontrolli kéigus.
Kontrollitddga kogutud uue teabe korraparane Kirjeldamine ja analiiiisimine v6imaldab arvestada
algses riskihinnangus kajastamata jaanud probleemidega. Riigikontrolli arvates v8imaldab korrektne
kavandamine maksukontrolle sooritada kiiremini, hoides kokku raha ja aega. Ulesande andja (vt lisa
1) jaoks annab kavandamise dokumenteerimine Ullevaate revidendi ettevalmistusest, véimaldab hinnata
kavandamise ulatust ja piisavust Ulesande edukaks taitmiseks.

Riigikontroll soovitab kontrolli kavandamist stisteemsemalt dokumenteerida, sh kirjeldada tehtud
eelanaltiiiside tulemusi, teha kokkuvotteid leitud riskidest ning toetuda rohkem andmete anallisile. Ka
soovitab Riigikontroll tdiendada kontrollikava vormi, lisades sellele kavandatavate toimingute
kirjelduse. Kontrollikava peab olema dokument, mida uuendatakse kogu kontrolli kestel, l&htudes
kogutud teabest. Revidentide vahetutel juhtidel tuleks tagada jarelevalve kontrollikava ja teiste
vormide (nt kontrollitilesanne) jarjepideva kasutamise Ule.

2.2. Maksukontrolli labiviimine ei ole piisavalt dokumenteeritud

Kontrollitoimikute l1abivaatamisel selgus, et toimikutes sisalduvate dokumentide alusel ei ole v8imalik
saada Ulevaadet tehtud toé6toimingutest. Samuti taheldas Riigikontroll kdrvalekaldeid maksukontrolli
juhendite jargimisest. Naiteks puudus 30% juhtudest toimikust sisukord™* v&i oli see lisatud taitmata
kujul. Tehtud toimingute dokumenteerimata jatmise tottu ei ole Riigikontrolli arvates véimalik
tagantjérele hinnata maksumaksja kontrollimiseks tehtud t66 ulatust ja piisavust, taastada revisjoni
kaiku ja kontrollida jarelduste pdhjendatust. Toimikutes sisalduvatest maksukohuslast puudutava info
valjatriikkidest ja vestluste protokollidest ei olnud alati aru saada, mis eesmargil vi millise toimingu

14 Revidendi kasiraamatu* jargi on dokumenteerimine Maksu- ja Tolliametis kontrollide labiviimisel kohustuslik.
Dokumenteerimise lihtsustamiseks on kdsiraamatus toodud vajalikud esmavestluse teemad, olemas on esmakiisimustiku
ndidis ning paljude erinevate haldusaktide ja protokollide vormid. Dokumentatsiooni siistematiseerimiseks on vélja toétatud
toimiku naidis, kus on kirjeldatud toimiku tiitelleht, sisukord ja vahelehed.
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taitmiseks need kogutud olid. Riigikontrolli arvates ei dokumenteerita kontrollitegevuse protsessi
piisavalt.

Korrektselt dokumenteeritud, siistematiseeritud ja viidetega varustatud materjalide alusel on vdimalik
nii revidendil kui ka kontrollililesande andjal veenduda, et tehtud t60 vastab sisuliselt antud
tlesandele. Revidendi vahetu juht saab t66 kéigus slistemaatilist tagasidet revidendi toost ja selle
kvaliteedist ning sekkuda vajaduse korral kontrolli kéiku. Materjalide korrektne dokumenteerimine
tagab ka selle, et kontrolliakti jt dokumentide koostamisel arvestatakse ja kaalutakse koiki leide.

Puuduliku dokumenteerimise tottu ei ole Riigikontroll veendunud, et revidentide juhid jalgivad
revidentide igapdevast to0protsessi piisavalt. Kaudselt tbendab seda kontrollide (sh tulemuseta
I6ppenud kontrollide) sage I6petamata jatmine ka pikendatud tahtajaks (vt Ik 8). Seet6ttu soovitab
Riigikontroll pddrata ronkem tahelepanu kdimasoleva kontrollitoo pidevale kontrollile, et tagada
tdhtaegade jargimine. See lubaks 18pptulemusena korraldada rohkem maksukontrolle.

