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Saateks

Korgeimate kontrolliasutuste rahvusvahelisel kongressil Montevideos (1998) lepiti kokku Kdorgei-
mate Kontrolliasutuste Rahvusvahelise Organisatsiooni (INTOSAI) auditistandardite rakendus-
suuniste viljatodtamises. INTOSAI auditistandardite komitee t66tas suuniseid vélja koostoos muude
alaliste komiteede ja todrithmadega.

INTOSALI auditistandardid keskenduvad peamiselt finantsauditile, ent holmavad ka tulemusauditit.
Tulemusauditi suuniste vajadusele on juhtinud tdhelepanu paljud korgeimad kontrolliasutused, sest
tulemusaudit erineb oma olemuselt finantsauditist. SeetSttu peetigi otstarbekaks tootada vilja asja-
omased suunised.

Esimene arutelu tulemusauditi rakendussuuniste koostamise iile peeti INTOSAI auditistandardite
komitee kohtumisel Londonis (2000) ja pérast jargmise aasta kokkusaamist Lissabonis saadeti t66-
materjal komitee liikkmetele mérkuste tegemiseks. Kéimasolevat t66d toetasid komitee juhatus ja
INTOSALI kongress Soulis (2001).

Komitee kohtumisel Stockholmis (2002) otsustati saata suuniste kavand kdigile INTOSAI liikmes-
riikidele tdiendavate méarkuste tegemiseks. Bratislava kohtumisel (2003) koostas ja kinnitas komitee
t06 loppvariandi. Kogu suuniste viljatootamise viltel jagas komitee juhatus t66 kohta teavet ja kiitis
heaks esitatud kavandeid.

Valminud tulemusauditi rakendussuunised on INTOSALI auditistandardite komitee litkmete
ihispingutuse tulemus. Selles osalesid jargmiste riikide kdrgeimad kontrolliasutused: Antigua ja
Barbuda, Argentiina, Austria, Austraalia, Aserbaidzaan, Brasiilia, Kamerun, Costa Rica, Taani,
Kanada, Egiptus, India, Leedu, Jaapan, Namiibia, Norra, Filipiinid, Portugal, Samoa, Saudi Araabia,
Slovakkia, Rootsi, Tonga, Tuneesia, Ukraina, Uhendkuningriik, Ameerika Uhendriigid, Uruguay.
Mul on hea meel kdesoleva dokumendi valmimise iile, sest see mdjutab olulisel mééral valitsuse
tulemuste auditeerimise arengut. Rakendussuuniseid tuleks késitada elava dokumendina, mida
kogemuste kasvades uuendada. Tegemist ei ole normatiivse dokumendi ega kdsiraamatuga, ehkki
on toodud hulk standardeid ja nende rakendusaspekte, mis arvestavad tulemusauditi spetsiifikat.
Kuigi suunised kajastavad parimat kaasaegset tulemusauditi praktikat, ei ole nad eri tavade ja auditi-
volituse ulatuse tottu tiiel médral kohaldatavad koigis INTOSALI liikmesmaades. Sestap on iga
litkmesmaa otsustada, kuidas neid kasutada.

Rakendussuuniste eesmérgiks on

& kirjeldada tulemusauditi omadusi ja pdhimdtteid;

& aidata korgeimate kontrolliasutuste tulemusaudiitoritel tulemusauditeid tShusalt ja m&jusalt
korraldada;

& luua alus heale tulemusauditi praktikale;

& luua raamistik tulemusauditi metoodika edasiseks véljatootamiseks ja audiitorite kutseoskuste
arengu tagamiseks.

Auditistandardite komitee nimel tdnan koiki INTOSAI komiteesid ja litkmeid pithendumise
ning koostd6 eest. Suur tinu auditistandardite komitees osalenutele tugeva panuse eest sellesse
projekti.

Kjell Larsson

Rootsi riigikontrolor ja INTOSALI auditi-
standardite komitee esimees

Stockholm, 29. september 2003
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Sissejuhatus

Tulemusaudiitorid puutuvad oma t66s kokku mitmesuguste valikute ja valdkondadega. Neil tuleb
analiiiisida eri tegevusi ja juhtimispraktikat ning end kurssi viia véga erinevate organisatsioonidega.
Nad peavad suutma kirjutada keerulistel teemadel loogiliselt ja pdhjalikult. Suunised voivad olla
siin moningal mééral abiks, kuid palju sdltub sellest, kuivord audiitorid end muul moel arendavad.

Suunised pohinevad INTOSAI auditistandarditel ja tulemusauditi heal taval, mis on vilja kujunenud
INTOSAL liikmete t66 pohjal.! Et koostada kogemusel pohinevaid rakendussuuniseid, uuriti pika-
ajalise tulemusauditipraktikaga riigikontrollide standardeid ja juhendeid. Nende auditikogemused,
sh auditistandardite rakendamise kogemus, andsid véartuslikku teavet.

Ei ole vdimalik vélja tootada koigile tulemusaudititele kohaldatavaid suuniseid, sest eri riikides
tehtud tulemusauditite vordlus niitab, et erinevused korgeimate kontrolliasutuste volituse, organisat-
siooni ja kasutatavate meetodite vahel on mérkimisvéirsed. Tulemusauditi rakendussuunised ei
suuda hdlmata koiki késitlusviise ja meetodeid, sest see tdhendaks kdigi sotsiaalteaduste kaasamist.
Tulemusauditite teemadering on véga lai: see katab kogu avaliku sektori. SeetSttu on voimatu koos-
tada detailseid standardeid ja protseduurikirjeldusi kdigi olukordade tarvis. Tulemusauditi kohta ei
ole voimalik kirjutada kokaraamatu moodi kisiraamatut, mida koigil juhtudel heade tulemuste
saamiseks pruukida.

Niisiis voib moni riigikontroll leida, et need suunised on kiillaltki véhese vaértusega. Neid vdidakse
pidada kogenematute audiitorite jaoks liiga ambitsioonikaks. Auditistandardite p-s 1.6? on sétesta-
tud: “Kdrgeim kontrolliasutus peaks oma drandgemise jargi otsustama, kuidas toimida avaliku
sektori auditeerimise kéigus tekkivates mitmesugustes olukordades.” AS p-s 1.13 on lisatud: “Tingi-
tuna monede korgeimate kontrolliasutuste organisatsioonitiiiibist ja késitlusviisist ei ole koik auditi-
standardid nende t60 iga aspekti suhtes rakendatavad. Néiteks arvekohtu (Court of Account) tiiiipi
riigikontrollis on revideerimisel kollegiaalne ja kohtulik iseloom, mis muudab nende t66 teatud
aspektid pohimdtteliselt erinevaks hierarhilises siisteemis iiles ehitatud ja riigikontrolori juhitavate
kdrgeimate kontrolliasutuste finants- ja tulemusaudititest.” See tdhendab, et korgeim kontrolliasutus
peaks ise otsustama, kuidas ja millises ulatuses neid suuniseid rakendada.

Ulalmainitut ei tohi vdtta kui argumenti standardite ja suuniste vastu, kuid rizkides tulemusauditi
standarditest, on peamiseks kiisimuseks, mida teha, mitte kuidas teha. Uurimuse puhul eeldatakse
audiitorilt teatud kaalutlusi ja neist ldhtuvaid toiminguid. Kuidas auditeerida, tuleb iga juhtumi
puhul eraldi otsustada, arvestades, et kasutatavad meetodid juhinduksid sotsiaalteaduste ja auditi
parimast praktikast.

Kaéesolevas dokumendis on tulemusauditit kasitletud kui eraldiseisvat uurimust, st tulemusaudit on
professionaalne tegevus, mis eeldab spetsiifilisi oskusi, standardeid, planeerimist, aruandeid jm.
Suunised koosnevad kolmest osast:

I osas esitatakse tulemusauditi raamistik;
IT osas késitletakse tulemusauditile rakendatavaid auditeerimise {ildpShimétteid;
III osas tutvustatakse tulemusauditi etappe kavandamisest kuni tulemuste esitamiseni.

Lisad sisaldavad tdiendavat teavet tulemusauditi planeerimise ja korraldamise kohta. Samuti on
kisitletud I'T- ja keskkonnaauditit. Suunised Iopetab siisteemipdhise késitluse tutvustus.

I Tulemusauditi rakendussuunised on koostanud Rootsi auditijuht Tony Angleryd, arvestades INTOSALI liikmesriikide ja
regionaalsete to6rithmade véljatootatut. Eraldi védrivad nimetamist 2000. aasta oktoobris 8. ASOSAI kongressil vastu voetud
tulemusauditi suunised.

2 Dokumendis viidatakse 2001. aasta standarditele lithendiga AS, millele jargneb punkti number. Mdiste “reeglipdrasus-
(finants-) audit” asemel kasutatakse mdistet “finantsaudit™.



1. Mis on tulemusaudit?

1.1. Tulemusauditi maaratlus INTOSAI standardite jargi

“Avaliku sektori auditeerimine téies ulatuses sisaldab finants- ja tulemusauditit.” “Tulemusaudit
keskendub sdistlikkuse, tohususe ja mojususe auditeerimisele ning holmab

& haldustegevuse sédistlikkuse hindamist kooskodlas hea haldustava ja juhtimispohimotetega;

¢ inim-, finants- ja muude ressursside kasutamise tShususe hindamist, k.a teabestisteemide,
tulemusnéitajate, jérelevalvekorralduse ning nende protseduuride kontrolli, mida auditeerita-
vates iiksustes puudusi kdrvaldades jérgitakse;

& auditeeritava iiksuse tulemuste mojususe hindamist seoses iiksuse eesmérkide saavutamisega
ning tegevuse tegelikku moju vorreldes kavandatud mdjuga.” (AS 1.38 ja 1.40)

Tulemusaudit pShineb seadusandja otsustel ja eesmérkidel ning seda voib korraldada kogu avalikus
sektoris.

Tulemusaudit on valitsuse tegevuse, programmide ja organisatsioonide siastlikkuse,
tohususe ning mdjususe soltumatu uuring, mille eesméirgiks on paranduste algatamine.

1.2. Tulemusauditi spetsiifika

Auditistandardites mérgitakse, et tulemusauditile pole suuremaid erindudeid. Kui finantsauditi
puhul kohaldatakse tavaliselt suhteliselt fikseeritud standardeid, siis tulemusaudit on valdkondade,
teemade, meetodite ja tolgenduste valikul paindlikum. Tulemusaudit ei ole korraparane ja formali-
seeritud seisukohavdttudega to6 ega parine erasektori auditist nagu finantsaudit. Tulemusaudit on
ainukordne, laiahaardeline ning tdlgendusterohke uuring, kus tuleb rakendada mitmesuguseid
uurimis- ja hindamismeetodeid ning tugineda hoopis teistsugusele teadmiste baasile kui traditsiooni-
lise auditi puhul. See ei ole nn checklist’i-pohine audit. Tulemusauditi spetsiifilisus tuleneb késitle-
tavate kiisimuste mitmekesisusest ja keerukusest. Oma 6igusliku volituse piirides peab tulemusaudit
olema vaba, et hinnata koiki valitsuse tegevusi eri aspektidest.

Siiski ei tohiks tulemusauditi erilisus vialistada eri auditiliikide kombineerimist.

1.3. Tulemusauditi pohiideed

Avalik aruandekohustus tdhendab, et valitsuse programmide voi ministeeriumide juhid vastutavad
oma haldusala tdhusa ja mdjusa juhtimise eest. Aruandekohustus eeldab avalikkuse juurdepéisu
programmile v3i ministeeriumi tegevusele. Tulemusauditi kaudu on maksumaksjatel, rahastajatel,
seadusandjatel, tdidesaatjatel, tavakodanikel ja meedial voimalus kontrollida valitsuse tegevust ning
saada teavet selle tegevuse tulemuste kohta. Tulemusaudit pakub vastuseid sellistele kiisimustele
nagu kas raha on kulutatud kasulikult voi oleks seda olnud voimalik kasutada mdistlikumalt?

Hea valitsemise kriteeriumiks on, et kdik avalikud teenused (voi kdik valitsuse programmid)
voivad olla auditi objektiks.

Oiguspérasus ja usaldus on olulised virtused kdigis tiitevvdimu tegemistes. Tulemusaudit saab
kaasa aidata nende vairtuste tugevdamisele, pakkudes avalikku ja usaldusvéérset teavet valitsuse
programmide saéstlikkuse, tohususe ja mojususe kohta. Usaldusvaérsust rohutab tulemusauditi



1. Mis on tulemusaudit?

sOltumatus ministeeriumidest, kelle tegevust auditeeritakse. Tulemusaudit ei juhindu mingitest
erihuvidest ega ole auditeeritavaga rahalisel voi muul viisil seotud. Andes sdltumatuid hinnanguid,
v0i voib tulemusaudit olla aluseks tulevikuinvesteeringute ja -tegevuste iile otsustamisel. Kiirelt
muutuvas ja keerulises maailmas, kus ressursid on piiratud ja palju on méidramatut, on tulemus-
auditid vajalikud.

Tulemusauditi aluseks on kindlad ideed:

& Esiteks on oluline hinnata valitsuse iga tegevuse sdistlikkust, tohusust ja mojusust
ning seetdttu on vaja auditit, mis aitaks kaasa moistlikumale kulutamisele, parematele
avalikele teenustele, liibipaistvusele, paremale aruandlusele ja heale juhtimisele.

& Teiseks on oluline omada usaldusvéiirset ja soltumatut infot. On vaja hindajat,
kes esindaks avalikkuse huvi ning oleks voimeline iseseisvalt métlema ja tegutsema,
et kajastada tegelikku olukorda ja seada see vajaduse korral kahtluse alla.

¢ Kolmandaks ei saa alahinnata oskust mdjutada valitsuse tegevuse tulemuslikkust.
On vaja kompetentset hindajat, kes suudaks seda rolli tiita, et muuta otsustusprotsess
tohusamaks.

1.4. Tulemusauditi pohikiisimused

Koiki riiklikke programme ja tegevusi (ning enamikku nendest tulenevaid protsesse) on vahemalt
teoreetiliselt voimalik analiiiisida, uurides, kuidas teatud vahendite abil {ihelt positsioonilt teisele
liikkuda, et Iopuks kindlad eesmérgid saavutada. Tulemusauditis piiiitakse sageli vastata kahele pShi-
kiisimusele:

& Kas asju tehakse digesti?

& Kas tehakse digeid asju?

Esimene kiisimus on suunatud peamiselt “tegijale” ja sellega tahetakse teada, mil moel viiakse
strateegilisi otsuseid ellu. See kiisimus seostub tavaliselt normatiivse késitlusega, st uuritakse, kas
tditevvoim on tditnud teatud ndudeid. Analiiiisi laiendamiseks voib kiisida, kas neid tegevusi vdib
pidada ka kdige sobivamaks — endiselt eeldusel, et iildjoontes tehakse Gigeid asju. Selles staadiumis
kisitleb tulemusaudit peamiselt tegevuste sddstlikkust ja tohusust.

Teise kiisimuse (kas tehakse digeid asju?) esitamisega muutub analiiiisi ulatus mérkimisvéarselt
laiemaks. Sellega peetakse silmas moju tihiskonnale. Tulemusaudiitor vdib niiteks leida, et meede
on ebaefektiivne ega vasta eesmérkidele. Kui audiitor aga hakkab uurima, kas riiklik tegevus ise-
enesest on lileiildse teostatav, peab ta olema ettevaatlik, et mitte oma volitusi iiletada ja poliitikasse
sekkuda.

Nende seoste nditlikustamiseks v3ib kasutada ka nn sisendi-valjundi mudelit.

1.5. Saastlikkuse, tohususe ja mojususe moiste

Nagu eespool mérgitud, kisitleb tulemusaudit peamiselt saéstlikkust, tShusust ja mgjusust.
Konkreetse auditi eesmérgiks voib olla iihe voi enama uurimine neist kolmest aspektist.

3 Tulemusauditis voetakse arvesse ka “keskkonnakaalutlusi” ja “diglusndudeid” puudutavaid standardeid (vt lisa 6).



Saastlikkus — kulude madalal hoidmine

Auditistandardite jargi tahendab saéstlikkus ressursikulu minimeerimist, pidades samal ajal silmas
kiillaldast kvaliteeti.

Saastlikkuse auditeerimine pakub vastuseid jargmistele kiisimustele:

& Kas valitud vahendid — sisendid — tdhendavad kdige sédstlikumat riiklike vahendite kasutamist?
& Kas inim-, finants- ja materiaalseid ressursse on kasutatud saéstlikult?

& Kas juhtimine on kooskolas hea haldustava ja juhtimispoliitikaga?

Kuigi sdastlikkuse moiste ise on kergesti defineeritav, ei ole sddstlikkuse auditit kerge korraldada.
Audiitorile on sageli viljakutse hinnata, kas valitud sisendid esindavad koige sééstlikumat riigi raha
kasutust, kas olemasolevaid ressursse on kasutatud sééstlikult ning kas sisendite kvaliteet-kvantiteet

on sobivas vahekorras. Veelgi raskemaks voib osutuda soovitada kulude vihendamist, ilma et
pakutavate teenuste kvaliteet ja kvantiteet kannataks.

Tohusus — olemasolevate ressursside maksimaalne arakasutamine

Tohusus on seotud séddstlikkusega. Ka siin on keskne ressursikiisimus: kas sama tulemuse saanuks
vihemate ressurssidega voi kas nende ressurssidega saanuks paremaid tulemusi? Kas sisenditest ja
tegevustest tulenev viljund on kvantiteedi ja kvaliteedi poolest maksimaalne?

Arvamus tohususe kohta on enamasti suhteline, samal ajal kui ebatShusus on tihti kohe ilmselge.
Tohusust puudutavat arvamust voib véljendada, vorreldes auditeeritavat sarnaste tegevuste, teiste
perioodide voi selgesdnalise standardiga. Monikord aitab nn hea tava. Vahel tuleb tShusust hinnata
ka juhul, kui asjad on nii keerulised, et standardeid ei olegi. Siis peab hinnang pdhinema parimal
kéttesaadaval infol ning olema kooskdlas auditi kéigus tehtud analiiiisiga.

Tdhususe auditeerimine hdlmab jérgmisi aspekte:

& Kas inim-, finants- ja muid ressursse kasutatakse tohusalt (kuluefektiivselt)?

& Kas riiklikke programme, institutsioone ja tegevusi juhitakse, reguleeritakse, organiseeritakse
ja viiakse ellu, jalgitakse ja hinnatakse tShusalt?

& Kas valitsuse institutsioonide tegevus vastab kindlaks médratud eesmérkidele ja nouetele?
& Kas avalike teenuste kvaliteet on hea, kas nad on kliendikesksed ja kas neid osutatakse

oigel ajal?

Moiste “kuluefektiivsus” tdhendab auditeeritava liksuse, tegevuse v4i programmi tulemuste
saavutamist mdistlike kuludega. Kuluefektiivsuse analiiiis on projekti kulude ja tulemuste vahelise
seose uuring, mille leidu véljendatakse saavutatud tulemuse tihe {ihiku kuluna. Kuluefektiivsus on
iildise tohususe hindamise iiks osa, millele v3ib lisanduda ka néiteks viljundi saavutamiseks
kulunud aja analiiiis. Kulutatud aeg ei lange mitte alati kokku optimaalse moju saavutamiseks
kuluva optimaalse ajaga.

Teatud juhtudel on keeruline tShusust ja sddstlikkust iiksteisest eraldada. Mdlemad kontseptsioonid
voivad viidata sellele, kas auditeeritav iiksus

& jargib moistlikku hanketava;

& muretseb sobivat liiki, sobiva kvaliteediga ja sobivas koguses ressursse sobiva hinnaga;

& kasutab oma ressursse (personali, seadmeid ja ruume) optimaalselt ja heaperemehelikult,
et digel ajal ning sobivas koguses ja sobiva kvaliteediga kaupu toota voi teenuseid osutada;
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& tiidab iiksuse ressursside hankimist, haldamist ja kasutamist reguleerivate seaduste
ja méiruste ndudeid;

® on loonud juhtimiskontrollisiisteemi.

Tavaliselt keskendub tShususe audit esimesele kolmele teemale. Ka finantsaudit tegeleb nende
kiisimustega, nditeks hankepraktika auditeerimise puhul, kuid siis on ulatus piiratum.

Mojusus — sihtide saavutamine

Mbojusus viéljendab seatud eesmirkide, viljundite ja jarelmdjude vahelist suhet. Mgjususe hinda-
misel uuritakse, kas tegevuspoliitika eesmérgid on saavutatud ja kas tegevuspoliitika elluviimise
tulemusena on ilmnenud soovitud stindmused.

Et hinnata, mil mééral on eesmérgid saavutatud, peavad need olema snastatud nii, et on voimalik
hinnangut anda. Hinnata ei ole voimalik, kui eesmérgid on dhmased ja abstraktsed.

Et otsustada, mil mééral on siindmused tulenenud tegevuspoliitikast, tuleb vorrelda teatud asja-
olusid. Ideaalne oleks vorrelda tegevuspoliitika elluviimise eelset ja jargset perioodi ning hinnata
kontrollriihma, kelle suhtes seda poliitikat ei ole kohaldatud. Kui tegevuspoliitika eesméargiks on
niiteks todpuuduse viahendamine, siis tuleb hinnata, kas tdheldatud vihenemine on auditeeritava
iiksuse tegevuse resultaat voi pigem majanduskliima iildise paranemise tulemus, millele auditeeri-
taval ei olnud mingit moju. Sellisel juhul peab audit selgitama, mis asjaolude tottu on tulemused
ilmnenud, st audiitorid peavad olema vdimelised vélistama vélised ja ajutised tegurid.

Tegelikult on neid vordlusi tavaliselt raske teha — osalt seetdttu, et sageli puudub vordlusmaterjal.
Sellisel juhul on iiheks vdimaluseks hinnata nende eelduste tditumise tdendosust, millel tegevus-
poliitika pohineb. Sageli tuleb valida tagasihoidlikum auditi eesmérk, néiteks hinnata, mil mééral on
eesmargid saavutatud, mil mééral on sihtrithmadeni joutud voi mil mééral on saavutatud tulemusi.

Eraldi aspektiks on tegevuspoliitika ettendgematud kdrvalmdjud. Korvalmojude uurimist raskendab
asjaolu, et need vodivad olla véga erinevad, kuna ei ole seotud ainult tegevuspoliitika eesmérkidega.
Vahel v&ivad kdrvalmdjud ilmneda ka valdkonnas, kuhu riigikontrolli volitus ei ulatu. Uks vdimalus
auditit kitsendada on keskenduda nendele korvalmdjudele, mida tildjuhul {iritatakse véltida voi mille
vastu voideldakse teiste programmide raames (néiteks majanduspoliitika ebasoovitav mdju kesk-
konnale). See ei tihenda aga, nagu oleksid kdik korvalmgjud soovimatud.

Mbojususe hindamise aspektist voib tulemusaudit hdlmata jargmist:

¢ hinnangut sellele, kas riiklikud programmid on hésti ette valmistatud, kas need on selged
ja omavahel kooskolas;

& hinnangut sellele, kas uue voi kdimasoleva riikliku programmi eesmérgid ja selle elluviimiseks
eraldatud vahendid (6iguslikud, rahalised jm) on diged, omavahel kooskdlas ja asjakohased,;

¢ hinnangut riikliku programmi organiseeritusele, otsustusprotsessile ja juhtimissiisteemile;

& hinnangut sellele, kas programm tiiendab teisi programme, kattub nendega voi on
nendega vastuolus;

& hinnangut sellele, kas avalike teenuste kvaliteet vastab inimeste ootustele voi programmi
eesmarkidele;

¢ hinnangut programmi mdjususe modtmisele, jalgimisele ja aruandlussiisteemile;

¢ hinnangut riikliku programmi ja/vdi selle tiksikute komponentide mdjususele,
st eri sihtide saavutamisele;

¢ hinnangut sellele, kas tegevuspoliitika otsene voi kaudne sotsiaalne, majanduslik ja
keskkondlik mdju on tulenenud tegevuspoliitikast voi muudest teguritest;
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& eemairkide saavutamist takistavate tegurite kindlaksméaramist;

& leidude pohjuste analiiiisimist, piitides leida viise, kuidas valitsuse programmid vdiksid
mojusamad olla;

& paremate tulemuste saavutamiseks voi takistavate tegurite kdrvaldamiseks rakendatavate
alternatiivsete késitlusviiside suhtelise kasulikkuse hindamist.

Ehkki iihe auditi eesmirgiks ei pruugi olla kodigi kolme aspekti (st sddstlikkuse, tdhususe ja moju-
suse) kohta jarelduste tegemine, ei ole arvatavasti kuigi otstarbekas uurida tegevuse sdéstlikkuse voi
tohususe aspekti, késitlemata vihimalgi mééral mdjusust. Ja vastupidi, mojususe hindamisel peaks
audiitor késitlema ka sédstlikkuse ja tohususe aspekti: auditeeritava liksuse, tegevuse vOi programmi
tulemustel voib olla soovitud moju, ent sellegipoolest tuleb hinnata, kas selle saavutamiseks raken-
datud ressursse kasutati sddstlikult ja tdhusalt.

Ehkki siisteemipdhine késitlusviis (st hindamine, kuidas auditeeritav {iksus oma tegevuse moju
moddab ja jilgib) voib olla kasulik, on audiitoril tavaliselt vaja hankida ka piisavalt sisulist tdendus-
materjali tegevuse voi programmi kohta. Sestap pole valitsuse tegevuse hindamiseks vaja koguda
infot mitte ainult auditeeritavate institutsioonide, toimingute ja omavahelise suhtluse kohta, vaid ka
teiste valdkonnast huvitatute kohta. See peaks olema erilise huvi all, kui usutakse, et just viimaste
tegevus mojutab viljundit.

1.6. Avaliku sektori juhtimise moju tulemusauditile

Avalikus sektoris rakendatav juhtimisvorm avaldab paratamatult moju tulemusauditi prioriteetidele.
Riikides, kus avaliku sektori juhtimine keskendub peamiselt vahenditele ja vihem tulemustele,
kipuvad ka auditid keskenduma pigem sellele, kas eeskirju on jargitud ja joustatud, kui sellele, kas
eeskirjad tdidavad neile pandud eesmérke. Riikides, kus juhtimine pohineb eesmairkidel ja tulemus-
tel, on auditi fookus teine. Enamikul juhtudel hdlmab avaliku sektori juhtimine nende kahe kont-
septsiooni kombinatsiooni.

Eesmirkidel ja tulemustel pdhineva juhtimisega kaasneb tShususe ja mojususe auditeerimine.

Selle tulemusena ei pruugi audiitor tegeleda traditsioonilise, reegleid jérgiva valitsusasutusega, vaid
asutusega, millel on tunduvalt laiemad volitused otsustada, kuidas tuleks seadusandja kavu ellu viia
ja milliseid vahendeid nende saavutamiseks kasutada.

Tavaliselt pakuvad tulemusaudiitorile huvi jargmised kiisimused:

& Kas tegevuste eesmirgid on selged ning kas pea- ja alameesmaérgid on eristatud? Kas riigi raha
kasutamine pohineb prioriteetidel ja kas selle kasutamiseks on valitud kdige sobivam viis?

& Kas vastutus on véimu eri tasandite vahel selgelt jaotatud, arvestades ka lahimuspohimdotet?

& Kas kuludest ollakse iildiselt teadlikud; kas keskendutakse teenuste osutamisele ja kas
kodanike vajadused on seatud esikohale?

& Kas juhtimise kontrollimisele ja aruandlusele kehtestatud nouetele pdoratakse kiillaldast
tahelepanu?

Ministeeriumide ja neile alluvate asutuste kohus on kehtestada tShusad sisekontrolliprotseduurid.
Tulemusaudiitori tilesandeks on kontrollida, kas need on kehtestatud. See, mil mééral auditeeritav
iiksus tegelikult neid protseduurireegleid oma igapéevases tegevuses jirgib, on pigem finantsaudii-
tori hinnata.

Enamiku valitsuste ithiseesmirgiks on viimastel aastatel olnud avalike teenuste kvaliteedi paran-
damine, vottes eelkdige arvesse inimeste ootuste kasvu kvaliteedile (mille aluseks on erasektori
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1. Mis on tulemusaudit?

pakutavad teenused). Selleks on paljud riigid kasutusele vétnud moderniseerimisprogramme, et
pakkuda mugavamaid, paindlikumaid ja kiiremaid teenuseid ning paremat ligipddsu nendele.
Avalike teenuste kvaliteedi tahtsuse kasvu tottu ootavad valitsused ka riigikontrollidelt, et need
oma tulemusauditi aruannetes sellele tdhelepanu podraksid.

1.7. Tulemusauditi seos tulemuslikkuse mootmise
ja programmide hindamisega

Nii tiidesaatev kui ka seadusandlik voim vajavad hinnanguid, mis aitavad neil teha otsuseid nende
vastutada olevate programmide kohta — infot, mis {itleb neile, kas ettevoetu toimib hésti voi halvasti
ja miks. Aastate jooksul on kasutusele voetud mitmesuguseid analiiiitilisi meetodeid riiklike prog-
rammide, tegevussuundade ja organisatsioonide tulemuslikkuse hindamiseks.

Tulemuslikkuse mootmine

Tulemuslikkuse mddtmine tdhendab tavaliselt programmi saavutuste — isedranis kehtestatud ees-
markide poole litkkumise — jilgimise ja nendest aruandmise pidevat protsessi. Tulemuslikkuse moot-
mine voib olla suunatud programmi raames elluviidavatele tegevustele (protsessile), programmiga
seoses loodud otsestele toodetele ja teenustele (véljunditele) ja/vai nende viljundite tulemustele
(tulemile). Tulemuslikkuse modtmisel keskendutakse sellele, kas programm on tditnud oma ees-
mérgi ja nduded, mida mdoddetakse tulemusstandardite alusel. Tanu tulemuslikkuse mdStmise katke-
matule iseloomule voib seda pidada juhtkonna eelhoiatamise siisteemiks ja avalikkusele aruandmise
parandamise vahendiks.

Pidev kontroll selle iile, kas riiklik programm v3i organ on saavutanud soovitud eesmérgid, on
sisekontrolli kiisimus, mitte valisaudiitorite iilesanne. Finantsaudiitorid — mitte tulemusaudiitorid —
peavad kinnitama, kas finantsaruanded on Giged voi mitte. Siiski voivad tulemusinfo kvaliteedi
kontrolli olla kaasatud nii finants- kui ka tulemusaudiitorid kas iseseisvate voi kdikeholmavate
auditite raames.

Tulemusaudit uurib, kas riiklike programmide tulemuslikkuse mddtmise siisteemid on tShusad ja
mdjusad. Nt voib uurida seda, kas tulemusnéitajatega moddetakse digeid asju voi kas kasutatavate
tulemuslikkuse modtmise siisteemidega on véimalik saada usaldusvéérselt moodetud tulemusi.

Programmide hindamine

Programmi hindamine kujutab endast eraldiseisvat siistemaatilist uuringut, mille eesmérgiks on
hinnata, kui hésti programm toimib. Tavaliselt on sellise hindamise kéigus uuritav info laiaulatusli-
kum, kui oleks voimalik kindlaks teha programmi pideva hindamise kéigus. Nii on vdimalik anda
iildine hinnang programmi toimimise ja selle tulemuste parandamise vdimaluste kohta. Program-
mide hindamine on iiks liik uuringuid, mida kdrgeim kontrolliasutus voib tulemusauditite iild-
nimetuse all teha.

Viimastel aastatel on programmide hindamine olnud kdrgeimate kontrolliasutuste seas iiha sage-
dasem arutlusobjekt. On vaieldud, kui tosiselt peaks riigikontrollid programmide hindamist vitma.
Seda valdkonda puudutavate pSdhimdtete ja suuniste arendamiseks loodi spetsiaalne INTOSAI
programmi-hindamise tooriihm. Uldiselt ollakse iihel meelel, et programmi hindamise eesmirgid on
sarnased tulemusauditi eesmérkidega selles mottes, et programmi hindamise kéigus analiitisitakse
eesmarkide, vahendite ja tulemuste vahelist seost. Samuti on kokku lepitud, et programmide hinda-
mine on korgeima kontrolliasutuse kui vastavate volituste ja vastava kompetentsiga institutsiooni
oluline iilesanne.
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Programmide hindamist kirjeldatakse kui kokkuvdtet sellistest tegevustest ja meetoditest, mille
eesmargiks on asja pdhjalikult uurida, kasutades lihtsamat voi keerukamat teaduslikku késitlusviisi.
Kuigi tulemusauditis voib kasutada sarnast késitlust programmide hindamisega, ei pruugi INTOSAI
programmi-hindamise t66riihma arvates iga tulemusauditiga kaasneda tegevuspoliitika mdjususe
vai alternatiivide hindamist. Lisaks véljundite mdju uurimisele voib programmi hindamise kdigus
analiilisida, kas eesmérgid on kooskolas tegevuspoliitikaga.

INTOSAI programmi-hindamise t66riihm on jaganud auditi seitsmesse kategooriasse:*

¢ Finantsaudit. Kas eeskirju tdidetakse?

& Saistlikkuse audit. Kas tulemuste saavutamiseks on valitud sellised vahendid, mille korral on
tegemist riigi raha koige sddstlikuma kasutamisega?

& Tohususe audit. Kas saadud tulemused on vastavuses kasutatud vahenditega?

&

Mojususe audit. Kas tulemused on kooskdlas tegevuspoliitikaga?

& Poliitika vastavuse hindamine. Kas poliitika elluviimiseks kasutatud vahendid on kooskolas
kehtestatud eesmérkidega?

& Poliitika moju hindamine. Milline on poliitika majanduslik ja sotsiaalne m&ju?

& Poliitika mdjususe hindamine ja pShjuslikkuse analiiiis. Kas saavutatud tulemused on tingitud
poliitikast voi muudest pohjustest?

Tegelikult kasutatakse erinevaid liigitusi. USA riigikontroll kui programmide hindamise pikaajalise
kogemusega korgeim kontrolliasutus on eristanud nelja programmide hindamise liiki:?

1. Protsessi hindamine

Hinnatakse seda, mil mééral toimib programm kavandatu kohaselt. Tavaliselt késitletakse program-
mi raames elluviidatavate tegevuste vastavust digusaktidest tulenevatele nduetele, programmi
plaanile ning standarditele voi klientide ootustele. Oluline on hinnata, kas protsessikomponentide
kvaliteet — niiteks avalduste vormid, ajakulu, teenuse kéttetoimetamine jt kliendile suunatud tege-
vused — vastab inimeste ootustele.

2. Tulemuste hindamine

Hinnatakse seda, mil mééral programm saavutab oma tulemustele ja kliendile suunatud eesmérgid.
Keskendutakse véljunditele ja tulemustele® (sh kdrval- ja soovimatutele tulemustele), aga ka
kvaliteedikiisimustele ja kliendikesksele késitlusele. Voib hinnata ka programmi raames toimuvaid
protsesse, et moista, kuidas programm toimib ja selle tulemused saavutatakse.

3. Moju hindamine

Hinnatakse programmi puhasmdju: programmi tulemusi vOrreldakse sellega, mis oleks voinud
toimuda siis, kui programmi poleks olnud. Seda liiki hindamist kasutatakse, kui teadaolevalt moju-
tavad programmi tulemusi mingid vélistegurid ja soovitakse eristada programmi panust selle
eesmaérkide saavutamisse.

4 INTOSAI programmi-hindamise tooriihm 1995. Koondaruande projekt.
5Vt Performance Measurement and Evaluation: Definitions and Relationships (USA riigikontroll, 1998).

6 Viljundit (outpur) moistetakse kui konkreetset teenust voi toodangut, tulemust (outcome) kui mdju, mida organisatsioon
vorreldes oma eesmarkidega saavutab.
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4. Kulude-tulude (cost-benefit) ja kuluefektiivsuse (cost-effectiveness) hindamine

Nende analiitiside kdigus vorreldakse programmi tulemusi (viljundeid) nende saavutamiseks tehtud
kulutustega (kasutatud ressurssidega). Kui niimoodi analiiiisida kdimasolevat programmi, peetakse
seda programmi hindamise itheks voimaluseks. Kuluefektiivsuse analiiiisi kdigus hinnatakse konk-
reetse eesmaérgi saavutamise maksumust ja seda analiiisi voib kasutada vihem kuluka viisi leid-
miseks eesmargi saavutamisel. Kulude-tulude analiiiisi eesmérgiks on selgitada koik programmiga
seotud kulud ja tulud.

1.8. Kasitlusviisid

Nagu eespool mainitud, on tulemusauditi volitus ja suunitlus riigiti erinev. Paljud riigikontrollid ei
ole kohustatud tulemusauditeid tegema voi peavad oma péadevust ja kogemusi monevdrra piiratuks.
Teistel jélle on pdhjalike ja keerukate tulemusaudititega pikaajalised kogemused. Auditile on iseloo-
mulik normatiivne késitlusviis, kus iseloomustatakse normide ja tegelikkuse vasturdakivusi ning
hinnanguid ja soovitusi esitatakse normatiividena. Peale selle, et tulemusaudit on normatiivne, on

ta ka kirjeldav ning sisaldab analiiiitilisi elemente (nt esitades tegeliku olukorra ja kriteeriumide
erinevuse pohjused).

Tulemustele suunatud ja probleemikeskne kasitlusviis

Tulemusauditil on hulk traditsioone. Eristatakse kaht peamist kasitlusviisi, kuigi molemad pohine-
vad eri riikide auditistandarditel: tulemustele suunatud ja probleemikeskne késitlus.

Tulemustele suunatud késitluse puhul uuritakse peamiselt seda, milliseid tulemusi on saavutatud

ja kas nouded voi eesmérgid on tdidetud. Sel juhul hindab audiitor tegevuse tdideviimist (koos sadst-
likkuse, tohususe ja mojususega) ning seostab leiud asjakohaste normide ja auditi kriteeriumidega.
Kui kriteeriume on raske kindlaks méérata, peab audiitor usaldusvairsete kriteeriumide viljatoota-
miseks tegema koost0d vastava valdkonna ekspertidega. Kriteeriumid peavad rakendamisel olema
objektiivsed, asjakohased, pohjendatud ja saavutatavad. Auditi kriteeriumid peavad voimaldama
leide hinnata. Selle kasitlusviisi puhul peetakse vajakajadmiseks normidest ja kriteeriumidest
korvalekaldumist. Soovitused on suunatud korvalekallete likvideerimisele. PGhimotteliselt on see
késitlus normatiivne.

Probleemikeskse késitlusviisi puhul tegeldakse peamiselt probleemi analiiiisimisega, médramata
kindlaks auditi kriteeriume. Sel juhul on auditi l&htepunktiks vajakajédmised — vOi vihemalt nendele
viitavad mérgid —, mitte jareldus.” Auditi pShiiilesanne on kontrollida probleemide olemasolu ja
analiilisida nende pShjuseid eri vaatenurgast (sddstlikkus, tohusus ja mojusus). Probleemikeskse
kasitluse korral uuritakse, kas vdidetavad probleemid tegelikult eksisteerivad, kuidas neid mdista ja
mis neid pdhjustab. Sonastatakse hiipoteesid voimalike pdhjuste ja tagajargede kohta ning kontrolli-
takse neid.® Eesmérgiks on anda ajakohast infot probleemide kohta ja pakkuda lahendusi. Analiiisile
ei ole piiranguid.’ Kaalutakse koiki vdimalikke olulisi pdhjuseid (ainult tildisi eesmérke vdetakse
enesestmoistetavatena), st vélistatud ei ole soovitused seaduste, muude digusaktide ja valitsuse toi-
mingute muutmiseks, kui ilmneb, et praecgune olukord tekitab tdsiseid probleeme.!”

7 Tohususe ja mdjususega seonduvatele probleemidele viitavad mérgid on sageli ebaméérased, subjektiivsed, keerukad ning
raskesti selgitatavad ja mdistetavad. Probleemidele viitavad néiteks kasvavad kulud, mille tagajirjeks on suurem ressursindudlus;
lahknevus sisendite ja eesmérkide vahel; vastutuse jaotuse ahmasus; mitmetahenduslikkus ja vastuolud regulatsioonides; pikk
ooteaeg vOi suur mahajddmus; ilmne padevuse puudumine; juhtimisstiili kritiseerimine; teeninduse ja kliendisuhete kvaliteedi
puudujédgid; suur hulk kaebusi avalikkuselt; muutused vilistingimustes; negatiivsed korvalmdjud.

8 Hiipotees on faktidel pdhinev ja kontrollitav vdide auditeeritava probleemi pdhjuste ja tagajirgede kohta

(eeldusel, et probleem on olemas).

9 Audiitorid ei pea piirduma tegeliku olukorra ja auditi kriteeriumide vaheliste erinevuste analiiiisimisega.

10Vt Handbook on Performance Auditing (Rootsi riigikontroll, 1998).
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Probleemikeskset késitlusviisi iseloomustab soltumatu analiiiis, tulemustele suunatud késitlusviisi
sdltumatu hinnang selle kohta, kas asjaomaseid norme vi kriteeriume on tdidetud.!! Uhelt poolt
peegeldavad need kaks meetodit eri traditsioone, teisalt seda, et tulemusauditit tehes v3ib valida eri
meetodid.

“Ulalt alla” ja “alt iiles”

Tulemusaudit pShineb tavaliselt nn omanikuperspektiivil, st tilevalt alla litkumisel. See keskendub
peamiselt seadusandliku kogu ja keskvalitsuse nGudmistele, kavatsustele, eesmérkidele ja ootustele.
Mones riigis lisandub sellele kliendiperspektiiv (tdhelepanu teenuste korraldusele, ooteaecgadele jm
teenuse tarbijate jaoks olulistele kiisimustele). “Alt {iles” kisitlusega seistakse eelkodige kodanike
huvide teenistuses.

Keskendumine aruandekohustusele voi probleemide pohjustele

Ehkki auditeerimist seostatakse tavaliselt aruandekohustusega, voib tulemusauditi puhul olla asi
teisiti. Aruandekohustuse auditeerimist voiks kirjeldada kui hinnangu andmist sellele, kui hésti on
eri tasandite vastutavad isikud tiitnud eesmérke ja muid ndudeid, milles neil on tdisvastutus
(auditeeritava kontrolli alt vilja jadvad tegurid ei tohi m&jutada tulemust). Alternatiivina voib kes-
kenduda auditi kéigus tehtud tdhelepanekute mdistmisele ja selgitamisele. Selle asemel et piilida
leida stitidiolev isik, on vdimalik analiiiisida avastatud probleemide taga olevaid tegureid ja arutleda,
mida voiks nende probleemide suhtes ette votta. Selline késitlus peegeldab tulemusauditi iildees-
maérki — sdastlikkuse, tdhususe ja mojususe edendamist.

Niisiis on tegu kahe késitlusviisiga: esimese puhul on tdhelepanu keskmes aruandekohustus (nagu
finantsauditis), teisel juhul sadstlikkus, tohusus ja mdjusus ning probleemide pdhjused. Sealjuures
tuleb silmas pidada, et isegi kui peamine valdkond, millele keskendutakse, ei ole aruandekohustus,
puudutavad soovitused enamasti ka vastutuse jagamist. Aruandekohustuse auditeerimisel on see
eelis, et sageli on seda lihtsam teostada ja see vastab ka tavapérasele kujutlusele auditeerimisest.
Probleem seisneb aga selles, et tohusus ja mojusus on niivord keerukad nahtused, et nGuavad pohja-
likumat analiiiisi (auditeeritavate kontrolli alt vélja jadvad asjaolud). Samuti kaasneb aruandekohus-
tuse auditeerimisega risk, et ulatust tuleb kitsendada, ja see omakorda piirab liigselt sdltumatu ana-
liiiisi voimalusi. Kui aga pohitdhelepanu pooratakse avastatud probleemidele ja nende voimalikele
pOhjustele, on auditit lihtsam teha valdkondades, kus vastutus on jagatud mitme osapoole vahel.
Samas nduab see kisitlusviis audiitoritelt suuremat padevust.

Soltuvalt analiiiitilistest eesmérkidest on ka auditi metoodika erinev. Moned korgeimad kontrolli-
asutused on enesele eesmirgiks seadnud kdrgetasemelise analiiiitilise protsessi, teised aga rahuldu-
vad vihemaga.

Tulemusauditi arendamisega ei tohi liigselt kiirustada. Tulemusaudit on keerukas uurimus, mis
nduab paindlikkust, kujutlusvoimet ja head analiitisioskust. Kui eri meetodite ja standardite raken-
damist forsseerida, voib see tulemusauditi arengut hoopis pidurdada. Seetdttu tuleks hoiduda liiga
detailsetest standarditest ja kvaliteedisiisteemidest. Areng peab pohinema kogemustest dpitul.

11 Kuigi probleemile suunatud késitlusviis on olemuselt laiaulatuslikum ja stigavam, voib ka tulemustele suunatud késitlus
oma téiustatud kujul sisaldada keerukaid analiiiise.
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2. Avaliku sektori auditi pohimotted
tulemusauditis

2.1. Tulemusauditi volitus

Auditivolituse kindlaksmaaramise tahtsus

“Kogu audititegevus peab toimuma kdrgeima kontrolliasutuse auditeerimisvolituse piires.”

(AS 1.34) Auditivolitus maérab ulatuse, mille piires kdrgeim kontrolliasutus saab avaliku sektori
programme ja organeid auditeerida. Sageli vajatakse spetsiaalseid digusakte, milles miératakse
kindlaks tulemusauditi tegemise tingimused: néiteks juurdepiis infole, mis parineb muudest allika-
test peale auditeeritava, soovituste andmise ulatus, valitsuse poliitika ja digusaktide mdjususe uuri-
mise volitus jms. Volituses méératakse kindlaks auditeerimise ja aruandluse miinimumnduded,
audiitori padevus ning antakse audiitori to0ks ja aruandluseks vajalikud digused.

Voimaluse korral peaks auditeerimisvolitus holmama kogu riigieelarvet. [lma piisava digusliku
toeta vOidakse riiklike programmide tShususe ja mojususe kohta tehtud kriitikat pidada kergesti eba-
seaduslikuks, vihemalt poliitiliselt tundlike kiisimuste osas. Et seda viltida, peavad auditeerimis-
volitusega ndustuma nii poliitikud kui ka avalikkus.

Auditi objektide (millele on antud tulemusauditi volitus) alla kuuluvad tegevuspoliitika, program-
mid, organisatsioon ja juhtimine. Tegevuspoliitika all peetakse silmas teatud eesmérkide tiitmiseks
kuluvat t66d, vahendeid ja aega.'> Programmina kirjeldatakse omavahel seotud digus-, finants- vm
vahendite kogumit, mida rakendatakse valitsuse ja ministeeriumi poliitika elluviimisel. Organisat-
siooni voib médratleda mitmeti, peamiselt mdistetakse selle all inimeste, struktuuriiiksuste ja prot-
sesside kogumit, mis keskendub teatud eesmérkide tditmisele. Juhtimise all peetakse tildiselt silmas
kaiki inim-, finants- ja materiaalsete ressursside juhtimist, arvepidamist ja paigutust puudutavaid
otsuseid, tegevusi ja reegleid. Juhtimist seostatakse organi sisemise tegevusega. Seadusandja, tdide-
saatva voimu ja riigiametnike poolt paika pandud tegevuspoliitikal ja programmidel on ka sisemine
fookus, millel on oma kindel organisatsioon, sisemine tegevus ja tulemuslikkus. Enamjaolt on nad
siiski keskendunud organisatsioonivilisele tegevusele, mis on seotud ka valitsusviliste organisat-
sioonidega, tegevuspoliitika mojuga jm.!3

Paljudes riikides annab pohiseadus voi muud seadused korgeimale kontrolliasutusele sonaselgelt
oiguse korraldada tulemusauditeid. Mdned riigikontrollid hindavad tohusust ja mojusust, tehes
tuvastatud probleemide siivaanaliiiise. Teistel on mérksa piiratum késitlusviis. “Paljudes riikides

ei ulatu tulemusauditi volitus valitsuse programmide poliitilise aluse hindamiseni.” (AS 1.42)
Sellistel juhtudel ei vaatle tulemusaudit tegevuspoliitika eesmérkide véértust, vaid annab hinnangu
nendele tegevustele, mis on selle poliitika kujundamiseks, rakendamiseks ja tulemuste hindamiseks
ellu viidud. Samuti voib tulemusauditiga hinnata, kas info, mille pShjal on otsuseid vastu voetud,
on olnud kohane ja piisav. Isegi riikides, kus seadused ei ndua korgeimalt kontrolliasutuselt saastlik-
kuse, tohususe ja mojususe auditit, on viimasel ajal tavaks késitleda neid kiisimusi finantsauditites.

Tulemusauditi tildised eesmérgid maéravad kindlaks seadused voi kdrgeim kontrolliasutus.
Uldiselt piiiiab kdrgeim kontrolliasutus tiita vihemalt iihte alljirgnevatest eesmirkidest:

& anda seadusandjale voi tiitevvoimule soltumatu hinnang valitsuse tegevuspoliitika ja
programmide siéstlikkuse, tohususe ja mdjususe kohta;

12 “Tegevuspoliitika” mdiste téhistab siin nii valitsuse kui ka ministeeriumide poliitikat. Tegevuspoliitikat vdib kasutada ministeeriumi
poliitika vastena, radkides neist kdrgeimaist kontrolliasutustest, kellel ei ole digust valitsuse tegevuspoliitikat hinnata.

13Vt nt Manual of Performance Auditing (Hollandi riigikontroll, 1996).
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& anda seadusandjale voi tditevvdimule sdltumatu hinnang tulemuslikkuse modtmise
sisteemide kohta;

¢ anda seadusandjale voi tditevvdimule sOltumatu hinnang selle kohta, millised on valitsuse
tegevuse otsesed ja kaudsed mojud, samuti selle kohta, mil mééral on téidetud seatud sihid.

Paljudes riikides on seadusandja voi kdrgeim kontrolliasutus seadnud tulemusauditi eesmérgiks
parandada valitsuse tegevust. Soovituste esitamine on paljudes riikides kdige olulisem tulemusauditi
iilesanne. Vihe on tulemusauditeid, kus diguslikest voi ajaloolistest tavadest tingituna soovitusi
iildse ei anta.'#

Vabadus volituse piires

Auditistandardid sétestavad riigikontrolli vabaduse tulemusauditi valdkondade valimisel. “Korgeim
kontrolliasutus voib seadusandliku kogu liikmetele anda selgitusi auditiaruannetes esitatud faktide
kohta, kuid oluline on, et ta sdilitaks oma sdltumatuse igasuguse poliitilise mdjutamise suhtes, et
tagada erapooletut suhtumine auditiiilesannetesse. See tahendab, et kdrgeim kontrolliasutus ei tohi
olla poliitilistest huvidest mdjutatav ega ndida neist mdjutatavana.” (AS 2.59)

“Mones riigis on tiitevvoimu finantsjuhtimise auditeerimine parlamendi vdi muu valitava kogu
eesdigus. Sama kord vaib kehtida ka kulude ja tulude auditeerimise kohta regionaaltasandil, kus
vilisauditi eest vastutab seadusandja. Sellisel juhul korraldatakse auditeid parlamendi nimel ja seega
on asjakohane, et kdrgeim kontrolliasutus arvestab auditiplaani koostamisel parlamendi erisoove.
Vaatamata sellele on tihtis, et kdrgeimal kontrolliasutusel oleks vabadus otsustada, mil viisil oma
t00d teha, kaasa arvatud parlamendilt saadud iilesannete puhul.” (AS 2.61) Samuti on oluline, et
“tditevvoimul ei oleks mingit vOimalust suunata kdrgeima kontrolliasutuse tegevust tema volituste
tditmisel” (AS 2.65).

Tulemusaudit kui ex post (toimingule jargnev) audit

Varaseim ajahetk, mil korgeim kontrolliasutus saab tohusust ja mojusust hinnata, on parast seda,
kui valitsus on teinud otsuse asjaomase poliitika kohta. Mdnes riigis analiilisitakse enne poliitika
rakendamist eesmérke voi auditeeritakse tegevuspoliitika ettevalmistamist. Samas peavad need
probleemid, millele tulemusaudit keskendub, olema aktuaalsed, nii et lugejal oleks auditiaruandest
kasu.