Dokumenteeritud kontrollitdo protsess ja Ulevaatlik kontrollitoimik on vajalikud ka kvaliteedi-
kontrolliks, mis annab juhtkonnale v6imaluse saada tagasisidet kontrollit66 objektiivsusest,
tulemuslikkusest ja diguspdarasusest. Riigikontrolli hinnangul ei ole véhese dokumenteerimise tottu
praegu vdimalik MTAs slisteemset kvaliteedikontrolli teha. 1lma selleta on aga maksukontrolli
tbhusust raske tagada. Riigikontroll soovitab kontrolliprotsessi jarjepidevalt analtilisida ja hinnata
tervikuna, kasitledes objektivaliku pGhjendatust, kontrolli labiviimise planeerimist, kontrollitoimingute
piisavust ja kvaliteeti, kogutud tdendusmaterjalide alusel tehtud jarelduste pdhjendatust ja kGike-
hélmavust ning kontrolli jareltegevuste (nt jargmiste maksudeklaratsioonide kontroll; kontrolli k&igus
parandatud deklaratsioonide hilisem muutmine) tdhusust.

Ettepanekud Maksu- ja Tolliameti peadirektorile

o Taiendada kontrollikava vormi selliselt, et see lihtsustaks ja tdpsustaks kontrolli sooritamist ja
revidendi t06 kavandamist. Kontrollikava koostamine peaks tuginema kontrolliobjekti
eelanalttsile ja taustandmetele.

e Tagada kontrollito6 kavandamise ja labiviimise dokumenteerimine ning dokumenteerimise
pbhimotete ja korralduse dihtlustamine. Uhtne to6korraldus ja tegevuse piisav dokumenteerimine
on mh slisteemse kvaliteedikontrolli eelduseks.

 Juurutada susteemne kvaliteedikontroll maksukontrolli protsessi ja tulemite tle. Esmajoones tuleb
tagada stisteemne kontroll revidendi t66 plaanimise, kontrollitoimingute ja nende
dokumenteerimise (le kontrollitksuste juhtidel.

[digitaalselt allkirjastatud/

Ines Metsalu
| auditiosakonna peakontrolor
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1. Kontrolliprotsessi etapid ja osalejad

Kontrolliiksuse juht

(osak/talituse juh) MTA kontrolliiksus

Revident Jurist Teabelksus

Kontrolliobjektide
valik

Kontrolliobjektide
valik

Kontrolliobjektide
valik

Kontrolliobjektide
valik

Kontrollitilesande
andmine

v

Esmaanaliiis

Taustaanaluis

Y

Kontrollikava
koostamine

Y

Kontakt
maksumaksjaga

Y

Esmavestlus
maksumaksjaga

y

Maksude
arvestamise ja
tasumise digsuse
kontroll

Y

L&ppvestlus

Y

Konsultatsioon

Konsultatsioon

Kontrolli
kokkuvote

Tulemuste

anallius, otsuse

y

kinnitamine

Tulemuste
anallus,
konsultatsioon

Y

Maksukohuslase
eriarvamuse
menetlemine

<

Y

Kontrolli
|6petamine

Eriarvamuse
anallius <
<

Eriarvamuse
anallius

Eriarvamuse
anallius

A
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2. Kontrolliobjektide tellimisprotsess MTASs

MTK kontrolliliksus

MTA kontrolliiksus

MTA teabeliksus

MTK teabeliksus

Valimi tellimine
(piirkondliku
keskuse projekt)

Valimi tellimine
(keskasutuse
keskuse projekt)

v

Valimi koostamine

v

Kontrolliobjektide
eelvalik, valimi
edastamine

Kontrolliobjekt
eelvalik

Kontrolliilesande
andmine

v

Eelanallis,
taustainfo
kogumine




3. Riigikontrolli valimi moodustamise metoodika

Kontrollitddde toimikute sisu ja tlesehituse hindamiseks koostas Riigikontroll KMM aruande alusel
esindusliku valimi. Kuna toimikute korralduses pole méarkimisvaarseid muudatusi toimunud, piiritlesid
audiitorid algse andmekogu 2005. aastal I6petatud kontrollitdodega. Selliselt moodustatud Gldkogum
koosnes 556 objektist.”® Valim moodustati juhuslike numbrite genereerimise teel binominaalse jaotuse
alusel, kus iga tldkogumi liikme tdendosus valimisse sattuda p=0,35 ja katsete arv n=1. Sel teel sattus
valimisse 201 objekti. Valimi kirjeldamiseks on tabelis esitatud tildkogumi (I6petatud kontrollid) ja
valimi jaotuvus piirkondade kaupa.

Tabel 6. Valimi esinduslikkus

Regioon Lopetatud kontrollid ~ Valim Esindatus

arv % arv % %
Ida 88 16 27 13 31
Lbuna 140 25 52 26 37
Laéne 119 21 39 19 33
MTA 9 2 4 2 44
Pdhia 200 36 79 39 40

Allikas: Riigikontrolli valim; MTA aruanne

15 Seisuga 30.09.2005. a oli MTA I8petanud kokku 596 maksukontrolli. Lopetatud kontrollidest 40 on maksuarvestused.
Maksuarvestuse menetlust maksuseadused ei reguleeri ja vastav dokumentatsioon on sageli vormistatud teistest kontrollidest
erinevalt. Seetdttu véalistati maksuotsusega I6ppenud kontrollide sattumine valimisse.
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4. Intervjuude loetelu

Nimi Amet Intervjuu toimumise kuupéev
Jaan Krinal Laédne MTK juhataja 9.09.2005
Airi Lepassar Laane MTK kontrolliosakonna 9.09.2005
juhataja
Lidia Krotova Ladne MTK kontrolliosakonna | 9.09.2005
kontrollitalituse juhtivrevident
Raivo Piiritalo Pdhja MTK juhataja 12.09.2005
Eilike Pruul Pbhja MTK juhataja asetéitja 15.09.2005
Killi Niin Pdhja MTK kontrolliosakonna 15.09.2005

juhataja

Jaanus Laane

MTA teabeosakonna anallitsitalituse
juhataja

19.09.2005 ja 21.09.2005

Egon Veermée MTA kontrolliosakonna juhataja 22.09.2005
Marika Lume MTA finants- ja 11.10.2005
planeerimisosakonna
planeerimistalituse peaspetsialist
Toomas Raat Lduna MTK juhataja asetditja 16.11.2005
Kalev Pettai Loéuna MTK teabeosakonna juhataja | 17.11.2005
Rando Undrus Lduna MTK kontrolliosakonna 17.11.2005
juhataja
Irina Anatoljeva Ida MTK juhataja asetaitja 21.11.2005
Eve Velbaum Ida MTK kontrolliosakonna Il 22.11.2005
kontrollitalituse juhataja
Ivar Laur MTA teabeosakonna analtiusitalituse | 19.09.2005, 21.09.2005 ja

peaspetsialist

27.12.2005

Margus Noormaa MTA teabeosakonna juhataja 27.12.2005

Gerly Kask Pdhja MTK juriidilise osakonna 02.02.2006
Oigusabi talituse juhataja

Kaupo Kruusvee PBhja MTK juriidilise osakonna 02.02.2006

digusabi talituse juhtivjurist
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Maksu- ja Tolliameti peadirektori vastus



Riigikontroll Teie OSI-2-7.1/950
Narva mnt 11a
15013 Tallinn Meie 25.05.2006 nr 12-8/4104-1

Kontrolliaruande eelndust “Maksukorralduse korraldusest”

Edastame teile oma arvamuse teiepoolsete ettepanekute osas. Kiri on ules ehitatud selliselt, et
kdigepealt on toodud teie ettepanek ning seejarel meie poolt ettepaneku vastus.

e Tagada riskianalulsi ja objektivaliku aluseks olevate andmete usaldusvaarsus ja piisavus.
Analliisi aluseks olevad andmed peavad olema ajakohastatud ja peegeldama koiki
maksumaksja tegevusega seotud maksuriske.