Seadusandja eesmarkide enesestmoistetavus

Seadusandja tehtud otsused ja seatud eesmérgid on selleks tildraamistikuks, mis on aluseks tulemus-
auditi kriteeriumidele. Korgeima kontrolliasutuse iilesanne ei ole neid kahtluse alla seada. Siiski
voib ta neid kritiseerida, néiteks kui eesmérgid ei ole omavahel kooskdlas, on liiga &hmased, pohi-
nevad ebapiisaval infol voi kui nende saavutamist ei ole voimalik adekvaatselt hinnata. Kdrgeima
kontrolliasutuse iilesandeks on juhtida tdhelepanu sellele, kui tegevuspoliitika pole tohus vdi mojus.
Kindlasti on tulemusauditi iilesandeks hinnata valitsusasutuste konkreetsemate eesmérkide ja regu-
latsioonide sdastlikkust, tohusust ja mojusust.

14 Enamik korgemaid kontrolliasutusi esitab oma tulemusauditi aruannetes soovitusi. Sel véidetakse olevat iiks olemuslik puudus:
piirang korgeima kontrolliasutuse sdltumatusele ja edasiste hinnangute andmise raskus. Samas ei saa korgeimat kontrolliasutust soovi-
tuste pérast vastutusele votta ja tulemusaudiitorid ei saa kunagi vita, et nende vilja pakutud lahendus on kdige ratsionaalsem (ka siis,
kui esitatud soovitused on loogilised ja pShinevad usaldusvéarsetel allikatel, on alati alternatiivid). Korgeima kontrolliasutuse soovitus
pdhineb ainult konkreetsel ajahetkel kdige ratsionaalsemana tundunud otsusel. Veelgi enam, tulemusaudit on olemuselt kordumatu
tegevus. Seega on ddrmiselt ebatdendoline, et iiht teemat auditeeritakse kaks korda iihel ja samal viisil. Vt ka Performance Auditing at
the Swedish National Audit Bureau (Rootsi riigikontroll, 1993, 1k 51).
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2. Avaliku sektori auditi pohimotted tulemusauditis

Ehkki tulemusaudit ei sea kahtluse all poliitilisi eesmirke, juhib see tdhelepanu poliitika tagajarge-
dele. Naiteks ei seata kahtluse alla sotsiaalhoolekandesiisteemis makstavate toetuste summasid.
Audiitorite t60 1dhtepunktiks peavad olema auditeeritavate sotsiaalhoolekandesiisteemide sdést-
likkuse, tdhususe ja mojususega seonduvad probleemid, néiteks olukord, kus iihes valdkonnas
makstava toetuse summa avaldab soovimatut mdju mingile teisele valdkonnale. Tulemusaudiitor
uurib eri siisteemide koordineerimise vajakajadmisi ja juhib tdhelepanu neist tulenevatele problee-
midele. Juhul kui toetuse tegelik summa erineb oluliselt esialgu kehtestatud summast, voib tulemus-
audit uurida selle arengu pohjusi.

Professionaalse t66 vaartustamine

“Kuna korgeima kontrolliasutuse iilesanded ja kohustused on méérava tdhtsusega avaliku sektori
aruandluse pShimotte elluviimisel, peavad tema auditid, metoodika ja t66votted olema parima kvali-
teediga. Tal lasub kohustus vilja to6tada protseduurid, mis tagavad auditiaruannete tulemusliku
koostamise ka juhul, kui kdrgeima kontrolliasutuse oma t66tajad voi véljastpoolt kutsutud asjatund-
jad ei jargi péris tapselt kdrgeima kontrolliasutuse standardeid, planeerimisprotseduure, metodoloo-
giat ja jarelevalvendudeid.” (AS 1.85)

Tulemusauditi tegemine on alati keeruline ettevotmine, ndudes mitmekesiseid oskusi ja kogemust.
Korge taseme hoidmiseks peab tulemusauditi puhul pdorama erilist tdhelepanu kvaliteedi tagamise
programmidele. “Korgeim kontrolliasutus peaks looma siisteemid ja kehtestama protseduurid, mis
a) annavad kindluse, et korgeima kontrolliasutuse kvaliteedi tagamise kord on toiminud rahuldavalt;
b) kindlustavad auditiaruande kvaliteedi; ¢) tagavad vajalikud parandused ning vildivad puuduste
kordumise.” (AS 2.120) Samas ei saa iikski kvaliteedi tagamise siisteem garanteerida tulemusauditi
aruannete kvaliteetsust. Olulisem kui mis tahes kvaliteedi tagamise siisteem on kompetentne ja
motiveeritud personal. Teisisonu peab kvaliteedi tagamise siisteem olema asjakohane ja kergesti
juhitav ning tuleb hoiduda selle keerulisusest.

Kvaliteedisiisteem peab olema tihedalt 16imunud tegeliku auditiprotsessiga. Juba esialgsel kavan-
damisel voib see osutuda asendamatuks, kindlustades, et uuritavad probleemid on olemas ja
kindlaks méératud. Eesmérgid, probleemid, auditi pohikiisimused ja valitud valdkonnad mééravad
auditi kvaliteedi. Selge planeerimine ja otsustusprotsessi eri etapid tagavad kvaliteedi regulaarse
hindamise ehk vajalike tingimuste tditmise, enne kui liigutakse auditi jargmise etapi juurde.

Viga tipne ettevalmistus on oluline, et vélja selgitada auditi pohikiisimused, vajaminev info ja
auditi iilesehitus. Vt ka lisa 3 ja 4.

2.2. Tulemusaudiitorile esitatavad Gldnouded

Tulemusaudiitori erialased oskused

Nagu juba mainitud, on tulemusaudit infol pShinev tegevus, milles on kesksel kohal ametialased
véartushinnangud. Nende véartushinnangute kohaselt tuleb audiitoritele anda vdimalus oma t66
kvaliteeti tiiustada. Selleks tuleb muu hulgas luua keskkond, mis taseme tdstmist motiveerib.

Koigil audiitoritel peaksid olema neile antud iilesannetele vastavad oskused ja teadmised. Kdrgei-
mad kontrolliasutused peaksid votma toole sobiva kvalifikatsiooniga inimesi, arendama tootajaid
iilesannete tulemuslikuks tditmiseks, koostama kirjalikud auditijuhendid ning hindama perioodiliselt
siseprotseduure.

Tulemusauditi puhul on méérava tihtsusega digete tootajate palkamine. Iga todlevoetud inimene on
ainulaadne investeering. Tulemusaudiitor peab olema kdrgelt haritud — tildiselt ndutakse korgkooli
15petamist ja uurimis-/hindamistdé kogemust. Ka isiksuseomadused on olulised (analiiiitilise motle-
mise voime, loomingulisus, avatus, suhtlemis- ja koostodoskus, ausus, otsustusvdime, vastupidavus,
hea suulise ja kirjaliku véljenduse oskus).
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Et saada tulemusaudiitoriks, auditijuhiks voi peakontroloriks, peab inimene vastama teatud kritee-
riumidele. Naiteks peab audiitor histi tundma tihiskonnateadusi ja teadusliku uurimistdd meetodeid.
Oluliseks voivad osutuda ka eriteadmised auditeeritava valdkonna kohta, raamatupidamisarvestuse
ja finantsauditi pohjalik tundmine pole alati vajalik. Riigikontrollides, kus tehakse eraldi finants- ja
tulemusauditeid, on aktsepteeritud, et ka vastavatel audiitoritel on eri taust ja oskused."

Et vastata auditistandardites sitestatud kvaliteedinduetele, peaks kdrgeim kontrolliasutus toGtama
vilja programmi oma personali asjatundlikkuse séilitamiseks. Olulisimaks tuleb pidada dppimist
auditiprotsessis.

Jérjepidev koolitus ja praktika voiksid hdlmata selliseid teemasid nagu tulemusauditi metoodika,
juhtimine ja jarelevalve, kvalitatiivse uurimise meetodid, juhtumianaliiiis, statistiliste valimite
moodustamine, kvantitatiivsed andmekogumisviisid, andmete analiiiis ja lugejast lahtuv kirjutamine.
Samuti v3ib kisitleda audiitori tooga seotud valdkondi nagu avalik haldus, riigistruktuurid,
iihiskonnateadused, IT.

Tulemusaudiitoritele esitatakse jargmisi kvalifikatsiooninéudeid:

¢ tulemusauditite tegemisel rakendatavate meetodite ja toimimisviiside tundmine ning selliste
teadmiste kasutamiseks vajalik haridus, oskused ja kogemused;

& riigiasutuste, riiklike programmide ja funktsioonide tundmine;
& selgelt ja mojusalt véljendumise (nii suuliselt kui ka kirjalikult) oskus;

& auditi iseloomust tulenevad eriteadmised (statistika, I'T, uuritava teema tundmine).

Kuna uuritavad probleemid on keerukad, peaks tulemusaudit olema rithmat6d, see tahendab et
auditiriihma igal liikkmel ei pea olema kdiki eelmainitud omadusi. Pealegi ei ole riigikontrollil
kdigile nduetele vastavaid inimesi alati votta. Seega voib ndutud oskusi arendada ka alles to6kohal,
kui té6taja on selgelt ndidanud {iles tulemusauditi jaoks vajalikku potentsiaali ja hoiakut.

Mojususe, professionaalsuse ja hoolikuse tahtsus audititoos

Tulemusaudit peab olema histi planeeritud ja auditi késitlusviisi valik otstarbekas. Auditi korralda-
mine peab vastama hea projektijuhtimise nduetele.

Tulemusaudit tuleb korraldada pohjalikult, et koguda piisaval hulgal asjakohaseid ja usaldus-
vadrseid tdendeid, mis voimaldaksid kellel tahes jouda auditiaruandes esitatud jéreldusteni.

See nduab auditeeritava teema ja perioodi, auditi eesmérgi, metoodika, ulatuse ja 10ppjarelduste
kainet kaalumist.

Hea ldbisaamine auditeeritava(te)ga ja ekspertidega on oluline kogu auditi kestel. Samas peavad
audiitorid olema valvsad. Faktid, millele toetuvad analiiiis ja soovitused, peavad olema esitatud
tépselt. Aruanne peab olema erapooletu ja tasakaalukas, kantud eesmérgist anda valitsusele
lisavédrtust.

Tulemusauditi korraldamisel tuleb jargida hea juhtimistava pohimdtteid. Auditiprotsess tuleb talle-
tada. Auditi kdigus tehtud olulised otsused ja nende aluseks olnud kaalutlused peab jaéddvustama
kirjalikult. Tuleb pidada toimikuid ja koostada tegevusaruandeid. Dokumenteerimise peamine ees-
miérk on peale auditirithma aitamise jérelduste varustamine tdendusmaterjaliga ning auditi juhtimise
ja jalgimise voimaldamine. Auditi kdigus kogutud infot tuleb kéasitleda kuni aruande avalikustami-
seni konfidentsiaalsena.

15 Kui juhil puudub tulemusauditikogemus, ei tarvitse audiitorid oma juhti aktsepteerida.
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2. Avaliku sektori auditi pohimoétted tulemusauditis

2.3. Hea auditi lisatagatised

Tulemusauditi korraldamisel méngib tegelikult kdige olulisemat rolli professionaalne otsustusvdime
(ehkki seda rakendatakse vastavalt asjakohastele eeskirjadele ja protseduurireeglitele). Audiitor

peaks kogu auditi véltel sdilitama professionaalse skepsise, mdistes, et on asjaolusid, mis voivad viia
tulemusinfo vale tdlgendamiseni. Sellise olukorra véltimiseks tuleks rakendada ettevaatusabindusid.

Piisav kindlustunne info kvaliteedi kohta

Tulemusaudit soltub jérjest enam auditeeritavate ja muude allikate, sageli elektroonilises meedias
pakutava info kvaliteedist. Mida tdhendab “piisav kindlustunne”, sltub olukorrast, st tdendusmater-
jalist ja sellest johtuvatest jareldustest.

Asjasse puutuvate institutsioonide teavitamine

Et hoida dra voimalikke arusaamatusi, peab kdrgeim kontrolliasutus auditeeritava programmi eest
vastutajale voi sellega seotud valitsuse institutsioonidele auditist teatama (eelistatavalt enne auditi
algust). Tippametnikud peavad olema teadlikud auditi eesmarkidest.

Piisav jarelevalve

“Audiitorite t06 koigil tasanditel ja auditi igas jérgus peaks olema korralik jarelevalve ning t66-
dokumendid peaks iile vaatama auditipersonali korgema astme ametnik.” (AS 3.136)

Auditiriihma juhtivliikme jérelevalve holmab audiitorite t66 juhtimist, toetamist ja jélgimist, et
kindlustada auditi vastavus selle eesmérkidele (vt lisa 4). Sellega tagatakse

& koigi riihmaliikmete arusaamine auditi eesmérkidest;
& auditiprotseduuride asjakohasus ja korrektne teostus;
& rahvusvaheliste ja riiklike auditistandardite jargmine;
&

toendusmaterjali asjakohasus, usaldusvaarsus, piisavus ja dokumenteeritus, et ndidata
auditi jarelduste pohjendatust;

& auditi eelarvest ja ajakavast kinnipidamine.

Tahelepanu eksperdi téole

Tulemusauditis kasutatakse tihti eksperte. Enne eksperdi t66 kasutamist peaks audiitor veenduma,

et eksperdil on auditi eesmérke silmas pidades vajalik padevus. Ekspert on isik (vdi ettevote), kellel
on erioskused, -teadmised ja -kogemused mingis valdkonnas (see valdkond ei ole auditeerimine).
Audiitor peab tagama, et ekspert on auditeeritavast tegevusest/programmist soltumatu ja talle tutvus-
tatakse eetikanormistikku. Kuigi tulemusaudiitor v3ib eksperdi t66d kasutada tdendusmaterjalina,
kannab ta tdielikku vastutust auditiaruandes tehtavate jarelduste eest.

21



3. Tulemusauditi etapid

“Toostandardite eesmérk on luua iildine raamistik sihikindlatele, siistemaatilistele ja labimdeldud
nduetele, mida audiitor peab jérgima.” (AS 3.129)

Tulemusaudit koosneb planeerimisest, auditeerimisest ja jarelprotseduuridest. Planeerimine on
tihti jagatud kaheks etapiks. Esimeseks on strateegiline planeerimine, kus analiiiisitakse voimalikke
teemasid. Kui teema on valitud, v3ib teha eelselgituse, mis aitab auditit paremini kavandada.

Kogu auditiprotsessi viltel tuleb kdige olulisemaks pidada tditevvoimule, seadusandlikule kogule
ja avalikkusele esitatava Idpparuande ettevalmistamist. Aruande koostamist tuleks vaadelda pideva
protsessina, mille kédigus ideid formuleeritakse ja kontrollitakse. Tdhtaegade médramine aruande-
protsessis aitab kaasa aruande digeaegsele valmimisele. Samuti ei tohiks lakata motlemast auditi
eeldatavale mojule ja lisavééartusele.

Soovituste tditmist jalgides madratakse kindlaks auditi moju ehk edu soovituste tditmisel.
Need protseduurid annavad riigikontrollile ja seadusandjale tagasisidet.

3.1. Algatamine ja planeerimine

3.1.1. Strateegiline planeerimine

Tulemusauditit peab olema suunatud valdkondadele, kus sdltumatu vélisauditi abil voiks suurendada
sadstlikkust, tohusust ja mojusust. Finantsauditite puhul on auditi objekt ja késitlusviisid kindlaks
médratud digusaktidega, tulemusauditite korral on riigikontrollil suurem valikuvabadus. Korgeim
kontrolliasutus peab hoolikalt kaaluma tulemusauditi teemade valiku strateegiat, mis on abiks priori-
teetide seadmisel. Valitsuse huvi muutuste vastu annab sellesse protsessi oma panuse.

Auditi valdkondade valikut ei tohi m&jutada véline surve. Korgeim kontrolliasutus peab séilitama
oma neutraalsuse, ent see ei tohiks takistada valitsusel riigikontrollile ettepanekuid teha ja riigikont-
rollil nendega ka arvestada. Et olla kiillaldaselt sSltumatu, peab riigikontroll saama nendest ette-
panekutest ka keelduda.

Strateegilise planeerimise voiks koosneda jargmistest etappidest:

1. Valikukriteeriumide kindlaksmaaramine
Valikukriteertumid

& Lisavédrtus — mida paremad on kvaliteetse auditi korraldamise véljavaated, mida vihem on
teemat eelnevates uuringutes kasitletud ja mida suurem on potentsiaalne panus taitevvoimu
arendamisse, seda suurem on saadav lisavaartus.

& Olulised probleemid — mida suurem risk on séistlikkuse, tdhususe ja mdjususe voi avalikkuse
usalduse aspektist, seda olulisem on probleem. Probleemi hinnatakse oluliseks, kui teadmised
selle kohta mdjutavad suure tdendosusega tulemusauditi aruande kasutajat. Probleem valitakse
aktiivse seire tulemusena. !¢

16 Vt probleemide valiku kohta Handbook in Performance Auditing. Theory and Practice (Rootsi riigikontroll, 1999),
tdlge eesti keelde: Tulemusauditi kiisiraamat (2001) ja Pickong the winners (Uhendkuningriigi riigikontroll, 1997).
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3. Tulemusauditi etapid

& Riskid — strateegiline planeerimine peaks pohinema tegelike voi voimalike probleemide ilmin-
gute analiiiisil. Mida suurem on avalik huvi, kui on pohjust kahtlustada ebatohusust ja -mojusust
(mida vihem teadmisi), seda suurem on ebaméérasus. Vaadeldava iiksuse voi valitsuse program-
miga seotud ilmingute kuhjumine annab mérku neil ilmingutel pShineva auditi planeerimise
vajadusest. Tegurid, mis viitavad suuremal riskile, on jargmised:

<& Kasutatav eelarvesumma on {isna suur véi on selle suurust oluliselt muudetud.
Tegu on riskialti valdkonnaga (hanked, tipptehnoloogia, keskkond, tervishoid jm).
Tegu on uute vai kiireloomuliste tegevustega voi muutunud tingimustega.

Juhtimisstruktuurid on keerukad ja vastutus segane.

SO0 O

Puudub usaldusviérne, soltumatu ja aktuaalne info riikliku programmi tohususe
vOi mdjususe kohta.

2. Voimalike auditivaldkondade kindlaksmaaramine

Voimalikke valdkondi on palju ja riigikontrolli joudlus piiratud, jarelikult tuleb valikuid hoolega
kaaluda.

Modned kdrgeimad kontrolliasutused valivad audititeemasid strateegiliste valikute pohjal valiku-
kriteeriumideta (nt pidades silmas konkreetset tulemusauditi liiki, tegevuspoliitika valdkonda, seo-
tust avaliku sektori reformidega). Monikord peegeldavad sellised strateegilised valikud seadustest
tulenevaid tingimusi ja tavasid. Samuti voib selline toimimisviis olla mérk n-6 poliitilisest reaalsu-
sest (st teatud teemasid ei ole parasjagu “hea” auditeerida).

Niisiis on strateegiline planeerimine tarvilik eesmérkide seadmisel ja potentsiaalsete audititeemade
hulgast métestatud valiku tegemisel. Samuti aitab see kavandada tulevikus tehtavaid auditeid ja
auditisuundi laiemalt. Naiteks voib riigikontroll vélja tuua jargmised tulevikuvoimalused:

& keskendumine seaduste ja médruste tditmise kindlustamisele vs mojususele, et muutustele kaasa
aidata;

& keskendumine konkreetsetele organisatsioonidele vs valitsuse tegevusele/programmidele.

Uks voimalik strateegiline valik on keskenduda valitsuse juhtimise ajakohastamisele ja tdsiste
mojususprobleemidega valitsusprogrammide auditeerimisele. Teine voimalus on suunata tihele-
panu konkreetsete valitsusorganite auditeerimisele ja nende tegevuse méérustekohasusele.

Muutuvas tihiskonnas on {lisna loomulik, et riiklikke tegevusi vaadatakse regulaarselt iile, et
veenduda, kas nad tdidavad oma eesmérke ja lahendavad probleeme, mille parast nad vélja todtati.
Aja moddudes asenduvad vanad ndudmised uutega. Kuna ndudmised ja tingimused on pidevas
muutumises, tuleb tulemusauditites jdlgida arengutendentse, vaadata iile prioriteete ning kasutada
uusi késitlusviise ja meetodeid. Kui korgeim kontrolliasutus on muudatuste genereerija voi méaérat-
leb end ise niimoodi, siis on oluline, et tulemusauditi prioriteetides kajastuks vajadus muutuste jarele
avalikus sektoris. Néiteks voiks suure eelarvedefitsiidi voi iganenud juhtimisstiili korral aidata audit
kaasa kulude kokkuhoiule, ressursside paremale kasutamisele voi juhtimise niilidisajastamisele.

Kui tulipunktis on t66tus-, keskkonna-, diglus-, teenindus- jm probleemid, seatakse need tulemus-
auditis prioriteetideks.

Strateegilise planeerimise eesmirk on midagi enamat, kui vaid audititeemade kindlaksmé&ramine.
Ideaalis peaks see protsess teemad iildises plaanis siduma tervikuks.!” Strateegilise planeerimise
tulemuseks on korgeima kontrolliasutuse loogiliselt iiles ehitatud auditikava, kus loetletakse auditi-
valdkonnad ja antakse {ilevaade esialgsetest probleemidest, mis digustavad nende valdkondade
auditeerimist. Ideaalsel juhul on strateegiline kava operatiivse planeerimise ja ressursside jaotamise
aluseks.

17 Eri teemade jérjestikune auditeerimine mones kindlas valdkonnas on levimas. Tegu on pikaajalisema t66ga, mille tulemuseks on mitu
omavahel seotud auditiaruannet. Vt nt Strategy for Performance Audits in the Chemical Sector (Rootsi riigikontroll, 2002).
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3.1.2. Uhe tulemusauditi planeerimine

“Audiitor peab planeerima auditit viisil, mis tagaks kvaliteetse auditi sédstliku, tohusa, mdjusa ja
digeaegse korraldamise.” (AS 3.132) Uldjuhul on histi libimdeldud plaan tulemusauditis asenda-
matu. Seetdttu on oluline enne auditeerimise alustamist méérata kindlaks auditi eesmérgid, ulatus
ning eesmérkide tditmiseks vajalik metoodika. Seda tehakse tihti eelselgituse kaigus.'8

Eelselgituse eesmérgiks on kindlaks teha, kas auditeerimiseks vajalikud tingimused on olemas,

ja nende olemasolu korral koostada auditiettepanek ja tooplaan. Operatiivne planeerimine on tdide-
saatva protsessi juhtimise vahend. Lisaks varutakse selle kdigus liksuse, programmi voi funktsiooni
kohta tarvilikke taustateadmisi. Sobiv to0plaan tagab, et tulemusauditi ulatus on laiahaardeline ja
realistlik. Eelselgitus tuleb korraldada vordlemisi lithikese perioodi véltel.

Auditiettepaneku koostamise kolm tiahtsamat etappi on jargmised:

& auditeeritava probleemi ja auditi eesmérkide kindlakstegemine;
< auditi ulatuse ja kava véljato6tamine;

& kvaliteedi tagamise meetmete, ajakava ja ressursside kindlaksmééramine.

Praktikas ei ole neid samme alati voimalik iiksteisest rangelt eristada. Samuti ei pruugi need aset
leida samas jérjekorras.

Auditeeritava probleemi ja auditi eesmarkide kindlakstegemine

Koigepealt tuleb kindlaks teha auditeeritav probleem. See on keeruline ja téhtis {ilesanne, mis hol-
mab teema siivauuringut; asjakohase kirjanduse, dokumentide ja statistika lébivaatamist; peamiste
asjaga seotud huviriihmade ja ekspertide kiisitlemist ning probleemile viitavate asjaolude uurimist
mitmest vaatenurgast. Mitmetéhenduslikest ja dhmastest madratlustest tuleb hoiduda.!® Juba viikes-
tel muudatustel auditi probleemiasetuses on suur moju auditi ulatusele. Lithidalt holmab see etapp
vastuse leidmist kahele kiisimusele:

& Mida? Milline on auditi pohikiisimus voi auditi kdigus uuritav probleem?
& Miks? Millised on auditi eesmérgid?

Auditi pohikiisimus on oluline auditi tulemuste seisukohast. Seetottu on tahtis, et ta pohineks
ratsionaalsetel ja objektiivsetel kaalutlustel. Uldiselt peab kdrgeim kontrolliasutus vdtma holistilise
suhtumise, mis esindab kdige paremini avalikku huvi ja tdidab tulemusauditi peamist tilesannet.

Auditi eesmérgid on seotud auditi korraldamise pShjustega ja peavad olema kindlaks méaratud
auditi varases staadiumis, et aidata kaasa auditeeritavate alateemade kindlaksméadramisele. Eesmérke
seades peab auditiriihm arvesse votma riigikontrolli rolli ja konkreetse auditi oodatavat kogumdju,
ldhtudes strateegilisest plaanist. Auditi eesmérgid ja ulatus on omavahel seotud ja neid tuleb vaadel-
da koos. Hea haldustava jargi arutletakse esimesel voimalusel auditeeritavaga auditi ulatuse tile.?’
Auditi eesmérkidele moeldes tuleks selgeks teha soovitav moju. Selleks tuleb vilja tuua eeldatavad
jareldused. Kui audit korraldatakse tellimuse peale, on auditi eesmérgid enam-vahem kindlaks
médratud.

Jargmiseks sammuks on auditi planeerimise detailide iile otsustamine. Hoolikas ettevalmistamine
aitab &ra hoida probleeme auditi jargmistes etappides. Samas voib liiga detailne planeerimine
pidurdada uuendusmeelset ja avatud motlemist. Maailm on keeruline ja seetdttu on harva vdimalik
kavandada laiahaardelist plaani, mis paneks iga audititegevuse tépselt paika.

18 Moned kdrgeimad kontrolliasutused kasutavad pre-study asemel terminit preliminary study.

19Vt ka Handbook on Performance Auditing. Theory and Practice (Rootsi riigikontroll, 1999), tdlge eesti keelde:
Tulemusauditi kdsiraamat (2001).

20 On kasulik selgelt vélja tuua, mida auditiga ei holmata. See aitab dra hoida asjaga seotud osapoolte valearvamusi ja -ootusi.
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3. Tulemusauditi etapid

Auditi ulatuse ja plaani valjatoétamine

Nagu finantsauditite puhul, peab ka tulemusauditites kasutatav késitlus olema struktureeritud.?!