MTA tegeleb pidevalt riskianalulsi ja objektivaliku aluseks olevate andmete usaldusvéarsuse
tagamisega. Lisaks MTA enda registrite korrastamisele informeeritakse ka teiste registrite
omanikke avastatud puudustest, ilmekaimaks niiteks on Avriregistri igakuine regulaarne
informeerimine MTA poolt avastatud ebakorrektsetest registriandmetest. MTA on teadvustanud, et
ebapiisavate ja —usaldusvaarsete andmeteta ei saa tulemuslikku objektivalikut labi viia.

o Keskasutuse teabeosakonnal tdiendada ja ajakohastada slisteemselt maksuriskide analiiiisi
ning kontrolliobjektide valiku kriteeriumeid. Maksuriskide analliis peab haarama Kkdiki
majandussektoreid, arvestama piirkondade eripdraga ning andma aluse maksukontrolli
suundade ja prioriteetide valikuks. Valikukriteeriumid peavad arvestama ka
kontrolliosakondade ootuseid ja pdhjendusi I6pliku kontrollinimekirja kohta ning I6petatud
kontrollide tulemusi.

MTA teabeosakond on pidevalt tadiendanud, téiustanud ja ajakohastanud maksuriskide analulsi ja
kontrolliobjektide valiku kriteeriumeid. Ké&esoleval ajal l&biviidavad analulsid haaravad
baasanaliiiisi kaigus vélja selgitatud olulisemaid majandussektoreid, maksuriskid aga arvutatakse
koikide sektorite aritihingute kohta.. K&igi maksuriskide analiiuside puhul lahtutakse piirkondade
eriparadest, tdiendava lisavaartuse anallilisidesse annavad regionaalsed teabeosakonnad.
Kontrolliosakondade I6pliku kontrollinimekirjade valiku p&hjuste ja I6petatud kontrollide
tulemuste kohta informatsiooni kogumiseks ja slistematiseerimiseks on tehtud jéupingutusi, kuid
korralike tehniliste lahenduste véljatd6tamine nduab veel aega.

o Piirkondlikel keskustel teha kdikide riskianaltitiside alusel leitud isikute eelanalliis ning
talletada iga otsus isiku kontrollimise vGi mittekontrollimise kohta koos pdhjendusega

Tanasel pédeval viivad MTK-de teabeosakonnad l&bi isikute eelanalliise ja talletavad tulemusi
vastavas tsentraalses aruandes.



e Tagada kontrollitéo kavandamise ja labiviimise dokumenteerimise p&himotete ja
korralduse uhtlustamine. Uhtne téokorraldus ja tegevuse piisav dokumenteerimine on
stisteemse kvaliteedikontrolli eelduseks.

e Juurutada susteemne kvaliteedikontroll maksukontrolli protsessi ja tulemite (le.
Esmajoones tuleb tagada susteemne kontroll revidendi t60 kavandamise, tehtud
kontrollitoimingute ja tulemuste dokumenteerimise tle kontrolli juhtidel.

Maksukontrolli reguleerimiseks ja Uhtlustamiseks on Maksu- ja Tolliameti kontrolli osakond
alustanud Uhtse elektroonilise keskkonna loomist, mille eesmargiks on tagada kontrollitd6
kavandamise ja labiviimise dokumenteeritus, Uhtlustades seeldbi dokumenteerimise pohimdtteid
ning korraldusi.

Tulenevalt eeltoodust tootatakse praegu vélja IT-alast lahendust nimega “elektrooniline
maksutoimik”, mille eesmargiks on véhendada maksukontrolli osaliselt puudulikku kavandamist
ning dokumenteerimist. “Elektrooniline maksutoimik” on keskkond, kuhu igale revidendile
luuakse oma parooliga kaitstud kaust, millesse revident salvestab korrektselt dokumenteeritud,
slistematiseeritud ja viidetega varustatud kontrollitoimikud.

Ké&esoleva susteemi rakendumine vdimaldab kontrollitilesande andjal veenduda vahetult
maksumenetluse kaigus koostatud dokumentide korrektsuses ja slistematiseerituses. Stusteemne
dokumenteerimine ning vahekokkuvdtete koostamine analiiuside tulemite kohta vGimaldab
revidendil tdbmmata paralleele ning naha seeldbi kergemini vdimalikke rikkumistega seotud
seoseid. Samuti vOimaldab susteem vahetul juhil anda sistemaatilist ning Kiiret tagasisidet
revidendile maksumenetluse labiviimise kvaliteedist, pakkudes valja erinevaid lahendusi ning
sekkudes vajadusel menetlusprotsessi.