1. Auditi ulatuse ja uuritavate kiisimuste voi hiipoteeside selgitamine

Auditi ulatus méérab auditi piirid. Keskendutakse sellele, milliseid kiisimusi esitada, missugune
on korraldatava uurimuse liik ja iseloom.?? Lisaks kuulub siia info kogumine ja analiiiis.”
Auditi ulatus selgitatakse, vastates jargmistele kiisimustele:

® Mida? Uuritavad kiisimused ja hiipoteesid; uuringuliik.>*
& Kes? Asjaga seotud olulised isikud/auditeeritavad.

® Kus? Kohapiirangud.

& Millal? Ajaraamistik.

Pérast pohiprobleemi ja eesmérkide piiritlemist on oluline kindlaks méérata vastamist vajavad eri-
omased kiisimused voi uuritavad hiipoteesid (probleemi eeldatavad pohjused). Praktikas on nad
andmete kogumise meetodite valiku aluseks. Samuti peab audiitor médrama auditi iseloomu: milline
uurimisliik on sobiv auditikiisimustele vastamiseks (vt tulemusauditi meetodeid lisast 1).

Olgu 6eldud, et vilitoode tegemine ei ole lihtne andmekogumisprotsess, vaid pidev uute teadmiste
saamine. SeetOttu tuleb audiitorite teadlikumaks saades uuritavaid kiisimusi ja hiipoteese vajaduse
korral muuta. Planeerimise etapis on siiski eesmérgiks suunata tdhelepanu sellele, mida audiitorid

peavad teadma ning kust ja mil viisil selleks infot koguda.

Tahtsaks noudeks operatiivses planeerimisprotsessis on auditeeritavus. See médrab, kas auditi teema
sobib. Kuna eesmargid ja ulatus on eri auditite puhul erinevad, peab auditirithm hindama, kas auditit
on voimalik korraldada. Huvipakkuv kiisimus peab olema auditeeritav ja samas ka auditeerimist
vaart. Naiteks peaks audiitor kaaluma, kas asjakohane kisitlusviis, metoodika ja kriteeriumid on
olemas ning kas vajaminevat teavet on voimalik tShusalt hankida. Lisaks peab olemas olema usal-
dusvéérne ja objektiivne tdendusmaterjal ning maistlik juurdepéds sellele. Teisteks kaalumist
vajavateks aspektideks on vastavus auditeerimisvolitusele, ressursid, paddevus ja ajastamine.

Samuti ei tohi audit olla vastuolus teiste organite varem tehtud uuringutega.

2. Auditeeritava programmi moistmine

Olulised on pohjalikud teadmised auditeeritava programmi voi auditeeritava tiksuse majandus-
tegevuse kohta, et saavutada auditi eesmérgid ja kergendada auditikiisimuste kokkuleppimist.
Need teadmised puudutavad jargmisi aspekte:

& auditeeritava valitsusprogrammi iseloom (roll, protsessid, arengusuundumused jne);
seadusandlus ja eesmérgid;

organisatsiooni struktuur ja aruandekohustus;

huvirithmad;®

programmi elluviimist mdjutavad vélised piirangud;

S O O ®

21 Sel etapil on mdnikord hea kasutada uuritavat valdkonda puudutavaid teaduslikke toid ja teooriaid.
22Vt Performance Audit Manual (Bangladeshi riigikontroll, 2000); Government Auditing Standards (USA riigikontroll, 2002).

23 Vahel voib korgeim kontrolliasutus piirduda metahinnangu andmisega (enesehinnangul pdhinev hinnang).
Samas tuleb mdista, et selline vaatenurk on ainult siis teostatav, kui audiitor on kindel, et sischindamine vdimaldab anda
uuritavatele programmidele objektiivse, aktuaalse ja tilevaatliku hinnangu.

24 Uurimuse kavandamisest vt lisa 1.

25 Vajaduse korral vdivad moned korgeimad kontrolliasutused sel etapil analiitisida huvirithmi,
et luua tervikpilt tegelikust olukorrast.
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& valdkonnas juba varem tehtud uurimused;

& juhtimisprotsess ja ressursid.

Tegevuse kohta vajalike teadmiste hankimine on jérjepidev protsess. Téhtis on, et audiitorid
vordleksid info hankimise kulusid sellest saadava lisavaértusega.

Kasutada voiks jargmisi infoallikaid:

oOigusaktid;

ministeeriumide avaldused, valitsuse ettepanekud ja otsused;

hiljutised auditiaruanded, tilevaated, hinnangud ja kiisitlused;

teaduslikud uuringud (ka teistes riikides);

strateegilised ja driplaanid, pohiiilesannete sOnastus ja aastaaruanded;
tegevuspoliitikat puudutavad materjalid, ndukogu ja juhatuse koosolekute protokollid;
organisatsiooni struktuuriskeem, sisekorraeeskirjad ja tegevusjuhendid,
programmi hindamise ja siseauditite plaanid ning aruanded,

koosolekute aruanded ja protokollid;

ekspertide arvamus;

arutelud auditeeritava iiksuse juhtkonnaga ja peamiste huvirilhmade esindajatega;
juhtimise infosiisteem;

muud asjakohased infosiisteemid ja ametlik statistika;

uuringud majandusharude, eriala- v&i huvirithmade kaupa;

seadusandliku kogu varem tehtud uuringud voi lilevaated;

koordineerivate asutuste voi ministeeriumikomisjonide késutuses olev info;

teiste valitsuste tehtud to6;

SOOI AR O SR R RO SR O SR O RO RO SR R O SR O SR O R O SR O SR 4

ajakirjanduses avaldatu.

3. Auditi kriteeriumide kindlaksmaaramine

Auditi kriteeriumide eesmérgiks on hindamise suuna kindlaksmédéramine (mida auditeeritavalt
ndutakse? milliseid tulemusi tuleb saavutada? kuidas?). Kriteeriumid on standardiks, mille abil
oelda, kas programm téidab voi tiletab talle pandud ootusi.?®

Finantsauditites antakse tehingutele hinnanguid dige-vale, seaduslik-ebaseaduslik pohimottel:
kriteeriumide valik on kitsas ja tavaliselt piiritletud nt auditeeritava iiksuse loomise kohta kiivate
seadustega (vt lisa 2). Tulemusauditite puhul on aga auditi kriteeriumide valik lai, audiitor teeb
nende hulgast valiku voi siis jdtab need hoopis tagaplaanile, kui tegu on eespool tutvustatud prob-
leemikeskse késitlusega. Viimasel juhul on olulisem sdnastada probleemi pohjuste kohta kontrolli-
tavad hiipoteesid.?’

Tulemusauditis tuleb saastlikkust, tShusust ja mgjusust tdlgendada iihenduses auditi teemaga:
kriteeriumid on eri auditite korral erinevad. Kriteeriume piiritledes peavad audiitorid veenduma, et
need on asjakohased ja tdidetavad. Lopuks sonastatakse kriteeriumid kiisimustena. Need on fakti-
kiisimused, mis peavad kirjeldama vo6i hindama auditeeritavat situatsiooni.

26 Auditi kriteeriumid peavad olema usaldusvaérsed, objektiivsed, kasulikud, terviklikud ja kinnitatud.

27Vt auditi probleemide kindlaksmédramise ning hiipoteeside sdnastamise ja testimise kohta Handbook in Performance Auditing.
Theory and practice (Rootsi riigikontroll, 1999), tdlge eesti keelde: Tulemusauditi kasiraamat (2001).
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3. Tulemusauditi etapid

Auditi kriteeriume voib saada niiteks jargmistest allikatest:

auditeeritava liksuse tegevust reguleerivad seadused ja midrused;

seadusandliku voi tiidesaatva voimu otsused;

ajaloolised vordlused ja vordlused heade tavadega;

kutsestandardid, kogemused ja vaartushinnangud;

tulemusnaditajad, mille on kindlaks méaranud auditeeritav vdi valitsus;

soltumatute ekspertide nduanded ja oskusteave;

uued voi tunnustatud teaduslikud andmed;

sarnastes auditites voi teistes korgeimates kontrolliasutustes kasutatud kriteeriumid,

sarnase tegevusega organisatsioonid,;

SOOI SR OO IR A O R

iildjuhtimist ja auditi teemat késitlev kirjandus.

Auditi kriteeriumide kindlaksmaéramisel on erinevad alused. Olenevalt vaatlusalusest juhtumist on
koige usaldusvairsemaks allikaks kas

& ametlikud standardid (seadustes ja médrustes sétestatud eesmargid; otsused ja tegevuspoliitika);

& erialane teaduslik kirjandus, kutsestandardid ja hea tava.

Kui seadusandja voi tdidesaatva voimu eesmérgid on selged, tipsed ning asjakohased, on auditi
kriteeriume kerge kindlaks méérata. Kahjuks on eesmérgid sageli ebamédrased, vastuolulised ja
lisna olematud. Sel juhul peavad audiitorid ise kriteeriumid kokku leppima. Uks vdimalus on
kohaldada teoreetilist késitlust ja paluda valdkonna ekspertidel vastata, millised oleksid ideaalsed
tulemused tdiuslike tingimuste korral tervest mdistusest ja parimast varreldavast praktikast ldhtudes.
Teiseks voimaluseks on empiiriline késitlus, st arutelud peamiste huviriihmade ja otsustajatega.

4. Metoodika planeerimine

Tulemusauditis voib kasutada mitmesuguseid sotsiaalteaduslikke andmekogumisviise: kiisitlusi,
intervjuusid, vaatlusi, dokumentide uuringut.?® Eesmérgiks on parima praktika kohaldamine, ent kui
andmete kittesaadavus piirab meetodite valikut, peavad audiitorid rahulduma teisejérguliste lahen-
dustega. Meetodite valikul on soovitatav olla paindlik ja pragmaatiline.?® Valimi rakendused ja
kiisitlused voimaldavad teha iildisi jareldusi, juhtumianaliiiisid pakuvad stivateadmisi.>

Andmekogumisviise valides tuleks olla avatud muutustele, vihemasti planeerimisetapis ei tule
liigne jéikus kasuks (vt ka lisa 1).

Audiitorit peab huvitama andmekogumis- ja analiilisimeetodite paikapidavus ning usaldusvaarsus:
& paikapidavus (validity) — meetodid peaksid mootma seda, mida nad on kavandatud mdotma;

& usaldusvédrsus (reliability) — leiud peaksid jadima samaks, kui mootmisi tehakse korduvalt
samast andmete populatsioonist.>!

28 Tulemusaudiitorid peaksid nditama iiles elavat huvi (ja neile peaks antama aega) oma metoodiliste teadmiste pideva tdiendamise
ning eri uurimisasutuste metoodika arengu vastu. Selleks vdib korraldada asutuses vélisekspertide seminare ning lugeda kirjandust.
Andmekogumismeetodite valikul peaksid audiitorid juhinduma auditi eesmérgist ning pShikiisimusest voi piistitatud hiipoteesidest.
Andmekogumisviiside ja info analiiiisi kohta vt Evidence-Gathering Techniques (Kanada riigikontroll, 1994); TheResearch Methods
Knowledge Base (Trochim, 2002); Evaluation (Rossi et al., 1999); Case Study Research, Design and Methods (Yin et al., 1994).

2Vt Designing Evaluations (USA riigikontroll, 1991, 2. ptk).

30Vt Case Study Research, Design and Methods (Yin et al., 1994); Case Study Evaluation (USA riigikontroll, 1990);
Conducting Surveys (Kanada riigikontroll, 1998); Using Statistical Sampling (USA riigikontroll, 1992); TheResearch Methods
Knowledge Base (Trochim, 2002).

31Vt The Research Method Knowledge Base (Trochim, 2002).
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Kvaliteedimeetmete, ajakava ja ressursside kindlaksmaaramine

1. Kvaliteedi tagamine

Kwvaliteedikontrolli protseduurid peavad olema kavandatud nii, et oleks tagatud koigi auditite
korraldamine asjakohaste standardite ja tegevuspoliitika kohaselt. Eristatakse ex ante
(kvaliteedijilgimine t60 kestel, nt tdokaaslase, erikomisjoni, valdkonnaspetsialisti hinnang) ja
ex post hinnanguid (sGltumatud hinnangud avalikustatud aruannetele: mida on auditist Sppida?
kuidas on aruande vastu votnud peamised huvirithmad ja millist kasu nad on sellest saanud?).
Monel riigikontrollil on eraldi uurijad ex post hinnangute andmiseks. Nii ex ante kui ka ex post
hinnangud vajavad planeerimist.*?

Auditijuht vastutab auditi igapéevase juhtimise eest, mille alla kuulub auditeerimine, personali
jarelevalve, aruandlus riigikontrolli juhtkonnale ja auditiaruande kirjutamise juhendamine. Kui tegu
on keeruka tulemusauditiga, voib kdrgeim kontrolliasutus kaaluda eraldi komisjoni loomist auditi
jélgimiseks (vt lisa 4).

2. Ajakava ja eelarve

Tuleb valida auditiriihm ja -juht ning koostada kirjalik tegevusplaan, mille osaks on ajakava ja
ressursid. Tegevusplaani raames piisimist tuleb pidevalt jilgida. Auditijuht ja kdrgeim kontrolliasu-
tus vastutavad selle eest, et tulemusauditit korraldatakse eelarve piires ja ajakavast kinni pidades.

3. Oigusaktidele vastavus

Kui auditeeritavat liksust puudutavad seadused ja madrused on auditi eesmérkide seisukohast
olulised, peaksid audiitorid plaanima auditi nii, et auditi kdigus piisava kindlustundega veenduda
asjaomaste nouete tiitmises. Tulemusauditi korral peavad audiitorid pdorama tdhelepanu olukorda-
dele ning tehingutele, mis viitavad ebaseaduslikkusele voi kuritarvitusele. Sel juhul peavad nad
kindlaks tegema, mil mééral sellised teod mojutavad auditi tulemusi. Keerulisematel juhtudel

on vaja kaasata eksperte.

4. Eelselgituse tulemus — auditiettepanek

Auditi kavandamise etapi 10pptulemuseks on terviklik auditiettepanek, mis sisaldab tegevuskava.
Enne kui tehakse otsus korraldada audit, peab olema tagatud t66 kvaliteet.

32Vt Value for money handbook: a guide for building quality into VFM examinations (Uhendkuningriigi riigikontroll, 2003).
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3. Tulemusauditi etapid
3.2. Auditeerimine

3.2.1. Auditi pohijooned

Tulemusaudit ei ole selgelt kokku lepitud jarjepanu rakendatavate toimingute jada. Praktikas
kujunevad protsessid vilja jark-jargult, nad mojutavad {iksteist ning neid viiakse ellu iihel ajal,
voimaldades meetoditel areneda ja tdiustuda.

Auditi korraldamist v3ib kisitleda nii analiiiitilise kui ka kommunikatiivse protsessina. Analiiiitilise
protsessi kdigus kogutakse ja analiiiisitakse andmeid. Kommunikatsiooniprotsess algab auditi esitle-
misega auditeeritavale ja jatkub kogu auditeerimisprotsessi viltel, mil toimub eri leidude ja vaate-
nurkade vaagimine, kuni aruande 16pliku viimistlemiseni.*?

Ehkki ideaalne oleks avatud ja asjalik dialoog, vdib audit esile kutsuda negatiivseid reaktsioone.
Audiitor voib sattuda erinevatesse olukordadesse, alates avatusest ja koostodvalmidusest kuni kor-
valepdiklemise ja salatsemiseni. SeetSttu on oluline, et audiitorid informeeriksid auditeeritavat auditi
eesmérkidest ja meetoditest. See ei tihenda, nagu peaks auditeeritav auditi tingimusi dikteerima.
Selle asemel pannakse alus mdistlikule suhtlemisele. Auditeeritava iiksuse tdotajate abi on mojusa
auditi korraldamiseks véga vajalik. Elava dialoogi hoidmine auditi valtel auditeeritava, ekspertide
ning teiste asjasse plihendatutega lihtsustab tootamist esialgsete leidudega.

Peale suhete on oluline auditiprotsessi laitmatus: tuleb kinni pidada ressursipiirangutest, ajakavast
ning asjakohastest otsustest ja standarditest.

3.2.2. Andmete kogumine

Andmete kogumise ja dokumenteerimise kvaliteet on keskse téhtsusega, sest tulemusaudit on
avatud erinevatele hinnangutele. “Audiitori seisukoha ja jarelduste toetuseks tuleks auditeeritava
organisatsiooni, programmi voi tegevuse kohta koguda padevat, asjakohast ja pShjendatud
toendusmaterjali.” (AS 3.152) Kui finantsauditi tdoendusmaterjal on enamasti 16plikku laadi (jah/ei
vOi dige/vale), siis tulemusauditi korral on see harva nii. Pigem on tulemusauditi tdendusmaterjal
veenev.34

Audiitorid peavad olema tdoendusmaterjali otsingul loomingulised, paindlikud ning tihelepanelikud.
Tootades valdkonnas, kus hangitav toendusmaterjal on pigem viitavat kui 16plikku laadi, on moni-
kord kasulik koos erialaspetsialistidega arutada hangitava tdendusmaterjali olemust ning viisi, kui-
das audiitor seda tolgendama hakkab. Selline késitlus vahendab audiitori ja auditeeritava vahelisi
arusaamatusi ning kiirendab aruandlust. Samuti on oluline, et audiitor otsiks infot eri allikaist, kuna
organisatsioonide, too6tajate, ekspertide ja huviriihmade vaatenurk ning argumendid on erinevad.

Andmed, info ja teadmised on seotud, sarnased moisted. Kogutud andmete kvaliteet on esmatéhtis,
sest need andmed muudetakse infoks. Analiiiisitud ja moistetav info muutub teadmisteks.

Nii kvalitatiivseid kui ka kvantitatiivseid andmeid voib auditi kdigus koguda eri eesmérkidel,

kas uurimisprotsessi osana voi selleks, et tulemust v3i probleemi kirjeldada ja analiitisida.’

Uldisele kogemusele tuginedes on andmekogumisprotsessis oluline teha vahet alljirgnevatel osadel:
& vastamist vajavate kiisimuste sdnastamine;

& uuringu sisu kindlaksméiramine (ajakasutus, kuluefektiivsus, eesmérgiparasuse uuringud jm);

<& auditi tiitibi valik (valimipohine, juhtumianaliiiis, teisene analiiiis, enne-pérast analiiiis, vordlev
hinnang jm);

3Vt Performance auditing at the Swedish National Audit Bureau (Rootsi riigikontroll, 1994).
34Vt Government Auditing Standards (USA riigikontroll, 2002).
35Vt Handbook on Performance Auditing (Rootsi riigikontroll, 1998).
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& andmekogumisviiside valik (dokumentide l&bivaatus, kohtumised, kiisimustikud, intervjuud jm);

& kvantitatiivne ja kvalitatiivne analiiiis kogutud info siivaanaliitisiks.

Andmete kogumine vdib olla ithekordne toiming voi pidev mddtmine (nt longituuduuring, aegridade
analiiiis). Infot voib koguda dokumentidest, suulistest tunnistustest vim. Sageli on vaja koguda nii
kvantitatiivseid kui ka kvalitatiivseid andmeid. Kogutavad andmed peavad olema pohjendatavad
piisavuse, usaldusvédrsuse ja asjakohasuse seisukohast. Tulemusaudit voib genereerida kiisitluste ja
vaatluste abil esmaandmeid. Siiski kasutatakse ka palju teiseseid andmeid. Koguda tuleks parimat
kéttesaadavat infot, samas ei tohiks audiitorid olla liiga jdigad tdpsust ndudes. See voib osutuda
kulukaks ning iilearuseks: sageli piisab rahuldavatest, kuigi mitte hiilgavatest andmetest.3¢

Ulimalt téhtis on, et audiitorid suhtuksid infosse kriitiliselt ja reserveeritult. Nad peavad olema vdi-
melised vaatama esitatud tdsiasjadele ja seisukohtadele eri vaatepunktist, olema avatud ja objektiiv-
sed. Vastasel korral vGivad parimad argumendid markamata jadda. Olgu rohutatud ka asjaolu, et
hinnangud peavad olema ratsionaalsed, st audiitorid peaksid korvale jitma omaenda ja teiste isikli-
kud eelistused. Seega, audiitorite tegevus peaks olema peegeldava iseloomuga, mitte aga pohinema
veendumusel, et teatud seisukohad on diged, teised aga mitte.

Kui auditi leidude seisukohast on olulised arvutipohised andmed, tuleb nende kvaliteedi tagamiseks
tarvitusele votta spetsiaalseid abindusid. Kui infosiisteemi usaldusvéirsuse hindamine on auditi pea-
eesmdrk, siis tuleks audiitoritel iile vaadata siisteemi rakenduste kontrollimehhanismid (general and
application controls).

Kui tegu on tundliku infoga, on audiitorite iilesandeks hoolitseda selle jagajate anoniiiimsuse eest.

Kogutud andmed ja analiiiisi tulemused tuleb dokumenteerida ja stistematiseerida, et auditi juht
saaks tehtud t60d hinnata ning saadud jéreldusi kinnitada.

3.2.3. Auditi toendusmaterijal

Tdendusmaterjali voib liigitada fiitisiliseks, dokumentaalseks, tunnistustel pShinevaks ja analiiiti-
liseks. Inimeste, vara voi siindmuste vahetu vaatlemine annab fiiiisilist tdendusmaterjali.
Dokumentaalne tdendusmaterjal koosneb kirjadest, lepingutest, raamatupidamisdokumentidest,
arvetest ja tulemusi peegeldavast juhtimisinfost. Tunnistustel pShinev tdendusmaterjal saadakse
intervjuude ja ankeetkiisitlustega. Analiiiitiline tdendusmaterjal holmab arvutusi, vordlust, info
jagamist komponentideks ja argumente. Tdendusmaterjal peab olema piisav, padev ja asjakohane.
Tdendusmaterjal on piisav, kui seda on auditi leiu kinnitamiseks piisavalt palju; asjakohane, kui
sel on leiuga loogiline ja moistlik seos; padev, kui see on faktiga kooskolas.

Auditi letud on tdendusmaterjal, mille audiitor on kogunud auditi eesmérkide taitmiseks, st selle
jaoks, et vastata auditi kiisimustele, kontrollida piistitatud hiipoteese jm. Jareldused on audiitori
leidude pohjal tuletatud véited ning soovitused on audiitori ettepanekud auditi eesmérkidega seotud
tegevuste kohta. Auditi leide on nelja tiiiipi: kriteerium (kuidas peaks olema?), olukord (mis tegeli-
kult on?), moju (millised on tagajérjed?), pShjus (millest tulenevad korvalekalded normist/kriteeriu-
mist?).%’ Siiski pole kdik neli auditis alati ndutavad, nt probleemikeskse késitluse puhul ei kasutata
alati kriteeriume.’® Toendusmaterjali analiiiisimise, leidudega to6tamise ja vajakajadmiste korvalda-
miseks soovituste tegemise protsess on kokkuvotlikult esitatud ASOSAI suuniste skeemil

(vt joonis 1).

36 “Parem on olla ebamédraselt digel, kui kindlasti valel seisukohal.”
37Vt Government Auditing Standards (USA riigikontroll, 2002).
3 Vtptk 1.8
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3. Tulemusauditi etapid

Joonis 1. Auditi protsess kriteeriumide selgitamisest kuni soovituste sonastamiseni

Auditi kriteeriumid (kuidas peaks olema?)
U

Auditi tdendusmaterjal (mis tegelikult on?)
U

Auditi leiud (tegeliku olukorra vordlemine kriteeriumidega)

U

Leidude pdhjuste ja tagajirgede selgitamine
U

Auditi jarelduste ja soovituste sdnastamine

U

Soovituste toendolise moju hindamine

Kui auditi leiud on kindlaks tehtud, leiab aset kaks teineteist tdiiendavat hindamist: leidude olulisuse
hindamine ning oodatust parema vdi kehvema tulemuslikkuse pohjuste kindlaksmédramine.
Paljudel juhtudel on voimalik leidude moju hinnata, nt saab hinnata protsesside voi sisenditega
(seadmed) seotud kulusid. Ebaefektiivsete protsesside moju (nditeks viletsa juhtimise tottu kasuta-
mata ressursid) vOib ilmneda ajaliste viivituste voi raisatud fiitisiliste ressursside kaudu. Olulised
voivad olla ka kvalitatiivsed tagajérjed, nditeks kontrolli puudumine, halvad otsused voi huvipuudus
teeninduse vastu. Mdju peaks peegeldama vajadust parandusmeetme jérele. Mdju vaib olla ilmne-
nud minevikus, esineda olevikus voi tekkida tulevikus. Et leid oleks kehtiv, tuleb minevikus ilmne-
nud moju puhul veenduda, kas olukorda ei ole juba parandatud, et vilistada selle moju ilmnemist
edaspidi. Kui moju on raske kindlaks teha, peaks tulemusaudiitor kindlaks méarama vihemalt
potentsiaalse mdju.®

3.2.4. Auditeerimine muutuvas ja vastuolulises keskkonnas

Tulemusaudit voib kesta pikka aega ning teadmised ja tegelikkus voivad auditi algusajaga vorreldes
muutuda. Sageli on raske teha valikut tihelt poolt todplaanis kokku lepitud suundade ja auditi kirjel-
duse ning teisalt hiljem, auditeerimise kéigus esilekerkivate kiisimuste uurimise vajaduse vahel. Et
mitte sattuda detailide ja infouputuse 10ksu, tuleb nii enne auditit kui ka selle kdigus tiksikasjalikult
hinnata infovajadust. Kogemus néitab, et see lihtsustab kdrvaliste detailide ja tdhtsusetu késitlusviisi
hiilgamist ning kogutud info struktureerimist. Samas ei tohi audiitorid olla jaigad ja hoiduda liiga
piitidlikult ettekavatsemata teabekogumisest.

“Vastupidi erasektori auditeerimisele, kus audiitori volitus on kindlaks méératud lepinguga, ei
valitse kdrgeima kontrolliasutuse ning auditeeritava iiksuse vahel kliendisuhe. Kdrgeim kontrolli-
asutus peab oma volituse piires saama todtada vabalt ning soltumatult, kaaludes auditeeritava iiksuse
juhtkonna arvamusi jarelduste ja soovituste kujundamisel, kuid mitte vastutades tema ees selles
osas, mis puudutab auditi ulatust ja iseloomu.* (AS 2.77)

Samas peavad audiitorid otsima alati auditeeritavate ja huviriihmadega heade suhete loomise véima-
lusi ning looma suhted auditi voimalikult varajases etapis. Asjatute konfliktide véltimiseks peab
audiitor iiritama mdista auditeeritava tegevuse eripéra. Selleks peab ta olema vdimeline vaatama

3Vt Performance Auditing Guidelines (ASOSAL, 2000).
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auditeeritavale tegevusele eri vaatepunktidest ning suhtuma avatult ja objektiivselt esitatud seisu-
kohtadesse ja vastuvéidetesse. Regulaarsed kohtumised ja arutelud auditeeritavaga on auditiprot-
sessi védrtuslik osa. Konfliktide tekkides tuleb rakendada jdupingutusi vastandlike seisukohtade
selgitamiseks, et 10plik pilt oleks vdimalikult tdene.

Audiitorilt ndutav soltumatus eeldab vaatamata heade suhete piitidlusele alati, et audiitor ei oleks
kaasatud praktilisse muudatuste tegemisse.

Sellel, kui kaugele tulemusaudit voib vdidete kinnitamisel ja leidude kontrollimisel minna, on teatud
piirid. Uldjoontes ei ole kriitikat vdimalik viltida isegi kdige tiiuslikumate teaduslike meetodite
rakendamisel. Seetdttu tuleb mingi asjaolu kontrollimisega kaasnevat kasu kaaluda, arvestades aja-
ja ressursipiiranguid.

3.2.5. Andmete analiiis ja jarelduste tegemine

Andmeanaliiiisiks on mitmesuguseid voimalusi: detailne statistiline analiiiis, auditiriihmasisene
leidude arutelu, dokumentide ja toopaberite 1abitootamine jm. Analiiisi kdigus voib osutuda vajali-
kuks vorrelda head ja halba praktikat, iiht voi mitut auditeeritavat tiksust iildise olukorraga,
auditeeritavat valdkonda sarnase valdkonnaga mones teises riigis.

Andmete analiiiisi viimasel etapil kombineeritakse eri allikatest saadud tulemused. Universaalset
meetodit selleks ei ole, seepérast on téhtis, et audiitor tootaks kogutud andmete tdlgendamisel siis-
temaatiliselt ja hoolikalt. See etapp holmab véidete kaalumist, ekspertidega konsulteerimist ning
vordluste tegemist. T66 edenedes votab jark-jargult kuju aruande projekt.*? Saadud andmed struktu-
reeritakse, koostatakse tekst, kirjutatakse seda aruteludest lahtudes iimber, kontrollitakse {iksikasju,
arutatakse jareldusi. Kohtumised auditeeritavaga teenivad selles etapis faktide kinnitamise huve
ning aitavad kaasa jérelduste sOnastamisele.

Voimaluse korral tuleks kisitleda koiki véiteid, nii et auditi 16pusirgel ei kerkiks esile iihtki téiesti
uut ja otsustava tahtsusega véidet ega fakti. Hasti korraldatud tulemusauditi puhul kdrvutatakse
koiki esitatud argumente vdimalike oluliste vastuargumentidega ning mitmesuguseid vastandlikke
seisukohti liksteisega. Kogemustega kaastodtajad ja lepingulised vélisnduandjad saavad siin abiks
olla. Jareldused peaksid pohinema eesmarkidel, olema ratsionaalselt pohjendatud ning vastama
auditispetsiifilistele kriteeriumidele.

Soovitused, kui neid esitatakse, peavad olema loogiliselt argumenteeritud, teadmistepohised ja
mdistuspérased. Leiu pShjus on soovituse aluseks. Pohjus ei pruugi oleneda auditeeritavast tiksusest
ning soovitus peaks olema suunatud véljapoole auditeeritavat iiksust. Oluline on tagada, et soovitu-
sed oleks teostatavad, lisavdirtusega, seotud auditi eesméarkidega ning suunatud probleemide alg-
poOhjuste korvaldamisele. Teatud juhtudel on oluline esitada poolt- ja vastuargumente alternatiivsoo-
vitustele. Soovituste aluseks olevad pohjendused aitavad lugejal paremini mdista soovituste sisu.

Enne tulemusauditi aruande avalikustamist peab auditeeritava(te)le andma voimaluse selle sisuga
tutvuda. Aruande eelndu on auditeeritava esimeseks voimaluseks ndha auditi leide kontekstis,
samuti jéreldusi ja soovitusi. Kui tutvumisele jargnev reaktsioon pakub uut infot, peab audiitor seda
arvesse votma ning olema valmis aruande eelndu muutma, pidades silmas tavapéraseid toendus-
materjali esitamise standardeid. Nii suulised kui ka kirjalikud vastused tuleks voimaluse korral
dokumenteerida. K&iki eriarvamusi tuleks analiilisida. Ldpparuanne peab olema tasakaalustatud

ja diglane.

40 Teaduslikel andmetel ja kindlakskujunenud teoorial pohinevad analiiiisid on arvatavasti kaalukamad ja huvitavamad. Samuti on
sageli lihtsam tolgendada téhelepanekuid tuntud teooriast lahtudes. (‘“Pole midagi praktilisemat heast teooriast.”)
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3. Tulemusauditi etapid
3.3. Tulemuste esitamine

3.3.1. Aruande olemus

Audiitorid peavad esitama kirjaliku auditiaruande. Selles peaksid auditi tulemused olema esitatud
valesti mdistmist vélistaval viisil, mis voimaldab avalikkusel nendega tutvuda ja hdlbustab jérel-
uuringuid, et veenduda, kas soovitusi on hakatud rakendama. Tulemusauditi 1dpparuande pdhjal
hindavad valitsus, seadusandja ja avalikkus kdrgeima kontrolliasutuse tulemusauditi toimimist.

Enamik pika tulemusauditi-traditsiooniga kdrgeimaid kontrolliasutusi annab vélja eraldi tulemus-
auditi aruandeid. Teised, kelle lilesannete hulka selliste auditiprojektide tegemine ei kuulu voi kel
on keelatud avalikustada kdiki tulemusauditi leide, avaldavad need koos jareldustega kokkuvatlikult
oma aastaaruannetes. Jirgnevad aruannete koostamise suunised on peamiselt kohaldatavad neis
korgeimates kontrolliasutustes, kus ei ole piiranguid tulemusauditi aruannete avaldamisele.

Aruande kirjutamist lihtsustab kirjutamise pidevus. Kirjutamine alaku auditi alguses visandiga, mida
kogu auditi kéigus tdiendatakse ja viimistletakse, kuni sellest viimaks kujuneb 10pparuanne.

3.3.2. Usaldusvaarse ja hasti loetava aruande néuded

Auditiaruanne peab olema usaldusvéérne ja sisaldama nii auditi eesmérke, ulatust, metoodikat ja
kasutatud allikaid kui ka auditi leide, jareldusi ning soovitusi. To0s tuleks kirjeldada ka voimalikke
auditi ulatuse piiranguid ja nende pdhjusi. Lugejale tuleb auditi mottekuse moistmine ja tulemustest
arusaamine kergeks teha. Aruanne peab olema terviklik, tdpne, objektiivne, veenev, selge ja sisutihe.

Terviklikkus tdhendab, et aruanne sisaldab koiki andmeid ja véiteid, mis on vajalikud auditi ees-
markide tditmiseks, ning on olukorrast adekvaatse pildi saamise teenistuses.*! Seos auditi eesmérkide,
kriteeriumide, leidude ja jarelduste vahel peab olema pdhjendatud, tiielik ja selgelt viljendatud. Kui
esitatakse soovitusi, peab soovituste ja jérelduste vaheline seos olema selge.

Tépsus eeldab, et esitatud tdendusmaterjal on tdene ja terviklik ning seda on kirjeldatud moonuta-
mata. Tépsuse ndue pdhineb vajadusel veenda lugejaid aruande usaldusviirsuses. Uks ebatéipsus
aruandes voib seada kahtluse alla kogu aruande usaldusvéérsuse ja juhtida téhelepanu aruande sisust
korvale. Ebatédpsed aruanded kahjustavad korgeima kontrolliasutuse mainet. Tapsusendude jargi-
mine eeldab tohusat kvaliteedi tagamise siisteemi. Esitatavad leiud ja jareldused peavad olema koos-
kolas auditeerimise ulatusega.

Objektiivsus nouab, et aruanne oleks sisult tasakaalus ja véljenduslaadilt erapooletu. Auditi tule-
mused peab esitama eksitamata, diges kontekstis, hoidudes liialdustest ja puuduste rohutamisest.
Tdlgenduste aluseks peaks olema arusaam faktidest ja olukordadest. Kuigi auditeerimine kui tege-
vus on loomuldasa suunatud vajakajdémistele, on kiiduvéért, kui mainimist leiab nii positiivne kui
ka negatiivne.

Veenvus tihendab, et auditi tulemused on kooskdlas auditi eesmirkidega ning jéreldused ja soovi-
tused tulenevad loogiliselt esitatud faktidest ja argumentidest. Faktid peavad olema esitatud arva-
mustest eraldi. Keelekasutus ei tohi olla ihepoolne ja suunav ning esitatud info peab olema piisav,
selleks et veenda lugejat leidude Gigsuses, jarelduste pdhjendatuses ja soovituste rakendamisega
kaasnevates hiivedes. Esindatud peaksid olema eri arvamused ja véited.

Selgus tihendab, et aruannet on kerge lugeda ja mdista (niivord, kui teema seda vdimaldab).
Tehnilised mdisted ning tundmatud lithendid peavad olema seletatud. Mdistetavuse tagamiseks on
oluline materjal loogiliselt struktureerida ning olla faktides ja jareldustes korrektne. Ehkki leiud
peaksid olema esitatud selgelt, peab audiitor silmas pidama, et {iks tema eesmarkidest on olla
veenev, ja selleks tuleks viltida keelekasutust, mis sunnib inimest votma kaitsehoiakut ja tekitab
vastuseisu.

41 On infot, mille avalikustamist keelavad seadused voi médrused. Konfidentsiaalse materjali pohjal saab koostada auditiaruande,
mida ei avalikustata. Seal sisalduvat infot voib anda ainult seadusega selleks volitatud isikutele.
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Sisutihedus eeldab, et aruanne ei ole pikem, kui sonumi edastamiseks vaja. Kuigi audiitor saab
otsustada aruande sisu iile, kinnitavad kogemused, et aruanded, mis on tdielikud ja samas liihidad,
annavad paremaid tulemusi. Tuleb meeles pidada, et tulemusauditi aruanded ei ole kirjutatud ainult
valdkonna spetsialistidele, vaid ka neile, kes soovivad sellest valdkonnast rohkem teada saada.

Head tulemusauditi aruanded peavad looma huvirithmadele lisavéartust. Nad peavad pakkuma ligi-
padsetavat, sisutihedat ja ajakohast teavet, mida valitsus, parlament, auditeeritavad iiksused ja muud
huviriihmad saavad kasutada avalikus sektoris siéstlikkuse, tdhususe ja mojususe suurendamiseks.
Tulemusauditi kvaliteeti voib hinnata alljirgnevate kriteeriumite alusel:

1. Olulisus, asjakohasus ja objektiivsus

Kasitletavad teemad peavad olema olulised. Aruandes esitatud teave peab auditi teema suhtes olema
asjakohane. Auditi ulatuse, tdendusmaterjali, leidude olulisuse ja jarelduste tdhtsuse iile otsustades
peab audiitor olema diglane. Auditit kavandades tuleb tagada, et uuritavate faktide valik ja nende
esitamine aruandes on tasakaalustatud ja eelarvamustevaba. Leiud peaksid pdhinema auditistandar-
ditega kooskolas hangitud tdendusmaterjalil. Fakte ei tohi maha vaikida ega véikesi puudujiéke
suuremaks teha. Selgitusi, eriti auditeeritava(te) omi, tuleb pdhjalikult kaaluda.

2. Usaldusvaarsus, paikapidavus ja kooskola

Audititulemuste kasutajad peaksid olema kindlad nende paikapidavuses. Andmekogumismeetodid
peavad olema diged ja usaldusviirsed. Jareldused johtugu kontrollitud faktidest. Koikide auditi-
dokumentide kisitlusviis ja hinnangud olgu tasakaalus.

3. Labipaistvus, kasutatavus ja digeaegsus

Korgeimat kontrolliasutust ei tohi sundida leide varjama: ta peab oma diguslike volituste piires
olema vaba otsustama, mida ja kuidas avalikustada. Auditiaruandes tuleb selgelt vilja tuua asjaolud,
mille osas korgeim kontrolliasutus eeldab meetmete rakendamist, ning samuti isikud, kellelt meet-
mete rakendamist oodatakse. Oigeaegsus tihendab aruannete esitamist nii, et valitsusel, seadus-
andjal ja teistel huvitatud pooltel oleks vdimalik infot digel ajal kasutada.

3.3.3. Aruande levitamine

Sisukad aruanded ja iga aruande laialdane levitamine on tulemusauditi maine hoidmise tagatis.
Oma rollist tulenevalt peab iga kdrgeim kontrolliasutus otsustama, kuidas kdige paremini teenida
iseenda ja avalikkuse huve audititulemusi levitades. Voimaluse korral tuleks avalikustada koik olu-
lised leiud (nii liksik- kui ka aastaaruannetes). On kiiduvaért, kui aruanded on avalikkusele kétte-
saadavad debatiks ja kriitikaks.

Aruande peavad saama need, kellele digusaktides on ette ndhtud selliseid aruandeid edastada, sh
need, kes vastutavad aruandes toodud puuduste kdrvaldamise eest, ja seadusandliku kogu liikkmed.
Samuti tuleks aruande sisu kéttesaadavaks teha meediale jt huvitatutele.

Aruannete avalikustamine voib kaasa tuua eksitusi. Meedia vaib leide valesti tolgendada ja liialdada
ning nii kukutada 14bi auditi eesmérgi. SeetSttu on soovitatav anda meediale piisavat ja tasakaalusta-
tud infot, nt kirjutada pressiteade.

34



3. Tulemusauditi etapid
3.3.4. Soovituste taitmise jalgimine

Soovituste tiitmise jalgimine (follow-up, nt jarelauditiga) soodustab aruande soovituste elluviimist
ning annab kdrgeimale kontrolliasutusele, seadusandjale ja valitsusele tagasisidet tulemusauditi
mojususe kohta. Soovituste tditmist jalgides peaks audiitor jadma objektiivseks ja keskenduma
pigem sellele, kas avastatud puudusi on asutud parandama, kui sellele, kas iga konkreetset soovitust
on arvestatud.*? Soovituste tditmise jélgimise olulisust tuleks arvestada juba auditistrateegiat
planeerides.

Korgeima kontrolliasutuse soovituste elluviimise seire teenib nelja peamist eesmarki:

¢ suurendada auditiaruannete mdjusust — peamine eesmérk on suurendada soovituste
elluviimise toendosust;

& aidata valitsust ja seadusandlikku kogu — soovituste seire voib olla véartuslik
seadusandja t00 suunaja;

¢ hinnata korgeima kontrolliasutuse tulemuslikkust;

® motiveerida dppima ja arenema — soovituste seire aitab kaasa teadmiste ja
praktiliste oskuste arendamisele.

Kui tulemusaudit on 1&pule viidud, on eri vGimalusi jélgida selle vastuvotmist, nt jélgides auditee-
ritavate tiksuste, parlamendi ja meedia reaktsioone. Kasuliku tagasiside saamiseks voiks korraldada
asutusesiseseid ja -viliseid noupidamisi. Ka sisehindamised on abiks. Lisaks voiks paluda valiskrii-
tikutel — teadlastel ja ekspertidel — esitada arvamus t66 kvaliteedi kohta.

Soovituste tiitmise jalgimine tuleks dokumenteerida ning avastatud puudustest ja edusammudest
teatada valitsusele voi seadusandjale.

42 On kindlaks tehtud, et auditi mdju selgitamine teistest olulistest muutustest eraldi on keeruline. Peamiselt vaadeldakse, kas auditi
ettepanekud on ellu viidud, ning tihti on see ainsaks indikaatoriks mdjususe hindamisel.
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1. Tulemusauditi metoodika

Tulemusaudit ja andmekogumisprotsess

Tulemusaudiitorid tegelevad hulga teemadega, mis holmavad kogu valitsussektorit. Samuti kasuta-
takse mitmesuguseid info kogumise ja tddtlemise meetodeid ning infot kogutakse auditi jooksul eri
eesmirkidel.

Tavaliselt kogutakse infot selleks, et hinnata viljundeid, teha kindlaks puudusi, kirjeldada ja analiiii-
sida pdhjuste ja tagajirgede seoseid, kontrollida hiipoteese. Andmeid kogutakse ka selleks, et dppida
tundma uuritavat valdkonda ja selle probleeme.

Koiki tulemusaudiitorite kasutatavaid kasitlusviise ja meetodeid ei ole vGimalik siin vaadelda.
Kasitlusviise on erinevaid, nende kasutamiseks piirangud peaaegu puuduvad. Allpool on toodud
enam kasutatavate meetodite lithikirjeldus. Osa neist on moeldud teadmiste kogumiseks, osa
pohifaktide hankimiseks ja kontrollimiseks.*

Kuigi need etapid on osa tulemusauditi metoodikast, olgu mainitud, et tulemusaudit peab alati
pohinema isiklikel tdekspidamistel, kogemustel ja loomingulisusel, teisisonu asjaoludel, mida ei saa
mehaaniliselt kohaldada.

Tulemusauditi planeerimine

Andmete kogumine algab auditi planeerimise etapil, kui vaadeldakse vdimalikke audititeemasid ja
valitakse sobiv. Dokumentide uurimine ja eri huvirithmade kiisitlemine on selle etapi levinumad
andmekogumisviisid. Korgeimad kontrolliasutused kasutavad plaanimise hdlbustamiseks mitmeid
meetodeid, sh

& riskianaliiis,
& SWOT-analiiis,

& probleemianaliiiis.*

Auditi pohikisimuse sonastamine ja probleemi piiritlemine

Auditi teema ja eesmérkide kindlaksmédramise jérel tuleb sonastada auditikiisimused. Tulemus-
auditile iseloomulikud pohikiisimused on jargmised:

& Kas abindusid valides on voetud arvesse avaliku sektori raha sédstlikku kasutust?

& Mis on kulutuste jérsu kasvu pohjuseks?

& Kas pakutavad teenused on hea kvaliteediga ja kliendikesksed?

& Mis on viivituste pdhjuseks?

43 Siin on esitatud ainult {ildinfo, mis ei sisalda meetodite praktikas rakendamise niteid. Kas INTOSAI annab vilja ka tdpsemaid
suunised, nditab tulevik. Jalgige Interneti-lehekiilgi.

44 Riskianaliiiis on tavapérane koikides auditites, eelkdige finantsauditis. See on alati olnud oluliseks sisekontrollivahendiks.
SWOT-analiiiisi (tugevate ja ndrkade kiilgede, voimaluste ja ohtude analiiiis) kasutatakse valitsussektori auditites vahem.
Probleemianaliiiisi rakendavad kdige enam need riigikontrollid, kes kasutavad peamiselt probleemikeskset kisitlusviisi.

Vt Auditing: A Risk Analysis Approach, 5th edn (Konrath, Thomson Learning, 2002); Dynamic SWOT Analysis —

the Developer s guide (Dealtry, 1994); Handbook in Performance Auditing (Rootsi riigikontroll, 1998).
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& Kas valitsusprogrammid toimivad tohusalt?
& Kas valitsusprogrammi eesmargid on tdidetud?

& Mis on valitsusprogrammi ndrga moju pohjuseks?

Auditikiisimust sonastades peavad tulemusaudiitorid toetuma kogutud infole ning isiklikele oskus-
tele ja kogemusele. Sel etapil kasutatakse sageli ajuriinnakut (brainstorming) ja mottekaarte (mind-
mapping)® nii auditirithmas kui ka ekspertide ja huvirihmadega. Parast auditi pShikiisimuse formu-
leerimist peavad audiitorid selle jagama spetsiifilisteks ja testitavateks alakiisimusteks, millele audi-
tiga vastust otsitakse.

Probleemikeskse késitluse puhul on oluline probleemi korralik piiritlemine. Tavaliselt alustatakse
auditit konkreetsete probleemnéitajatega (vajakajddmised teenuse pakkumisel, kacbused, kasvavad
kulutused jm). Jargmisena piiiiab audiitor leida seoseid eri probleemide vahel ning sellele tuginedes
voimalikult tépselt vélja tuua auditi probleemi. Samuti piistitatakse probleemi vdimalikke pShjuseid
kasitlevaid hiipoteese.*

Auditi sisu kindlaksmaaramine (study design)

Jargmisena otsustatakse, millist liiki teavet kiisimustele vastamiseks vajatakse. Tavaparased késitlus-
viisid on jargmised:

1. Tulemusuuringud?®’ (goal-attainment studies, outcome-based studies)

Pohiklsimus: kas programmid taidavad oma peamisi eesmarke?

Need uuringud hindavad, mil mééral programm téidab oma kliendikeskseid sihte. Programmi
mdjususe hindamiseks keskendutakse viljunditele ja tulemustele (sh korval- ja ettekavatsemata
mojudele). Kiisitakse: kuidas jouti programmi eesmaérkide tditmiseni? kui kaugele on programm
mingil ajahetkel joudnud? kas eesmérgid tdidetakse selleks ette ndhtud aja jooksul? Tulemuskeskse
uuringu etapid on: peamiste uuritavate véljundite ja tulemuste, programmi sihtriihmade huvide
taitmist iseloomustavate tulemusnéitajate ning tulemusnéitajatele vastavuse kindlakstegemiseks
vajaliku info kindlaksmé&ramine.

Tulemusuuringud on tulemusauditis tavalised. Neid kasutatakse selleks, et uurida, kas eesmérgid

on saavutatud ja kas tehtud t60s on mingeid puudujddke. Vajakajaamiste kindlakstegemiseks seos-
tatakse tulemused ja mojud seatud eesmérkide ja kehtestatud ndudmistega. Tulemusaudiitor kasutab
seda liiki uuringut eeskatt siis, kui eesmérgid on selged ja neid kasutatakse juhtimismehhanismina,
kui tulemuste kohta on vihe andmeid ja kui on vaja tildhinnanguid.

Info selle kohta, kuivord on tulemusi saavutatud, ei anna tavaliselt rahuldavaid juhtndore asjaomaste
iiksuste t06 kohta — selle kohta, mida on tarvis teha, et tulemusi parandada. Tulemusuuring vaib olla
siiski vajalike muudatuste viljaselgitamise aluseks, eriti siis, kui eesmérke on vihe, nad on oma-
vahel seotud, konkreetsed ja suunatud mdnele kindlale kontrollivahendile voi iiksiktegevusele

(nt méérus, teavituskampaania).

Monikord kasutatakse nn eesmérgi-vahendi analiiiisi (goal-means analysis), et uurida vastuolusid
eesmérgi saavutamiseks kasutatud vahendite ja saavutatud eesmérkide vahel. Seda on hea kasutada
siis, kui on alust arvata, et auditeeritav iiksus ei ole tegutsenud tShusalt.

45 Vt Brainstorming: How to Create Successful Ideas (Clarke, 1990); Mapping the Mind (Carter, 2000).

46 Vt Handbook in Performance Auditing. Theory and Practice (Rootsi riigikontroll, 1999), tdlge eesti keelde:
Tulemusauditi kdsiraamat (2001).

47Vt Evaluation research: Methods for assessing programm effectiveness (Weiss, 1972); Evaluation: A Systematic Approach, 6th edn
(Rossi, Freeman, Lipsey, 1999).
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1. Tulemusauditi metoodika

Programmi loogika mudel (program logic model) kirjeldab auditeeritava programmi struktuuri
ehk loogikat, ndidates selle hierarhiat eesmérkide ja vastutusala osas. Alustades programmi
kdrgeimatest eemarkidest ja soovitud mojust, liigutakse allapoole, ldbides alamprogrammid, alam-
programmide komponendid ja konkreetsed toimingud, kusjuures kdik alumiste tasandite elemendid
on loogiliselt seotud iilemiste tasanditega. Programmi loogika mudel aitab palju kaasa uuritava
moistmisele, kuna keskendutakse eesmérkide ja alameesmairkide ning viljundite, tulemuste ja
mdjude seostele. See aitab audiitoril vastata jargmistele kiisimustele:

& Kas eesmaérgid kajastavad arusaamist programmi pSdhimotetest, selle toodetest/teenustest ja
mimestest, kellele need on suunatud?

& Kas eesmérgid voimaldavad kindlaks méarata moddetavaid tulemusi?

& Kas pohjuslikud seosed hierarhiliste tasandite vahel on usutavad?

2. Protsessiuuringud*® (process-based studies)
Pohikiisimus: kuidas programm to6tab?

Protsessiuuringuid tehakse, et moista, kuidas valitsusprogrammid to6tavad ehk mil viisil joutakse
tulemusteni. Tavaparased kiisimused on jargmised: millised on to0protsessi etapid ning protseduu-
rid? kas ressursse juhitakse ja kasutatakse sddstlikult ja tdhusalt? milline on peamine protsess, mille
sihtrithmad programmi raames 14bi teevad? mis on tavapirased kaebused? mida peavad programmi
sihtrithmad ja personal tugevaks ja ndrgaks kiiljeks? mille alusel otsustatakse teenuste vajalikkus?
Eelmainitud kiisimused on iseédranis kasulikud juhul, kui tegu on pikaaegse programmiga, mis on
aastate jooksul muutunud ja mille puhul on margatud vajakajadmisi. Protsessikeskne kasitlus hol-
mab paljusid uuringuliike (aja- ja ressursikasutuse, huvirithmade arvamuse uuringud jm).

3. MGoju-uuringud®® (impact studies)
Pohikisimus: milline on valitsusprogrammi méju?

Moju-uuringud hindavad programmi mdju vorreldes programmi tulemusi hinnanguga selle kohta,
mis oleks juhtunud, kui programmi poleks korraldatud. Seda uuringut kasutatakse juhul, kui
teatakse, millised vélised tegurid mojutavad programmi tulemusi, et eraldada neid programmi
panusest.