“Elektroonilise maksutoimiku” rakendamine tagab situatsiooni, mil maksumenetluse kaigus
vormistatud dokumendid on vormistatud korrektselt ja kaalutletud, arvestades leide ning
kolleegide praktikat sarnastes menetlustes. Nimetatud susteemi lisandvadrtuseks voib lugeda
Maksu- ja Tolliameti kontrolli osakonnale ning teabeosakonnale ligipddsu vdimaldamist.
“Elektrooniline maksutoimik” lubab vahetult jalgida konkreetse maksumenetluse kulgu ning
tulemusi, vBimaldades seeldbi anda hinnanguid lisaks revidendile ka revidendi vahetu juhi
tootulemustele.

Revidentide peamisteks (lesanneteks on sooritada maksukontroll, mille kdigus tuleb vormistada
tulemused. Uhtlustamaks dokumentide vormistamist, hdlmab nimetatud IT-lahendus endas kausta,
kuhu salvestatakse maksumenetluse kéigus vormistatavate dokumentide ndidised. Tulenevalt
eeltoodust vaadatakse Ule maksukontrolli reguleerimiseks koostatud “Revidendi kasiraamatus”
kajastatud dokumentide ndidised, mida vajaduse ilmnemisel tdiendatakse voi lihtsustatakse.

Ké&esoleva susteemi vélja to6tamiseks moodustatakse 2006.a. 11 kvartali jooksus piirkondlike
maksu- ja tollikeskuste ning Maksu- ja Tolliamet kontrolli osakonna ametnikest koosnev todgrupp.
Toogruppi  Ulesanneteks saab olema tdotada vélja optimaalsed kriteeriumid dokumentide
naidisvormide loomisel, koostada vastavasisulised juhendmaterjalid ning juurutada nimetatud
keskkonna kasutamist piirkondlikes maksu- ja tollikeskustes.

Ké&esolev siisteem peaks hdlmama orienteeruvalt 2100 maksukontrolli aastas ning rakenduma
hiljemalt septembriks 2006.a.



e Taiendada maksukontrolli planeerimist prioriteetsetes kontrollivaldkondades selliselt, et
kontrolliprotsessis osalejatele oleks antud todplaanis selge Ulesanne ning maaratletud
selleks kasutatavad ressursid.

MTA on 2006.a operatiivplaani koostamisel jaganud regionaalsetele uUksustele konkreetsed
todllesanded arvestades regionaalsete (ksustel olemasolevat ressurssi, mis kajastub 2006.a
operatiivplaanis.

o Korraldada piirkondlike teabeosakondade t60 selliselt, et kontrolliobjektide valikul ja
eelanallitsi tegemisel suureneks kohalike maksukeskuste teabeosakondade roll. Piirkondlik
teabeosakond peab vastutama ka maksukohustuslast puudutava info kokkukogumise ja
haldamise eest (nt kontrollitéd jooksul kogutud andmed), vdimaldades nende kasutamist
kontrollide korraldamisel.

Tanaseks pédevaks on kontrolliobjektide valikuprotsess korraldatud selliselt, et erineva tasandi
teabelksustel on vaga konkreetsed rollid, mis tagab objektivaliku suurema tulemuslikkuse.
Kontrollobjektide valimisel on kandev roll just kohaliku maksukeskuse teabeosakonnal.

e Keskasutuse teabeosakonnal selgitada piirkondlikele Gskustele maksukohustuslase
kontrolli votmise kriteeriumeid ning anda hinnang tema riskitaseme kohta.

Keskasutuse teabeosakond on korraldanud ténaseks objektivaliku protsessi selliselt, et iga

objektivalikuga tegelev teabet66taja nii keskuses kui ka regioonides teab maksukohuslase
kontrollivGtmise kriteeriumeid.
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Peadirektor
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