4. Kulude-tulude ja kuluefektiivsusuuringud>°
(cost-benefit studies,; cost-effectiveness studies)

Pohikisimus: kas programmi tulud tiletavad kulusid ning kas eesmargid on taidetud
vaikseimate voimalike kulutustega?

Analiiiisis on nii kulud kui ka tulud viljendatud rahaliselt. Seda voib kasutada nt investeerimis-
projektide tohusust auditeerides. Kulu-tuluanaliiiisi v3ib kasutada selleks, et

& saada teavet auditeeritava iiksuse tehtud analiiiisi usaldusvaérsuse kohta;
& vorrelda kulusid ja tulusid, kui need on kiillaltki tdpselt hinnatavad;

& vorrelda alternatiivlahendustega kaasnevaid kulusid eeldusel, et tulude suurus on muutumatu.

Uuringus ei peaks arvestama mitte ainult rahalisi, vaid ka rahas mittemdddetavaid kulusid ja tulusid.

4Vt Evaluation research: Methods for assessing programm effectiveness (Weiss, 1972); Evaluation: A Systematic Approach,
6th edn (Rossi, Freeman, Lipsey, 1999).

49Vt Impact Analysis for Programm Evaluation (Mohr, 1996); A method to Identify and Test Cause and Effect Relationships
in Program Evaluation (USA riigikontroll, 1982).
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Kuluefektiivsust analiilisides uuritakse projekti kulude ja tulemuste seost, mida viljendatakse
saavutatud tulemuste {ihe tihiku kuluna. Kui kulude-tulude uuring vdimaldab hindajal vorrelda
programmi alternatiivide majanduslikku tdhusust, siis kuluefektiivsuse uuringus piititakse selgitada
odavaimad vahendid kehtestatud eesmérgi saavutamiseks voi maksimaalne saavutatav vaértus
kindla hulga kulude juures. Kuluefektiivsuse uuringus vaib tulusid véljendada pigem fiiiisilistes kui
rahalistes ithikutes: programmi sisuliste eesmérkide saavutamine on seotud programmile suunatud
ressursside rahalise vaartusega.

5. Hindamisuuring®' (meta-evaluation studies)

Pohikisimus: kas hinnangu kvaliteet on vastuvoetav?

Hindamisuuringu eesmérgiks on otsustada hindamise kvaliteedi {ile, parandada hindamise kvaliteeti
ning edendada hindamisuuringute tulemuste kasutamist juhtimises. Kdrgeima kontrolliasutuse roll
on uurida hindamiste kvaliteeti, sh asjakohasust ja protseduurinorme. Hindamisuuringu kriteeriumid
peavad silmas hindamisuuringute kvaliteeti ja seda, kuidas hindamisfunktsioon on integreeritud
juhtimisprotsessi. Uldjoontes on kaks kriteeriumi:

& Auditi teaduslik ja tunnetuslik kvaliteet — teoreetiline ja tehniline tase. Hinnatakse probleemi
formuleerimist, hiipoteese ja teooria terviklikkust, uurimistulemuste paikapidavust.

& Uuringu kasulikkus tegevuspoliitika juhtimise seisukohast — auditiaruanne peaks andma infot,
mis on oluline probleemile tdhusa, mojusa ja diguspérase lahendusviisi leidmiseks. Aruanne
peab sisaldama sOnaselgeid viiteid uuringuga rahuldatavale teabevajadusele.

6. Teised levinumad uuringuttubid

Paljusid kasitlusviise tuleb kohandada vaga erinevatele uuritavatele teemadele. Tulemusaudiitoril
peab olema laialdane, peamiselt iihiskonnateaduste vallas tegutsevate kontaktisikute vorgustik.
Tulemusaudiitori t66 eriparaks on vajadus jélgida uusi teadussaavutusi ja hankida teadmisi uute
kasitlusviiside kohta. Mdned levinumad analiiiitilised késitlusviisid on

& organisatsiooni analiiiis — uuringud selle kohta, kas organisatsiooni struktuur, protsessid,
programmid jm on parima praktikaga vastavuses;

& teenindussuutlikkuse ja kvaliteedi tagamise siisteemide uuringud.

Auditittiabi valik (audit program)

Tulemusauditi kdigus tehakse harva uuringuid, mis hdlmavad suurt hulka inimesi. Tavapérased on
valimi moodustamine ja juhtumianaliiiis. Juhtumianaliiiisi korral keskendutakse sellest tulenevale
kogemusele.

Alljérgnevalt on esitatud moned tavapérased audititiitibid.

50Vt art Cost-benefit and cost-effectiveness analysis triikisest Evaluation practice in review (Codray, Bloom, Light, 1987).

51Vt Meta-evaluation research. Evaluation Quarterly 2 (1) (Cook, Gruder, 1978, Ik 5-51); An introduction to meta-evaluation.
Educational Product Report No 2 (Scriven, 1999).
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1. Tulemusauditi metoodika

1. Vordlev analliis (comparative investigation®?, benchmarking>3)

Selle analiiiisi puhul vorreldakse organisatsiooni (programmi) meetodeid, protsesse, protseduure
ja teenuseid nende organisatsioonide omadega, millel on samalaadne tegevus, kuid erinevad tulemu-
sed. Vordlevat analiiiisi kasutatakse selleks, et

& stimuleerida protsesside, tavade ja siisteemide objektiivset analiiiisi;

& todtada vilja kriteeriumid ja médrata kindlaks paremad tegutsemisviisid;
& uurida eri arengutendentse;
o

muuta auditi soovitused usaldusvadrsemaks.

Vordlusi voib teha eri ajahetkede, eri valjundite ja lahendusviiside vahel, vorrelda hésti ja halvasti
toimivat, iiht vGi mitut objekti iildise olukorraga, auditeeritavat organisatsiooni (programmi) sarnase
organisatsiooniga (programmiga) mones teises riigis.

2. Enne-pérast analuiiis®* (before and after investigation)

Vorreldakse enne programmi algust valitsenud olukorda programmi 1dpetamise jérgse olukorraga.
Lihtsa analiiiisi korral “mdddetakse” sihtriihma esimest korda enne programmis osalemist ning teist
korda pérast programmi kiillaldast kestmist. Meetodi peamiseks puuduseks on, et enne ja parast
saadud andmete erinevusi ei saa kindlalt seostada vastava programmiga.

3. Valimil pohinev uuring>> (sampling investigation)

Auditi leiud, jéreldused ja soovitused peavad pShinema tdendusmaterjalil. Kuna audiitoritel on
harva voimalik 14bi vaadata kogu teavet auditeeritava iiksuse kohta, tuleb kaaluda valimi moodus-
tamist (AS 153). Audiitor peab esmalt otsustama, kas valimi moodustamine on iildse kohane viis
auditi jaoks vajaliku tdendusmaterjali hankimiseks. Kaaluda tuleks jargmist:

& vaadeldavate juhtumite osakaal populatsioonist;
& valimi pohjal vastamist vajavate kiisimuste keerukus;

& alternatiivsete protseduuride abil saadud tdendusmaterjali asjakohasus ja usaldusvaarsus
ning nende aja- jm kulu.

Kuna audiitor tahab jéreldusi teha kogu populatsiooni kohta, peab valim olema esinduslik. Valim
voib olla statistiline voi mittestatistiline. Esimeseks etapiks valimi moodustamisel on populatsiooni
kindlaksmédramine. Statistilise valimi korral peab see olema homogeenne. Audiitor méaraku selgelt
auditi eesmérk, mille saavutamiseks valimi rakendamine on moeldud. Seejéirel tuleb otsustada
valimi suuruse iile. Valimi esinduslikkust v3iks kontrollida: kui leitakse vigu voi erandeid, peab
arvestama nende pohjust ja iseloomu.

Ehkki valimi moodustamise eesmérgid on erinevad, on selle tegevuse pohimdtted alati samad.
Tulemusauditis kasutatakse valimeid siis, kui olulisi fakte ei ole vdimalik teisiti hankida ning kui

on vajadus struktureeritud vordluse ja hésti pohjendatud iildistuse jérele. Piiratud ressursside tottu ei
ole valimid kuigi suured; samuti on tavaliselt vaja piirata esitatavate kiisimuste arvu. Pohjalikumate
teadmiste hankimiseks v3ib valimipdhist uuringut tiiendada teiste infokogumisviisidega,

nt juhtumianaliiiisiga.

52Vt The Comparative Method: Moving Beyond Qualitative and Quantitative Strategies (Ragin, 1989).

53Vt Benchmarking. How benchmarking can help in vfin examination (Uhendkuningriigi riigikontroll, 1997).
54Vt Experimental and Quasi-Experimental Designs for Research (Campbell, Stanley, 1966).

55Vt Using Statistical Sampling (USA riigikontroll, 1992).
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4. Juhtumianaliils®® (case study investigation)

Juhtumianaliiiisi voib kasutada selleks, et ndidata probleemide olemasolu ja tdendada, et tegu ei ole
tahtsusetute probleemidega. Samuti on juhtumianaliiiis otstarbekas pohjalike analiiiiside ja vordluste
tegemisel. Siiski on juhtumianaliiiisi pohjal raske esitada viiteid probleemide sageduse ja ulatuse
kohta, isegi kui valitud juhtumid peegeldavad levinud probleeme. Kombineerituna teiste meetodite-
ga saab juhtumianaliiiisi pohjal siiski jareldusi teha. Kuna selliseid analiilise eelistatakse laialdastele
uuringutele, kasutatakse neid tulemusauditites sageli selleks, et

¢ analiilisida kompleksseid probleeme stigavuti;
¢ hankida illustreerivaid néiteid, mille iile arutleda muu info kontekstis;

& juhtumeid {ildise statistikaga kombineerides niitlikustada ja kinnitada laiemate
uuringute tulemusi.

Uuritavate juhtumite arv peab olema tasakaalus uuringu ulatuse ja siigavusega. Analiiiis v3ib
hdlmata nii probleemseid kui ka edukaid juhtumeid, et oleks véimalik vorrelda eri juhtumeid
ja jouda selgusele nende pohjustes.

Kui juhtumianaliiiis on 10pule viidud, vdivad audiitorid edastada leiud auditeeritud iiksusele, et
saada teada nende arvamust selle kohta, mil méaéral annavad analiiiisid iildpildi nende probleemi-
dest. Samuti v3ib juhtumianaliiiisi tulemusi arutada teadlaste, ekspertide ja spetsialistidega.
Kombineerides iildstatistikat siigavuti minevate juhtumianaliilisidega, saavutatakse iildistuste paika-
pidavus.

5. Kvaasieksperimendid®’ (quasi-experimental investigation)

Toeliste eksperimentide pdhiomaduseks on mdjutatavate ja mittemojutatavate riihmade ehk katse-
ja kontrollriihmade moodustamine juhusliku valiku alusel. Kvaasieksperiment on uurimismeetod,
mille puhul katse- ja kontrollriihmi ei moodustata juhuslikult. Kvaasieksperimente kasutatakse polii-
tiliste jt probleemide puhul itha enam, piiiides vélistada valismdjusid, mis teevad mdju hindamise
keeruliseks. Siiski ei saavutata tulemuste suhtes sellist kindlustunnet, mida annab korrektselt korral-
datud tdeline eksperiment.

Kvaasieksperimendi tunnuseks on sageli see, et katse- ja kontrollriihmad moodustatakse oluliste
tunnuste osas vdimalikult sarnased.

Andmekogumisviisi valik (data collection techniques)

Tulemusaudiitorid hangivad ldhteandmeid mitmel viisil, kombineerides kvantitatiivseid ja kvalita-
titvseid andmeid. Kvantitatiivsed andmed on mdddetavad, numbrilised ja neid voib kasutada viite
nditlikustamiseks vGi toetamiseks. Kvalitatiivsed andmed on arvamused, hoiakud, tildised tahele-
panekud, kuid ka pdhjalik teadmine. Uldiselt on mingit liiki kvalitatiivne info analiiiisi ulatuslikkuse
ja siigavuse tagamiseks alati vajalik.

Alljérgnevalt on toodud mdned andmekogumismeetodid.

56 Vt Case Study Evaluation (USA riigikontroll, 1990); Case Study Research. Design and Methods Vol 5 (Yin, 1994).
57Vt Experimental and Quasi-Experimental Designs for Research (Campbell, Stanley, 1966).
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1. Tulemusauditi metoodika

1. Dokumentide vaatlus (file examination)

Dokumendid vdimaldavad viga tohusat andmete kogumist; nende uurimine on tdendoliselt viga
paljude tulemusauditite aluseks. Dokumendid sisaldavad laias valikus tdendusmaterjali, nt ametnike
otsuseid, andmeid programmidest tulusaajate kohta, programmi aruandeid jm. Dokumentide ole-
mus, asukoht ja kittesaadavus tuleks kindlaks teha kohe auditi alguses, et neid kulude seisukohast
tohusalt uurida.

2. Teisene analliUs ja materjali labito6tamine (secondary analysis and literature search)

Teisene analiiiis hlmab auditeeritaval teemal avaldatud uurimisaruandeid, artikleid, raamatuid — nii
vanemaid kui ka vérskemaid. Oluline on uurida mitmesugust materjali, sh korgeima kontrolliasutuse
enda voi teiste tehtud auditeid. Sealjuures tuleb silmas pidada saadud teabe usaldusvéarsust: kas see
on esitatud erapooletult, kas on kajastatud mitut vaatepunkti.

3. Kusitlused, arvamuskusitlused (questionnaires, surveys)

Kiisitlus on siistemaatiline teabekogumine kindlaksméératud populatsioonilt tavaliselt intervjuu voi
kiisitluslehtede abil, mis edastatakse valimile. Kiisitlust kasutatakse selleks, et koguda detailset ja
spetsiifilist teavet teatud inimestelt voi organisatsioonidelt. Arvamuskiisitlused on isedranis kasuli-
kud suure hulga iiksikisikute arvamuste iildistamiseks teatud teemaga seonduvalt. Kiisitlusi kasuta-
takse peamiselt selleks, et koguda fakte, mida ihelgi teisel viisil hankida ei ole vdimalik ja mis on
vajalikud mingi seisukoha pShjendamiseks. Nende tdiendamiseks kasutatakse juhtumianaliidisi.

Kasutusel on lai valik kiisitlusviise. Kdige tavalisemad on posti-, Interneti-, telefoni- ja isiklikult
korraldatavad intervjuud. Sageli nduavad kiisitlused arvutiga to6tlemist ja eeldavad selles valdkon-
nas hiid teadmisi. Oige kiisitlusviis on mdjus, ehkki kiisimuste koostamine ja saadud vastuste toot-
lemine v3ib olla keerukas ja aegandudev. Seetdttu on sageli vaja ekspertide abi.

4. Intervjuud (interviews)

Intervjuu on kiisimise ja vastamise protsess. Intervjuudel pohineb suur hulk tulemusaudititoost.
Soltuvalt auditi olemusest ja etapist kasutatakse eri intervjuuliike, milleks on struktureerimata
(nn avatud kiisimustega) ja struktureeritud intervjuud (kindlaid vastuseid eeldavate kiisimustega),
mis jagunevad nelja pohikategooriasse:

& ettevalmistamise,
& teabekogumise,

& hoiakute selgitamise,
o

ideede genereerimise ja hindamise tarvis korraldatavad intervjuud.

Intervjuusid voib kasutada planeerimisetapil ja auditi kéigus, et hankida auditi eesmérkidega
seonduvaid dokumente, arvamusi ja ideid, kinnitada teistest allikatest saadud andmeid, uurida
suhtumist vGimalikesse soovitustesse. Korraga voib intervjueerida iiht v3i mitut inimest; intervjuu
vGib toimuda telefoni teel voi poolte kokku saades. Intervjuud voivad olla siigavuti minevad

voi iilevaatlikud.

Et intervjuude pohjal saadud olukorra kirjeldus oleks voimalikult tdepérane, tuleb kiisitleda eri
seisukohtade ja teadmistega inimesi, nii kesk- kui ka kohaliku tasandi to6tajaid.

Intervjuude abil kogutakse fakte ja pohjendatakse viiteid. Siiski ei vdi tugineda ainult intervjuudele.
Intervjuude tulemused tuleb kokku koguda ja dokumenteerida viisil, mis hdlbustab analiiiisi ja
kvaliteedi tagamist. Naiteks vOiks materjali riihmitada faktide, viljatoodud probleemide ja esitatud
soovituste kaupa.
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5. Seminarid (seminars and hearings)

Seminare kasutatakse mitmes tulemusauditi etapis ning kindlasti siis, kui tuleb arutleda esialgsete
tahelepanekute ja jarelduste iile. Seminari eesmérgiks voib olla

& hankida teadmisi valdkonnast;
& arutada probleeme, téhelepanekuid ja vdimalikke meetmeid;
& viljendada poolt- ja vastuargumente eri seisukohtade suhtes.

Seminaride ecliseks on erinevate teadmiste ja arvamustega inimeste osalemine. Nii on véimalik
saada konealusest valdkonnast parem iilevaade. Seminare on aga keerukas korraldada.

6. Fookusgrupid, eksperdid (focus (focal) groups, reference groups, experts)

Fookusgrupp on valitud isikute riihm, kellega arutatakse mond konkreetset teemat. Fookusgruppe
kasutatakse selleks, et koguda kvalitatiivseid andmeid, st infot, mis voimaldab mdista auditeeritavas
valdkonnas tegutsevate inimeste arvamusi selle valdkonna kohta. Auditi algul tuleks selgitada eri
huvirithmad.

Ekspertideks voivad olla kdrgeima kontrolliasutuse audiitorid, auditeeritava tiksuse palgatud konsul-
tandid voi iseseisvalt tegutsevad eksperdid (nt teadlased). Nende kasutamise eesmérgiks on anda
auditiriihmale teadmisi v3i oskusi, mis on vajalikud auditi eesmérkide saavutamiseks. Sedasorti abi
eeliseks on vajaliku info saamise kiirus, puuduseks vdib pidada aga seda, et sobivaid eksperte on
raske saada, nende paddevust raske hinnata ja t66 tulemusi keeruline kontrollida.

7. Otsene vaatlus

Otsene vaatlus ei ole tulemusauditis kuigi tavaparane meetod. Seda kasutatakse peamiselt selleks,
et saada aru, kuidas mingi protsess toimib; saada teada, mida sel alal tegutsevad inimesed arvavad;
hinnata ideid ning lisada saadud teave muule infole voi vorrelda seda muu infoga.

Tabelis 1 on esitatud peamised andmekogumismeetodid ning toodud véja nende tugevad
ja norgad kiiljed.

Info analls ja tolgendamine

Ukskoik millisel teel saadud andmeid analiiiisides peavad audiitorid silmas pidama auditi eesmirke
ja pohikiisimust. See aitab andmeid organiseerida ja analiiiisi fokuseerida. Andmete tdlgendamisel
tuleb vaadelda olemasolevat infot vorreldes auditi kriteeriumide voi eeldatud tulemustega.

Tabhtis on, et uuritavat valdkonda analiiisitakse stigavuti ja ulatuslikult. Siiski ei ole iihegi analiitisi
puhul vdimalik arvesse votta kdiki aspekte. Iga analiiiisi aluseks peab olema kaine mdistus ning
realistlik arusaam sellest, milliseid aspekte saab, voib ja tuleb kisitleda.

Intervjuude kiigus saadud infot analiiiisides on peamiseks raskuseks teabe teemade kaupa liigita-
mine. Intervjuude kéigus piitiab audiitor leida infokildude iihendusniite — omavahel klappivaid asja-
olusid vdi néiteid. Dokumente uurides saavad audiitorid koguda kirjeldavat infot, aga ka analiilisida
tekste siistemaatiliselt, otsides asjakohast.

Info analiiiisimine on loominguline ja korduv protsess, mis sisaldab nii ratsionaalseid kui ka
irratsionaalseid sugemeid. Analiiiis valmib iseseisva t00, ajuriinnakute, arutelude tulemusel ning
kvalitatiivsete analiilisimeetodite abil (nt sisuanaliiiis, vordlev analiiiis, ekspertide kolleegiumi
analiitis jm).>® Alljargnevalt kasitletakse kaht kvantitatiivset analiitisimeetodit.>

58Vt Evaluation: methods for studying programms and policies (Weiss, 1998),; Evalation A Systematic Approch. 6th edn
(Rossi, Freeman, Lipsey, 1999).

59Vt Quantitative Data Analysis (USA riigikontroll, 1992).
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Tabel 1. Tulemusauditi andmekogumismeetodid

1. Tulemusauditi metoodika

Meetod Eesmark Eelised Takistused
(Ankeet-) inimestelt on vaja saada e anoniiiimsus * i pruugi olla hoolikalt
kiisitlus kiiresti ja/voi kergesti e odavus jarelemdeldud tagasiside
suurt hulka infot * kerge analliisida * sonastus voib kiisitletavat
neutraalsel moel * kerge holmata suuri vastamisel suunata
inimriihmi * ebaisikulisus
* voimalik koguda e arvamuskisitluste puhul
suuri andmehulki vajalik valimi koostamise ekspert
* hulk nditkiisimustikke * gi anna olukorrast tdit (ilevaadet
Intervjuu soovitakse moista kellegi * saadakse kogu info * aegandudev
muljeid voi kogemust ja siigavuti * andmeid on raske anallilisida
v0i saada lisa * isiklik suhe kiisitletavaga javorrelda
kilsimustiku vastustele * kiisitletava jaoks paindlik * kulukas

* intervjueerija voib vastuseid
suunata

Dokumentide

soovitakse moista

* saadakse pohjalik

* sageli aegandudev

labivaatamine programmi selle kéiku ja minevikutegevust * saadav info voib olla ebatdielik
sekkumata, vaadatakse kirjeldav info; * eelnevalt peab olema selge,
avaldusi, raamatupidamis- e ei sekku programmi mida loodetakse saada
dokumente, memosid, kdiku ega uuritavate » andmekogumise vaatenurgast
protokolle jm rolli selles; paindumatu;
* juba olemasolev info; info piiratud olemasolevaga
* vdike voimalus kallutada
infot kellelegi sobivas
suunas
Vaatlus tapse info kogumine * voimalik néha programmi * kditumist on sageli keeruline
konkreetsete protsesside tegelikku toimimist tolgendada
moistmiseks * saab reageerida « tahelepanekute struktureerimine
muutustele keerukas
* vdib mojutada protsessis
osalejate kaitumist
* v0ib osutuda kulukaks
Fookusgrupp teema siivaavamine e kiire ja usaldusvdarne * vastuste analiliis raskendatud

mingile kogemusele ja
ettepanekule jargnenud
reaktsioonide uurimiseks,
peamiste kaebuste

lildarusaamade
teadasaamiseks

* vajadus hea juhi jarele
arutelu sujuvuse huvides

* raske korraga kokku saada
6-8 inimest
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1. Kirjeldav statistika andmejaotuse moistmiseks
(descriptive statistics to understand data distribution)

Andmete jaotust véljendatakse sageli graafikuna (tulpdiagrammi v&i kdverana), milles on toodud
muutuja kdik védrtused. Andmete jaotust kirjeldav statistika voib analiiiiside ja aruandluse seisu-
kohast olla véga efektiivne. Audiitori jaoks on olulised kolm mdddet:

& andmete tase (mood, mediaan, keskvaartus, kvartiil);
& andmete levik (muutlikkus, miinimum- ja maksimumvéértus, hélve);

& andmete kuju (standardhilve, normaaljaotus, iihtlane jaotus, bimodaalne jaotus).

Andmete jaotust voib kasutada selleks, et

& teha kindlaks andmete profiil (tase, levik, kuju), kui see on keskmisest néitajast olulisem;
& otsustada, kas muutuja vaértus vastab auditi kriteeriumile voi mitte;

& tolgendada tdendosuste jaotumust, et hinnata riske;

¢ hinnata, kas valimi andmed on populatsiooni suhtes esinduslikud.

2. Regressioonanallls (regression analysis)

Regressioonanaliiiisi abil hinnatakse, mil mééral on muutujad omavahel seotud.
Regressioonanaliiiisi voib kasutada selleks, et

& teha kindlaks muutujatevahelised seosed, mis voiksid selgitada tulemusi;
& teha kindlaks ebatavalised juhtumid, mis erinevad eeldatavatest tulemustest;

¢ ennustada tulemusi.
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2. Tulemusauditi kriteeriumid

Auditi kriteeriumid on pohjendatud ja saavutatavad tulemuste normid, millest 1dhtudes on voimalik
hinnata tegevuste sadstlikkust, tShusust ja mdjusust. Kriteeriumid véljendavad ideaalmudelit, head
tava — moistliku ja informeeritud isiku ootust selle suhtes, mis peaks olema. Varreldes kriteeriume
tegeliku olukorraga selguvad auditi leiud. Kriteeriumide rahuldamine voi iiletamine viitab parimale
tavale, mittevastavus kriteeriumidele aga sellele, et olukorda tuleks parandada.

Sobivaid kriteeriume iseloomustavad jargmised tunnused:

& usaldusviirsus — usaldusvairseid kriteeriume kasutades jouaks ka teine audiitor samade
asjaolude juures samade jéreldusteni;

& objektiivsus — objektiivsed kriteeriumid on vabad audiitori voi juhtkonna eelarvamustest;

& kasulikkus — kasulike kriteeriumidega joutakse jareldusteni, mis rahuldavad infotarbija
teabevajaduse;

& arusaadavus — arusaadavad kriteeriumid on selgelt sdnastatud ega voimalda oluliselt
erinevat tolgendust;

& vorreldavus — vorreldavad kriteeriumid on kooskdlas riigikontrolli eelmiste auditite ja
sarnaste asutuste sarnasel juhul kasutatavate kriteeriumidega;

& taielikkus — tdielikkus tdhendab, et vdlja on to6tatud koik olulised kriteeriumid,;

& vastuvoetavus — aktsepteeritavad kriteeriumid on sellised, millega eriala soltumatud eksperdid,
auditeeritav liksus, seadusandlik kogu, meedia ja avalikkus iildiselt ndustuvad.

Kriteeriumid voivad tulemusauditi tegemisel téita mitut olulist funktsiooni:

& moodustavad suhtluse iihtse aluse, et nii auditirithm kui ka kdrgeima kontrolliasutuse juhtkond
saaksid arutleda auditi olemuse {ile;

& on aluseks suhtlemisele auditeeritava tiksuse juhtkonnaga;
& on aluseks auditi andmekogumisstaadiumile;
& aitavad struktureerida auditi leide.

Kriteeriumide tiksikasjalikkus ja vorm mééravad sageli selle, mil mééral kriteeriumid oma eesmarki
teenivad. Oleks ebareaalne eeldada, et tegevused, siisteemid voi tulemuste tase vastavad sééstlikku-
selt, tohususelt ja mojususelt alati tdielikult kriteeriumidele. Oluline on mdista, et rahuldavad tule-
mused ei tdhenda téiuslikke tulemusi, vaid pohinevad sellel, mida mdistlik inimene vdiks eeldada,
arvestades auditeeritava liksuse olukorda.

Auditi kriteeriumid peavad olema objektiivsed. Auditiprotsess nduab ratsionaalset motlemist ning
kindlat otsustusvoimet. Audiitoritel peavad olema

¢ lldarusaam auditeeritavast valdkonnast ning teadmised dokumentidest ja valdkonna
uuringutest;

& teadmised auditeeritava valitsusprogrammi voi tegevuse motiividest ja diguslikest alustest;
& arusaam huviriihmade ootustest ja valdkonnateadmised;

¢ ldteadmised teiste sarnaste valitsusprogrammide voi tegevuste kohta.
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Ei tohiks alahinnata auditeeritava iiksuse juhtkonna panust auditi kriteeriumide valjatootamisse.
Kriteeriume puudutavad lahkarvamused saab tuvastada ja selgeks radkida juba auditi varases jargus.
Samas tuleb auditeeritava pakutavaid fakte ja véiteid kaaluda teiste asjakohaste allikate faktide ja
véidetega.

Seadusandja voi tdidesaatva voimu kokku lepitud eesmérgid on monikord ebaméérased ja vastu-
olulised. Sel juhul peavad audiitorid eesmirke ise tipsustama. Uheks vdimaluseks on lasta eksperti-
del ja huvirithmadel vastata kiisimustele: kuidas eesmérke kdige paremini tdlgendada? millised on
eeldatavad tulemused nende tingimuste korral? milline on parim praktika vaadeldavas valdkonnas?
Vastuoluliste eesmarkide puhul on voimalik jagada auditi projekt mitmeks teineteisele jargnevaks
uuringuks, nii et igas vaadeldakse vaid iiht eesmérki. Ebamééraste voi pikaajaliste eesmérkide korral
on vahel v3imalik auditi ulatust monel mééral kitsendada ning rakendada konkreetseid kriteeriume.
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3. Toendusmaterjal ja dokumenteerimine

Auditi toendusmaterjal

Auditi tdendusmaterjalil pShineb kogu aruanne, koik jireldused ja soovitused. Jarelikult peavad
tulemusaudiitorid hoolikalt vaagima kogutava tdendusmaterjali olemust ja kogust. Kogu audit tuleb
plaanida Idpparuandes esitatava vajadusi silmas pidades. Audiitori jarelduste toetuseks tuleks
auditeeritava organisatsiooni, programmi v3i tegevuse kohta koguda padevat, asjakohast ja piisavat
toendusmaterjali.

1. Téendusmaterjali padevus

Tdendusmaterjal on padev (paikapidav ja usaldusvéirne), kui ta ka tegelikult sisaldab seda infot,
mida ta ndib esitavat. Tdendusmaterjali usaldusvéarsust saab hinnata, arvestades jargmiseid
asjaolusid:

& Korrektne toendusmaterjal on viga hea voimalus suurendada usaldusvéérsust. Selleks peab
audiitor otsima eri tiilipi toendusmaterjali eri allikatest.

& Auditeeritavast iiksusest viljaspool asuvatest allikatest saadud tdendusmaterjali peetakse
usaldusvaarsemaks kui auditeeritava iiksuse oma infot. Auditeeritava tiksuse info usaldusvaéirsus
sOltub tiksuse kontrollististeemide usaldusvaarsusest.

& Dokumentaalset toendusmaterjali peetakse suulisest usaldusvidrsemaks. Suuline tdendus-
materjal, mida kinnitatakse kirjalikult, on omakorda usaldusvéirsem kui pelgalt suuline.

& Toendusmaterjal, mis on saadud audiitori vahetu vaatluse voi analiiiisi tulemusena, on
usaldusvéirsem kui kaudselt saadud tdendusmaterjal.

¢ Originaaldokumendid on usaldusvéirsemad kui koopiad.

2. Toendusmaterjali asjakohasus

Tdendusmaterjal on asjakohane, kui ta on selgelt ja loogiliselt seotud auditi eesmérkide ja kriteeriu-
midega. Andmete kogumist plaanides on kasulik kindlaks méérata iga kiisimuse ja kriteeriumi jaoks
vajaliku tdendusmaterjali olemus ja asukoht ning ka rakendatav auditiprotseduur.

3. Toéendusmaterjali piisavus

Audiitor peab hankima kiillaldaselt toendusmaterjali, et olla vdimeline tegema jéreldusi, millele
rajada auditiaruanne. Piisavus on auditi tdendusmaterjali koguse méodupuu. Toendusmaterjal on
piisav, kui seda on kiillaldaselt, veenmaks madistlikku inimest selles, et auditi leiud, jareldused ja
soovitused on digustatud ja pdhjendatud. Et teha kindlaks, kas dokumentaalset tdendusmaterjali
on piisavalt, peab audiitor arvestama dokumentide staatust.

Tegurid, mis médravad tdendusmaterjali n-6 tugevuse, on jargmised:

& leiu olulisus, kaal;

valele jareldusele joudmise riski suurus;

eelmiste hindamiste kdigus saadud kogemused auditeeritava tiksuse info usaldusvaérsuse kohta;

auditeeritava iiksuse tundlikkus kiisimuse suhtes;

SOOI OIS

toendusmaterjali hankimise maksumus varreldes tdendusmaterjali kaalukusega
tahelepaneku kinnitamisel.
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Tulemusauditi toendusmaterjali tunnused

1. Fausiline toendusmaterjal

Inimeste ja stindmuste jélgimise voi objektide uurimise teel saadakse fiiiisilist toendusmaterjali.
Selline tdendusmaterjal voib esineda fotode, tabelite, kaartide, graafikute vm pildilisel kujul. Eba-
turvalise olukorra visuaalne kujutamine on palju veenvam kui kirjalik seletus.

Kui fiiiisilise olukorra jélgimine on auditi eesmérkide saavutamiseks oluline, tuleks nahtut kinnitada.
Selleks voiks tdendusmaterjali koguda kaks v6i enam audiitorit, vdimaluse korral koos auditeeritava
iiksuse esindajatega.

2. Suuline téendusmaterjal

Suuliseks tdendusmaterjaliks on avaldused, mis tehakse kiisitlusel vai intervjuul. Need voivad
anda olulise juhtldnga, mida ei ole vdimalik muul moel leida. Selliseid iitlusi vdivad anda
auditeeritava iiksuse to6tajad, auditeeritavast programmist tulusaajad, eksperdid ja konsultandid,
avalikkuse esindajad.

Suuliste info kinnitamine on vajalik, kui seda kasutatakse pigem tdendusmaterjali kui taustainfona.
Kinnitamine voib toimuda nii:

& intervjueeritav kinnitab oma titlusi kirjalikult,
& samade andmete saamine mitmest iseseisvast allikast,
& hilisem tilekontrollimine.

Suulise toendusmaterjali usaldusvéarsuse ja asjakohasuse hindamiseks peab audiitor arvesse votma
intervjueeritava usaldusvéarsust, st tema ametikohta, teadmisi, eriteadmisi ja otsekohesust.

3. Dokumenteeritud toendusmaterjal

Dokumenteeritud toendusmaterjal fiiiisilises vi elektroonilises vormis on kdige tavapdrasem auditi
toendusmaterjal. See vaib parineda auditeeritavast liksusest voi véljastpoolt seda. Véljaspoolseks
dokumentaalseks tdendusmaterjaliks on auditeeritavale saadetud kirjad, tarnijate arved, lepingud,
vilis- ja siseauditite jm aruanded ning kolmandate isikute kinnitused. Sisemine dokumentaalne tden-
dusmaterjal périneb auditeeritavast tiksusest ning holmab raamatupidamisdokumente, koopiaid
korrespondentsist, todkirjeldusi, plaane, eelarveid, sisearuandeid, margukirju, tulemusaruandeid ja
tookorra eeskirju.

Dokumentaalse toendusmaterjali usaldusvéérsust ja asjakohasust tuleb hinnata auditi eesmérkidest
lahtudes. Naiteks tegevusjuhendi olemasolu iseenesest ei tdenda, et seda tegelikkuses rakendatakse.
Nagu suulisegi toendusmaterjali puhul, tuleks hinnata dokumendi autori v3i kinnitaja padevust.

Juhtimissiisteemide (nditeks raamatupidamissiisteemi) valjundiks olevaid dokumente tuleb hinnata
kontrollisiisteemide kontekstis. Kui audiitor kavatseb tugineda sellisele tdendusmaterjalile, peab ta
hindama sisekontrollisiisteemi usaldusvéirsust.

4. Analtutiline toendusmaterjal

Analiiiitiline tdendusmaterjal tuleneb andmete analiiiisimisest. See hdlmab enamasti arvutusi ning
suhtarvude, tendentside ja andmete uurimist. V3ib teha vordlusi kehtestatud normide voi vastava
valdkonna standarditega. Analiiiis v0ib olla ka mittearvuline, néiteks siis, kui jalgitakse auditeeritava
suhtes esitatud kaebuste sisu jarjepidevust.
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3. Téoendusmaterjal ja dokumenteerimine

Toendusmaterjali allikad

1. Tegevuspoliitikadokumendid ja 6igusaktid

Audiitorid peaksid koguma tegevuspoliitikat puudutavaid dokumente, tegevusjuhiseid, késiraama-
tuid, ministeeriumide méaérusi, delegeerimist puudutavaid otsuseid jm ning uurima nende dokumen-
tide kehtestamise tausta. Samuti peaksid audiitorid uurima digusaktide muudatusi ja muudatuste
kehtestamise kéiku ehk esildisi, véljavotteid meediast, kaebusi, juhtumite kokkuvétteid ja konesid.

2. Avalikustatud programmi tulemuslikkuse andmed

3. Intervjuud

Intervjuud voivad olla kasulikud, ent tuleb valida diged inimesed teabe hankimiseks ja suulise
info kinnitamiseks. Oluline on intervjuuks korralikult valmistuda, sh koostada kiisimuste nimekiri.
Madnel juhul on see mdttekas intervjueeritavale eelnevalt kétte toimetada.

4. Dokumentide labitéotamine

Dokumentide loetelu tuleks hankida auditeeritava liksuse registrisiisteemist. Auditi kdigus tehtud
intervjuud voivad anda vihjeid selle kohta, milliseid dokumente otsida ja uurida. Dokumentideks,
mida voib olla kasulik uurida, on

& strateegilised plaanid;
¢ juhtimisdokumendid, sh juhtkonna koosolekute protokollid, juhtimisaruanded;
& kaebused ja vaidlusdokumendid;

& {ilevaated ja auditiaruanded.

Dokumentide uurimine on ajamahukas ja tavaliselt ei ole voimalik ldbi vaadata koiki dokumente.
Tuleb otsustada, kas uurida dokumente pisteliselt voi votta valiku aluseks moni konkreetne eesmark.
Tavaliselt kasutatakse viimast kasitlusviisi, ent kui aeg voimaldab, voib uurida dokumentide
juhuvalimit.

5. Andmebaasid

Enamikus asutustes on olemas mingit liiki juhtimisinfosiisteem, millesse kogutakse tegevuseks
vajalikku infot. See on oluline tdendusmaterjali allikas, isedranis lilevaate saamiseks eri uuritavate
niitajate jms ulatusest ning suurusest.

7. Valised allikad

Suurematel asutustel voivad olla viga head erialaraamatukogud, kust saab hankida materjali nende
vastutusala kohta. Asjakohaste teemade kohta kirjanduse uurimine voib olla ddrmiselt kasulik.

8. Korgeima kontrolliasutuse allikad

Audiitor ei tohiks jétta korvale toendusmaterjali, mis on kogutud eelmiste auditite kdigus voi
auditeeritava iiksuse strateegilise plaanimise toetamise tarbeks.

9. Vaatlus

Personali iildise kditumise jalgimine v3ib anda infot td6koormuse vdi moraali kohta, mida vaib siis
vajadusel edasi uurida.
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Siiski tuleb fliiisiliselt kontrollitavate tegevuste voi ruumide valikul olla hoolikas: need peavad
olema piisavalt seotud uuritava valdkonnaga. Samuti peaksid audiitorid teadma, et inimesed kaitu-
vad jalgimise korral teisiti kui tavaliselt.

Niisugust kinnitamata tdendusmaterjali peetakse n-6 pehmeks. Fotod ja videosalvestused annavad
otsesele vaatlusele lisavaartust. Soovitatav on koostada ka iiksikasjalikud kirjeldused vaatluse tule-
muste kohta.

Dokumenteerimine

“Audiitorid peaksid toendusmaterjali adekvaatselt dokumenteerima.” (AS 3.156) “Adekvaatne
dokumenteerimine on oluline mitmel pohjusel. See

kinnitab aruandes esitatud teavet;

suurendab auditi tdhusust ja mojusust;

on teabeallikaks auditeeritavalt iiksuselt voi teistelt saabunud jérelepérimistele vastamisel,
toendab, et audiitori tegevus on olnud kooskdlas auditistandarditega;

kergendab planeerimist ja jirelevalvet;

aitab kaasa audiitori kutsealasele arengule;

aitab kindlaks teha, kuidas ametnikud, kellele mingi iilesanne on antud, on selle tditnud;
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varustab tdendusmaterjaliga, mida saab kasutada tulevases t66s.” (AS 3.157)

To6dokumendid peavad kajastama koiki kolme etappi: planeerimist, auditeerimist ja aruandlust.
Té6dokumendid on {ihendusliiliks auditeerimise ja auditiaruande vahel ning peaksid auditist {ile-
vaate andmiseks olema téielikud ja iiksikasjalikud. T66dokumendid

& aitavad kaasa auditi planeerimisele ja korraldamisele;
& holbustavad auditi juhtimist ja jarelevalvet;

¢ sisaldavad tdendusmaterjali, mis kinnitab auditi jareldusi.

Audiitor peaks rakendama meetmeid, et tagada toddokumentide konfidentsiaalsus ja séilimine,
lahtudes digusaktide jt nduetest.

Parem olla ebamaaraselt oigel seisukohal kui kindlasti valel arvamusel

Harva on tulemusaudiitoritel voimalus hankida kogu vajaminevat infot. Olemasolevad andmed
voivad olla ebatipsed, ebatéiclikud ja vastuolulised. Seega peavad audiitorid olema loomingulised,
et leida andmeid, mis enam-véhem vastavad otsitava kriteeriumidele. Vihem tapsete andmete {ihen-
damine loogiliste jarelduste ning muu infoga voib osutuda piisavaks, nt kui eemérgiks on suundu-
muste kirjeldamine. Teiseks vdimaluseks on saada auditeeritavate ja huviriihmade kinnitus, et
vahem tipsete andmete pohjal saadakse tegelikkusest dige ettekujutus.

Andmekogumisprotsess on alati kompromiss ideaali (parima lahenduse) ja reaalsuse (paremuselt
teise vOi kolmanda lahenduse) vahel. Liigsed pingutused saada téielikke ja tipseid andmeid vahen-
davad tulemusauditi mdjusust. Seega peab tépsusendudega korvuti vaatama ka tulemusauditi korral-
damise sédstlikkust ning andmete asjakohasust.

Niisiis peavad tulemusaudiitorid olema andmeid kogudes ja tdlgendades praktilise meelega. On
oluline, et auditiaruande lugeja oleks teadlik koigist kogutud andmetest ja nende kogumisviisidest.
See on isedranis tahtis ebatdpsemate andmete puhul. Audiitorid tohivad teha ainult neid jareldusi,
mida lubab andmete kvaliteet.
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4. Kommunikatsioon ja kvaliteedi tagamine

Suhted auditeeritavaga

Head suhted on tohusa ja mojusa auditeerimise votmetegureid. Auditi kulg ja tulemus on kvali-
teetsem, kui auditiriihm saavutab auditeeritavaga hea kontakti ja hoiab seda ning suurendab oma
usaldusvéirsust, kéitudes professionaalselt kogu auditi viltel.

Korgeima kontrolliasutuse personal piitidku séilitada hdid suhteid kdigi huviriihmadega, soodustada
info vaba litkumist ning pidada arutelusid vastastikuse austuse ja mdistmise Shkkonnas. Oma digust
infot hankida tuleb kasutada taktitundeliselt. Auditi alustamise kavatsusest antagu aegsasti teada ja
arutatagu auditi ulatust auditeeritava liksuse ametnikega.

Tavaliselt votab auditeeritavaga kdigepealt iihendust auditi juht, et teatada
& auditi eesmérgid, aeg, kestus ja liik;
& kiilastatavad asutused voi piirkonnad,

& audiitorite nimed, ametinimetused, telefoninumbrid jm.

Esimeste kontaktide eesmérgiks on

& panna paika sobivad suhtlemisreeglid nii juhtkonna kui ka todtajate tasandil, sh reeglid
seoses esialgsetest leidudest teatamisega;

& tagada, et auditeeritav saab tdpselt aru auditi eesmérkidest ja protsessist, sh infole ligipadsu
volitustest ja konfidentsiaalsuse tagamise meetmetest;

& visandada auditeeritava iiksuse lilesanded ja selgitada auditeeritava jaoks ebaselgeid asjaolusid;
& teha halduslikke korraldusi, sh panna paika auditirithma t66ruumid ning ligipads hoonetele,

personalile, dokumentidele, siisteemidele ja andmetele.

Iga auditi [opul tuleks korraldada I6ppkohtumine auditeeritava iiksuse juhtkonnaga, selleks et saada
juhtkonna kommentaare auditi tulemuste kohta, sh anda auditeeritavale voimalus parandada eksitusi
ning esitada kiisimusi auditi jarelduste ja soovituste kohta.

Korgeima kontrolliasutuse kvaliteedi tagamise protsess

Korgeima kontrolliasutuse kutsealaseid kohustusi on luua adekvaatne kvaliteedisiisteem ja
seda jargida. Kvaliteedisiisteem hdlmab struktuuri, reegleid ja protseduure, mis peavad andma
korgeimale kontrolliasutusele piisava kindlustunde, et tehtav t66 vastab auditeerimise nouetele
ja standarditele.

Kvaliteedi tagamise protsess sisaldab

& planeerimise kvaliteedi kindlustamist — valitud iilesannete planeerimist tuleb kontrollida
veendumaks, et planeerimise staadiumis késitletakse piisavalt koiki olulisi asjaolusid,

& jooksva t60 kvaliteedi kindlustamist — jooksvat t66d kontrollitakse pidevalt, et tagada auditi
kvaliteeti ning véartustada tagasisidet ja Oppimist;

& lopparuande kvaliteedi kindlustamist — kdiki tdidetud iilesandeid kontrollitakse enne
aruannete allkirjastamist.
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Kvaliteedikontrolli protseduurid peaksid hdlmama

& kutsealast padevust ja ausust,
& jérelevalvet to0 iile,

& juhendamist ja abistamist,

& kliendihinnanguid,

& {ilesannete jaotamist.

Kvaliteediprotseduurid tuleks tdotajatele teatavaks teha viisil, mis annab piisava kindlustunde selle
kohta, et neid moistetakse ja jargitakse. Auditi eri etappides tuleb kvaliteedi kindlustamiseks téhele-
panu pdorata jargmistele asjaoludele:

1. Auditi planeerimine, eelarve koostamine, konsultantide kaasamine

Auditijuht peab planeerimisel silmas pidama selliseid tegureid nagu kvaliteet, ressursid ja ajasta-
mine. Eelarve sisaldab palku, reisikulusid, makseid konsultantidele. Kui korgeim kontrolliasutus
kasutab vilisekspertide abi, tuleb rakendada nduetekohase hoolsuse ja info konfidentsiaalsuse
standardeid.

2. Jarelevalve ja auditi korraldamine

Auditijuht peab kindlustama, et audit tehakse eelarve piires ja digel ajal, suurendades eelarvet, kui
see on Oigustatud. Samuti peab ta olema teadlik riskidest, mis ohustavad auditi digeaegset 1opule-
viimist, ja hoolitsema selle eest, et audititdo vastaks auditi eesmérkidele ja ulatusele. Tuleb jélgida
andmekogumist ja analiiiisi ning tagada auditiriihma ja auditeeritavate jt huviriihmade head suhted.

3. Auditi edenemise aruanded ja auditiaruanded

Auditijuht peab korgeima kontrolliasutuse juhtkonda teavitama auditi arengust, soovitades
vajadusel parandusmeetmeid. Samuti peab auditijuht tagama auditiaruannete vastavuse aruandlus-
standarditele.

4. Kvaliteedi tagamise slisteem

Kvaliteedi tagamise siisteem on korgeimas kontrolliasutuses tehtavate viliste ja sisemiste kontrollide
jada, mille kdigus hinnatakse tehtud t60 iildist kvaliteeti ning vaetakse suurt teemade hulka ja
kasitlusviise. Seetdttu peab siisteem olema paindlik. Siisteemi tulemustest voiks kdrgeima kontrolli-
asutuse juhtkonnale aru anda vahemalt kord aastas (hdlmates vdimalikult palju tulemusauditeid).
Kvaliteedisiisteemi kontrollides voiks uurida tegevuspoliitikast ja -reeglitest kinnipidamist, méérata
valdkonnad, kus tegevuspoliitika ja -reeglid vajavad tdiendamist, vOi hinnata konkreetsete eesmér-
kide v&i huviriihmade ndudmiste saavutamiseks tehtud t66 kvaliteeti.

Edukas kvaliteedisiisteem on diguspdrane ning mitte liiga keerukas. Lisaks kvaliteedisiisteemile
on parim kvaliteeditagatis pddeva personali virbamine ning selliste tootingimuste loomine, mis

& ergutavad arengut;
& arendavad organisatsioonisisest avatust, kohustuste delegeerimist ja vastastikust usaldust;

¢ suurendavad audiitori enda vastutustunnet.

Magjusam kui traditsiooniline jarelevalve on auditirithma toetamine pingutustes hea tookvaliteedi
nimel.
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5. Tulemusaudit ja infotehnoloogia

Sissejuhatus

ITd kasutatakse riikliku sektori programmide planeerimisel, elluviimisel ja jélgimisel itha enam.
Info jagamine vG&i 10imimine asutuste vahel suurendab turvariski. Audiitorid ei peaks olema teadli-
kud mitte ainult [T-kasutusvoimalustest, vaid to6tama vélja ka strateegia, kuidas veenda huvirithmi
IT-siisteemide turvalisuses, véljundite tdielikkuses ja tdpsuses. Varem keskenduti [T-tulemusauditites
iiksikute I'T-slisteemide kavandamisele, viljatootamisele ja hooldusele. Tanaseks on késitlus laiem:
IT-siisteeme nihakse kdigi valitsusprogrammide olulise osana (nn e-valitsus).

Heade [T-siisteemide véartus seisneb selles, et need aitavad parandada programmide sdéstlikkust,
tohusust ja mdjusust ning teenuste kvaliteeti. Nende abil on véimalik muuta olemasolevad teenused
odavamaks ja pakkuda mitmesuguseid lisateenuseid — nt infot programmi tulemuslikkuse kohta —
palju tdhusamalt, turvalisemalt ja kontrollitumalt, kui oleks vdimalik kisitsi peetavate silisteemide
puhul. Samas kaasneb [T-siisteemidega suurte siistemaatiliste vigade risk, mis ilmnedes avaldavad
asutuse tulemustele suuremat moju, kui see oleks vdimalik manuaalsete slisteemide kasutamise
korral.

IT-keskkonnas tehtava tulemusauditi korral tuleks silmas pidada jargmisi omavahel seotud
protsesse:

® mdista auditeeritava liksuse IT-siisteeme ning teha kindlaks, mil mééral on tulemusauditi
eesmérgi saavutamiseks vaja [ T-siisteeme auditeerida (nt IT-investeeringute ja nendega seotud
dristrateegiate audit, siisteemide arendamise audit, rakenduste kontrollimise audit), ning
kasutada spetsiaalsete IT-audiitorite t66d;

& auditi holbustamiseks tootada vilja asjakohased arvutipdhised auditeerimismeetodid
ja kasutada neid.

IT-keskkonnas tehtav tulemusaudit peaks
& hindama, kas [T-slisteemid suurendavad programmi saéstlikkust, tShusust ja mojusust;
& tegema kindlaks, kas siisteemi véljundid vastavad kvaliteedi-, teenindus- ja kuluparameetritele;

& tegema kindlaks IT-siisteemide puudujadgid ning neist johtuva moju tulemuste tohususele,
sadstlikkusele ja mojususele;

& vordlema [T-siisteemide arendamist ja haldamist auditeeritavas tiksuses parima tavaga;

& vordlema IT strateegilist planeerimist ja riskijuhtimist auditeeritavas liksuses parima tava
ning tunnustatud iildjuhtimisstandarditega.

Infotehnoloogia audit

Auditeerides IT kasutamist tegevusprogrammides, peab audiitor keskenduma kindlatele aspektidele.
Uldjoontes hdlmab IT-audit jirgmist:

& valitsuse madrused jt ettekirjutused, mis kasitlevad IT kasutamist avalikus sektoris;

& valitsuse [T-pShised arendusstrateegiad ja otsustusprotsessid, mis puudutavad [ T-investeerimis-
projekte;

& IT-le tuginevate tegevuste, [T-siisteemide ja [ T-infrastruktuuride t66shoidmine ning hooldus,
pidades silmas nende turvalisust, terviklikkust, kontrolli jm;
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& IT-siisteemide kliendipoolne kasutus, véttes arvesse siisteemide kasutatavust ning
IT-stisteemide ja nende kasutajate vastastikust moju;

& IT-slisteemide pikemaajaline mojusus ja I'T-abi tegevusprogrammides (IT kasutamisest tulenev
rahaline vaértus);

& eri pakkujate I'T-abi avaliku sektori institutsioonidele, sh IT-standardid, tehnoloogia jm;

& peamised valitsusinstitutsioone IT-alal mdjutavad teemad, nagu IT arengu suundumused,
IT-teadmised jm.

Tulemuslikkuse aspektid IT-auditis

Paljudel juhtudel on auditi peamiseks kiisimuseks, kas [T-slisteemid on suurendanud auditeeritava
iiksuse tegevuste juhtimise tohusust ja kas IT-slisteemid pakuvad midagi auditeeritava iiksuse huvi-
rithmadele. Arvesse tuleks votta alljargnevat:

& IT-investeeringute planeerimine tuleb siduda tegevussstrateegia ja juhtimisprotsessidega;

& IT peaks toetama auditeeritava liksuse eesmirke ja moodustama seega loomuliku osa tema
tegevustest;

& IT-t60 eeldab kvalifitseeritud téotajaid;
& IT panus t60sse on mdddetav t66 tohususe kaudu;

& ITst tulenevad hiived vdivad jddda saavutamata, kui ei juurutata kohaseid muudatusi.

Lisaks hinnangule, kas auditeeritava liksuse [ T-siisteemid on tasuvad, voidakse tulemusaudiitorilt
oodata hinnangut ka selle kohta, kas IT-keskkond on aidanud kaasa ldbipaistvuse, aruandluse para-
nemise ja hea juhtimise saavutamisele.

Audit voib sisaldada ka spetsiifilisemaid teemasid, nt I'T-siisteemide operatiivjuhtimist.

IT-susteemide valjatootamist kasitlev tulemusaudit

IT-stisteemide véljatootamist hdlmav tulemusaudit peaks tegema kindlaks, kas
& IT juhtimine mahub auditeeritava tiksuse iildjuhtimise raamidesse;
¢ auditeeritaval iiksusel on eeldused projekti edukaks juhtimiseks;

& auditeeritav tiksus on tditnud eesmérgid aja, kulude, siisteemi funktsioneerimise ja tasuvuse
0sas;

&

auditeeritav iiksus kasutab kohast siisteemi arendamise metoodikat;

& on kaasatud siseaudiitorid tagamaks, et uus siisteem sisaldab koiki vajalikke kontrollimehha-
nisme ning vastab auditeeritava iiksuse ja selle huviriihmade ndudmistele.

IT-sisteemide kasutamist kasitlev tulemusaudit

Jérgnevalt on toodud loetelu monedest olulistest asjaoludest, mida audiitor peaks silmas pidama:

& IT-siisteemide strateegiline ja operatiivjuhtimine, sh veendumine selles, et [T sobitub
auditeeritava liksuse iildjuhtimisse;

& IT-projektide juhtimine, sh andmed selle kohta, kuidas auditeeritav iiksus on kinni pidanud
oOigusaktidest tulenevatest jm tdhtaegadest;
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5. Tulemusaudit ja infotehnoloogia

ITga seonduv riskijuhtimine;

IT-siisteemi tehniline lahendus, selle arendamine ja hooldamine;
vastavus standarditele, sh valisstandarditele;

rakenduste kontrollimehhanismid;

tootlemine, sh protseduuride jilgitavus;

tegevuse jatkumisega seonduv korraldus;
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andmete terviklikkus, sh valimite moodustamine (vdimalusel arvutipShiseid
auditeerimisviise kasutades);

&

juurdepéddsuvoimalused, vorkude ja arvutite turvalisus;

&

illegaalse tarkvara kasutamise vastased meetmed;

¢ tulemuslikkuse juhtimine ja modtmine.

Hindamisel voib audiitor
& kontrollida IT-siisteemide arendamist ja kasutamist puudutavaid dokumente;
& kasutada kohaseid tarkvarapakette, et kontrollida IT-siisteemide mehhanisme;

& katsetada tehingute valimit, et veenduda I T-siisteemide usaldusvaérsuses.

Planeerimine

Nagu iga auditit, tuleb ka IT-auditit planeerida. Planeerimise kdigus tuleb sonastada auditi ees-
margid, arvestades auditeeritava iiksuse eesmérke seoses I'T-slisteemide rakendamisega, ning lisada
auditi kiisimustesse tasuvus, kontrollimine ja turvalisus. Samuti tuleb kindlaks teha auditeeritava
iiksuse riist- ja tarkvara, vorgud ja nende roll ning peamised IT-siisteemidega seonduvad riskid.

Tulemusauditi tegemine [T-keskkonnas nduab erioskusi. Selleks tuleks kasutada todtajaid, kel on IT,
infosiisteemide, auditeerimise ja raamatupidamise alased teadmised. Spetsiifilisemate tehniliste
valdkondade puhul tuleks kaaluda konsultantide kaasamist. Korgeim kontrolliasutus peab hoolt
kandma auditiks sobiva riist- ja tarkvara olemasolu ning to6tajate koolitamise eest.

Arvutipohised auditeerimisviisid
(computer-assisted audit techniques)

Audiitorid kasutavad itha enam arvutipShiseid auditeerimisviise: kasutatakse tarkvaraprogramme,
mille eesmérgiks on auditi korraldamist lihtsustada. Arvutipdhiseid auditeerimisviise voib kasutada
stisteemi tehingutest valimite moodustamiseks ning siisteemi kui terviku kontrollimiseks. Arvuti-
pohised auditeerimisviisid voib todtada vilja selleks, et

& saada infot auditeeritava iiksuse andmebaasidest;

& vastavalt kriteeriumidele summeerida, sorteerida ja vorrelda andmeid, mis périnevad suurtest
andmehulkadest;

kanda andmeid tabelisse, kontrollida neid ja teha andmete alusel arvutusi;
koostada auditi vajadustele vastavaid aruandeid;
holbustada auditi planeerimist ja kontrollimist;

kasutada auditi kdigus veebikiisitlust;
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muuta auditi toendusmaterjali analiiiis pShjalikumaks.
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Arvutipohiseid auditeerimisviise voib kasutada andmete kogumiseks, protsesside kinnitamiseks voi
andmete analiiiisimiseks. Audiitorid peaksid neid vélja to6tama ja auditeeritava iiksuse tootajaid sel
alal koolitama. Arvutipdhiseid auditeerimisviisid tuleks vélja tootada voi neid tuleks muuta, 1&htudes
auditeeritava iiksuse IT-keskkonnast ja auditi eesmarkidest. Arvutipohiseid auditeerimisviise v3ib
kasutada ka selliste tulemusauditite puhul, mis ei holma I T-siisteeme.

Aruandlus

Tulemusauditi aruandes tuleks kasutada voimalikult vihe IT-oskussonu, et juhtkonnal, seadusand-
liku kogu liikmetel ja avalikkusel oleks aruannet kergem moista. Kui tehniliste terminite kasutamine
on véltimatu, tuleks neid selgitada.
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6. Keskkonnaaudit

Sissejuhatus

Viimase 20 aasta jooksul on teadlikkus keskkonnaprobleemidest kiiresti kasvanud — iseéranis
osooni horenemisest, vihmametsade hdavimisest ja kliima soojenemisest. Keskkonna kohta kogutud
teadmised ja kogemused on viinud nii riigi kui ka ettevdtluse rollide {imbermdotestamiseni.
Toimunud on jargmised olulisemad muutused:

& Keskkonda puudutavate digusaktide rakendusala on laienenud nii riiklikul kui ka kohalikul
tasandil.

& Suurenevad keskkonnakaitsekulud nii era- kui ka avalikus sektoris. Kasvanud on saaste
piiramisele eraldatud ressursid ning nii ettevotted kui ka riigiorganid otsivad tasuvamaid viise
keskkonnasaastega seotud kiisimuste lahendamiseks.

& Keskkonnateadlikkus on kasvanud nii riiklikes kui ka rahvusvahelistes finantsinstitutsioonides.
Nende institutsioonide surve ja kontroll on ajendanud valitsusi ja ettevotteid keskkonnakiisimus-
tele rohkem téhelepanu pdorama.

& Pirast Rio de Janeiros toimunud URO keskkonnakonverentsi on valitsused ja ettevdtted kogu
maailmas ndidanud iiles suuremat huvi sddstvama arengu vastu.

Uha laiemalt leviv seisukoht, et keskkonnale negatiivset mdju avaldavad organisatsioonid peaksid
oma tegevuse eest vastutama, on kaasa toonud ndudmise nende tegevuse tagajargedest aruandmise
suhtes. Seejuures eeldatakse, et keskkonna-aruannetes toodud viiteid peaksid kontrollima s6ltuma-
tud audiitorid. Sestap podrab teemale tdhelepanu ka INTOSAL

INTOSAI 1995. aastal Kairos toimunud XV kongressil otsustati, et INTOSAI auditistandardite
alusel tootab INTOSALI keskkonnaauditi riihm vélja keskkonnaauditi suunised. T66 tulemus —
Guidance on Conducting Audits of Activities with an Environmental Perspective — kiideti heaks
2001. aastal Soulis INTOSAI XVII konverentsil.*®° Juhiste eesmérgiks on selgitada riiklikus sektoris
praeguseks vilja kujunenud keskkonnaauditi olemust. See peaks olema tugevaks vundamendiks,
millele iga korgeim kontrolliasutus saab rajada keskkonnaauditid, 1ahtudes oma volitustest.

Maiste “keskkonnaaudit” on kdepdrane véljend, millega kirjeldatakse hulka tegevusi: juhtimisaudit,
toodete sertifitseerimine, riiklikud kontrollimeetmed jm. Neil on véhe pistmist (kui {ildse) vélisaudi-
tiga. Samuti viivad kdrgeimad kontrolliasutused sageli ellu tegevusi, mis definitsiooni kohaselt ei
ole auditid, ent mis aitavad kaasa paremale valitsemisele. Kdesolevas lisas kasutatakse mdistet
“keskkonnaaudit” ainult sdltumatu vélisauditi tdhenduses.

Kairos lepiti kokku, et keskkonnaaudit ei erine pShimdtteliselt korgeimate kontrolliasutuste raken-
datavatest auditimeetoditest ning vdib holmata kdiki auditiliike. Audit voib keskenduda nt keskkon-
navarade ja -kohustuste avalikustamisele ning auditeeritava iiksuse poolt sédstlikkuse, tdhususe ja
mdjususe edendamiseks kehtestatud meetmetele ning uurida vastavust nii riiklikele kui ka rahvus-
vahelistele digusaktidele. Seetdttu on ehk digem radkida keskkondliku vaatenurgaga tulemusauditist.

60 Kéesolev tekst pohineb suuresti just neil juhistel ning teistel INTOSAI keskkonnaauditi toorithma koostatud dokumentidel ja
aruannetel. Samuti on arvesse voetud mitme kdrgeima kontrolliasutuse kogemust.
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INTOSAI eetikakoodeksi ja auditistandardite rakendamine

INTOSAI eetikakoodeks ja auditistandardid kajastavad korgeimate kontrolliasutuste parimat t66-
tava. Seepérast peaks korgeim kontrolliasutus neist 1dhtuma ka keskkonnaauditeid planeerides, ellu
viies ja aruandeid koostades.

1. Auditiga kasitletav

Korgeim kontrolliasutus peaks kaaluma vastavust INTOSALI eetikakoodeksile ja auditistandarditele
kaikides olulistes kiisimustes. Iga kdrgeim kontrolliasutus peaks kehtestama tegevuspoliitika, et
tagada keskkonnaauditite kvaliteeti. KSrgeim kontrolliasutus peaks moistma keskkonnakiisimuste
iileilmset olemust ja seetottu tdhtsustama keskkonnaalaste tulemusauditite korraldamist.

Keskkonnaga seonduvad valitsusprogrammid ja institutsioonid vdib jagada kolme rithma:

& programmid voi iiksused, mille tegevus otseselt voi kaudselt mojutab keskkonda;

& programmid voi iiksused, millel on kas rahvusvahelisel, riiklikul voi kohalikul tasandil voli
formuleerida keskkonnapoliitikat ja regulatsioone voi nende formuleerimist mojutada;

& programmid voi iiksused, millel on digus jalgida ja kontrollida teiste elluviidavat keskkonna-
mdjulist tegevust.

Valitsus peab kindlaks tegema, millist infot ta vajab veendumaks, et tema keskkonnaalaseid
eesmirke on mdistetud. Lisaks vastutab tditevvoim tema poolt keskkonnale avaldatava mojuga
seonduva info digsuse ja piisavuse eest, puudutagu see tema finantstulemusi, varasid, kohustusi,
seaduste jargimist voi tegevusele tehtud ettekirjutusi.

Praktikas voib aga tekkida olukord, kus olulise keskkonnainfo avalikustamist ndudvaid digusakte
pole kehtestatud voi avalikustamises on puudujddke muudel pohjustel. Korgeim kontrolliasutus
peab sellistest puudustest teatama.

Keskkonnaalane tulemusaudit voib muu hulgas hinnata seda, kas

& keskkonnaprogrammid on korralikult ette valmistatud;

& keskkonnapoliitikat ja -programme viiakse ellu sddstlikul, tShusal ja mojusal viisil;
& keskkonnaprogrammide jérelevalve on tohus;

& keskkonnaprogrammid on mojusad.

Keskkonnaauditite korraldamine on audiitorite laienevas tegutsemisalas uueks iilesandeks,
millega kaasneb kohustus vilja todtada ning arendada uusi késitlusviise ja meetodeid, et hinnata,
kas auditeeritav iiksus rakendab mdistlikke ja pdhjendatud keskkonnameetmeid.

2. Nouded audiitoritele

Audiitor peab olema ja ndima keskkonnaauditeid tehes sdltumatu. Samuti peab ta olema padev.
Mida suurem on korgeima kontrolliasutuse volitus ja mida diskreetsem teema, seda keerulisem on
tagada t60 kvaliteeti. Selleks méératakse sageli auditeerima auditiriihm, mitte liksikaudiitor ja
otsitakse abi ekspertidelt. Kui korgeim kontrolliasutus palkab keskkonnateadmistega véliseksperte,
peab ta veenduma nende kompetentsuses.

Audiitorid peavad ilmutama nii piisavaid keskkonna- kui ka hindamisalaseid teadmisi.
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6. Keskkonnaaudit

3. Toostandardid

Audiitor peab auditi planeerima viisil, mis tagab selle kvaliteetsuse, ning koguma auditeeritava
iiksuse voi programmi kohta asjakohast ja usaldusvairset infot, to6tades labi

& asjakohased seadused ja médrused;
& seadusandliku kogu vai valitsuse seatud eesmérgid;
& auditeeritavate liksuste tegevuspoliitika, eesmérgid ja tavad;

& keskkonnavarade ja -kohustuste olemasolu ning nendega vaadeldaval perioodil
toimunud muutused.

Metoodika valjatootamine

Tulemusauditite raames tehtavate keskkonnaauditite puhul on vihemalt viis vdimalikku fookust:
& keskkonnaalaste digusaktide jargimise iile teostatava riikliku jérelevalve auditeerimine;

& riiklike keskkonnaprogrammide toimimise auditeerimine;

® muude riiklike programmide poolt keskkonnale avaldatava mdju auditeerimine;

& keskkonnajuhtimissiisteemide auditeerimine;

¢ hinnang kavandatavatele keskkonnameetmetele.

Kuna korgeim kontrolliasutus ei pruugi suuta hinnata kdiki asjaomaseid programme ja iiksusi,
peab ta hoolikalt vilja toGtama metoodika, mis voimaldab teha pShjendatud jareldusi selle kohta,

kuidas mingit tegevust riiklikul tasandil ellu viiakse. Vdiks kasutada selliseid tdomeetodeid nagu
kohtade kiilastamine, kiisitluste korraldamine ja statistiliste valimite moodustamine.

1. Riikliku jarelevalve auditeerimine

Paljudes riikides on keskkonnaministeeriumile (vm tditevvoimu institutsioonile) pandud iilesanne
tagada, et riigi- ja eracttevotted tdidaksid korralikult keskkonnaalaseid digusakte ja eesmirke. See
iilesanne holmab enamasti jargmist:

& keskkonda juhitavate saasteainete kogust v3i kontsentratsiooni piiravate lubade véljastamine;

& keskkonnatingimuste jélgimine, et teha kindlaks voimalikke digusaktide rikkumisi, sh lubade
tingimustest tileastumist;

& abistamine digusaktide tolgendamisel;

& sunnimeetmete rakendamine rikkumiste korral.

Monel juhul on see iilesanne jagatud, nt ka transpordi- voi pdllumajandusministeerium voib
regulatsiooni jirgimise jérele valvata.

Korgeima kontrolliasutuse iilesandeks on uurida, kui histi ministeeriumid oma keskkonnajarele-
valve-kohustust tdidavad.

Jarelduste toetuseks vajaminevad andmed voivad olla kdik tihes kohas ja kergesti kéttesaadavad.
Enamasti tuleb aga olulist infot koguda arvukatest valitsus- ja valitsusvilistest iiksustest. KSrgeim
kontrolliasutus peaks arvestama, et paljudes riikides on keskkonnaalastele digusaktidele vastavust
puudutavad andmed osutunud ddrmiselt vea-altiks. Auditiaruande keskseks sonumiks voib olla ka
usaldusvéirsete keskkonnaandmete puudumine.
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2. Tulemuslikkuse auditeerimine

Valitsusel voib olla digus viia ellu mitmesuguseid tegevusi keskkonnatingimuste parandamiseks
(vOi rahastada teiste liksuste samalaadset tegevust). Niisugused tegevused vdivad kuuluda

& sellise ministeeriumi, osakonna voi asutuse vastutusalasse, mille tdhelepanu keskmes on
keskkond;

& pollumajandusministeeriumi vastutusalasse, nt programmi kaudu, mille raames abistatakse
talunikke looduskeskkonda vihem saastavate tegevusmeetodite juurutamisel.

Korgeimal kontrolliasutusel on kasulik teha kindlaks keskkonda puudutavad rahvusvahelised lepin-
gud, millele valitsus on alla kirjutanud, ja seejérel selgitada, milliseid programme on lepingute tiit-
miseks kéivitatud. Riiklike keskkonnaprogrammide valikul ja auditi ulatuse kindlaksméiramisel
tuleks olla védga hoolikas. Samuti voiks kdrgeim kontrolliasutus kaaluda, kas pddrata pohitdhelepanu
iihele peamisele keskkonnapoliitika elluviimise mehhanismile voi mitmele. Auditi teema valikul
tuleb tihelepanu pdorata piisavate, asjakohaste ja usaldusvéirsete andmete kéattesaadavusele.

Auditit planeerides arvestatagu auditeeritava tegevusega seonduvaid riske, tegevuse olulisust, pida-
des silmas selle jaoks eraldatud ressursse, késitletava keskkonnaprobleemi téhtsust ning tegevusega
kavandatud mdjukust. Audiitor peab ka kaaluma, kas uuritavas valdkonnas on tShususe ja mdjusu-

sega seotud probleeme.

Auditi ulatuse ja metoodika planeerimisel tuleks kisitleda auditi kriteeriumide olemasolu, isedranis
siis, kui tegevusele ei ole voimalik kohaldada digusaktidest tulenevaid ndudeid. Korgeim kontrolli-
asutus peaks vordlema programmi korraldust parima juhtimistava voi sarnaste keskkonnaprogram-
mide elluviimise tavadega samas riigis voi mujal.

Audiitor peab silmas pidama, et keskkonnaprogrammil voib olla tagajérg,
& mis on liksikult vottes viikesemastaabiline, ent kokkuvottes laiaulatuslik;
¢ mille moju tajumiseks vdib minna kaua aega;

¢ mida mojutavad mérkimisvaarsed vélistegurid (ilmastikutingimused jms).

3. Mitte-keskkonnaprogrammide keskkonnaméjude auditeerimine

Lisaks programmidele, mille peamiseks eesmargiks on keskkonna kaitsmine voi parandamine,
mdjutavad kdik tegevused keskkonda kas ressursikasutuse voi oma tegevuse tulemuste kaudu.
Manel riiklikul programmil on oluline mdju, kusjuures see mdju vdib olla nii positiivne kui ka
negatiivne ning nii kavandatud kui ka soovimatu.

Keskkonnale avaldatavat mdju voib auditeerida laiaulatusliku tulemusauditi iihe osana voi uurimu-
sena, mis keskendub ainult keskkonnaalastele tagajargedele.

Korgeim kontrolliasutus voiks kontrollida

& tegevuse pohitingimuste kirjelduse adekvaatsust;

& peamiste tagajargede kirjelduse tdielikkust;

& tagajirgede tdendosuse ja eeldatava ulatuse hindamiseks kasutatud andmeid;
&

soovitusi tagajirgede ennetamiseks rakendatavate meetmete kohta.

Korgeim kontrolliasutus voib ise kontrollida, millist mdju vaib riiklik tegevus keskkonnale aval-
dada, selgitada selle mdju tdenéolise ulatuse, tehtud kulutused ja saadud kasu. Hindamismeetodite
valmimisel v0ib abi olla ekspertidest ja kirjandusest. Samuti on mdttekas teha kindlaks peamiste
huviriihmade (nt tegevusega mdjutatava piirkonna elanike ja selles valdkonnas tegutsevate valitsus-
viliste organisatsioonide) seisukohad.
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6. Keskkonnaaudit

Valitsus voib algusest peale kehtestada meetmed keskkonnale avaldatava moju ennetamiseks voi
viahendamiseks. Kdrgeima kontrolliasutuse auditiga vaiks uurida, kas

& need meetmed on kooskdlas parima tava ja parima saadaoleva infoga ega too kaasa
ulemaédraseid kulusid;

& neil meetmetel on olnud soovitud ennetav moju ning kui mitte, siis milliseid meetmeid on
valitsus nende meetmete asemel rakendanud.

Mbonel juhul voivad vastumeetmed sobida selleks, et dra hoida mitte kuigi riskantseid, kuid suure
mdjuga nihtusi, nt radioaktiivsete ainete keskkonda sattumist. Onnetuste korral rakendatavaid meet-
meid kasutatakse kiill harva, ent need peavad olema selged. Selliste meetmete puhul tuleb hinnata

& neid meetmeid endid;

& asjaomase personali koolitust;

© meetmete kontrollimise sagedust;
&

kolmandate isikutega (tarnijad, operatiivteenistused) solmitud kokkulepete ajakohasust.

4. Keskkonnajuhtimissiisteemide auditeerimine

Organisatsioonid juurutavad keskkonnajuhtimissiisteemi selleks, et olla kindlad oma keskkonna-
poliitika siistemaatilises tdiustamises ning selle poliitika eesmérkide tditmises. Keskkonnajuhtimis-
stisteemide auditi alustamist kaaludes peaks korgeim kontrolliasutus kindlaks tegema valitsuse
poliitika, mis selliste siisteemide kehtestamist reguleerib. V3ib auditeerida iihe asutuse keskkonna-
juhtimissiisteemi tervikuna voi keskenduda siisteemi iihele voi mitmele elemendile kdigi asutuste
raames. Viimati nimetatud variant vOib osutuda moistlikuks siis, kui késitleda tuleb suhteliselt
véikese ulatusega probleeme, mis vajavad lahendamist kogu riigis.

Korgeim kontrolliasutus peaks kaaluma, kas auditeerida valitsuse seatud eesmirke. Sellise auditi
puhul oleks kasulik uurida, kuidas on valitsuse tegevus vorreldav mujal rakendatava praktikaga ja
valitsuse kohustustega rahvusvaheliste lepingute alusel. Kdrgeim kontrolliasutus voiks ka vaadelda,
kas riiklik jérelevalve valitsusasutuste keskkonnajuhtimise siisteemide {ile ja aruandmine keskkonna-
alase tegevuse kohta on piisav seadusandja ja avalikkuse ees aruandekohustuse tditmiseks. Samuti
voib riigikontroll teha auditi, et uurida tulemuslikkust ja eesmérkide mittesaavutamise pohjusi.

5. Tegevuspoliitika ja programmide kavade hindamine

Moningaid kdrgeimaid kontrolliasutusi voidakse paluda anda seadusandjale infot kavandatava
poliitika voi programmi kohta, nt siis, kui riigi seadusandlik kogu suunab oma tihelepanu kiisimu-
selt “Kas programm toimib histi ja kooskolas talle kehtestatud nouetega?” pohimottelisemale kiisi-
musele “Kas programmi aluseks olevate digusaktide nduded ise vajavad muutmist, et tulemus oleks
kulude seisukohalt tohusam, vdi parendada neid muul moel?”. Sellises olukorras voib seadusandlik
kogu paluda kdrgeimal kontrolliasutusel analiitisida kavandatud alternatiive.

Uldiselt on selline t66 keerukas ja riskantne. Teinekord nduab kavandatava poliitika ja programmide
analiilisimine erilisi oskusi (erikoolitusega personali, konsultante, eksperte). Ka lisaoskuste ja
-teadmiste kasutamise korral jaéb risk, et riigikontrolli arvatakse asuvat vaidluse iihe osalise poolele.
Riski vahendamiseks voiks riigikontroll vaagida jargmisi voimalusi:

& esitada faktiinfot, mitte hinnanguid;

& anda ekspertide tihisarvamus;

& kommenteerida teiste organisatsioonide tehtud analiiiise;
&

pakkumisest keelduda.
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Auditi kriteeriumide valjaté6tamine

Keskkonnaauditite korraldamisel on korgeimate kontrolliasutuste jaoks koige olulisem kindlaks
médrata kriteeriumid, millega vorreldes auditeeritavate liksuste tegevust hinnata. Téhtis on tagada,
et valitud kriteeriume aktsepteeritakse iildiselt asjakohaste, terviklike ja arusaadavatena.

Voib juhtuda, et tulemusaudit peab pdhinema kriteeriumidel, mis 1dhtuvad nii imperatiivsetest
allikatest (seadused, dokumenteeritud poliitika ja eesmérgid, tildiselt aktsepteeritud standardid jms)
kui ka mitteimperatiivsetest allikatest (teaduslik kirjandus, eksperdid, teiste sarnaseid tegevusi ellu-
viivate liksuste kasutatavad niitajad voi standardid). (Vt ka lisa 2.)

Keskkonnaauditit ohustab see, et kasutatud kriteeriumid on ebakohased voi erapoolikud.

Suurim risk tuleneb kriteeriumide kindlaksmédramisest mitteimperatiivsete allikate alusel. Teisalt
on sellised allikad laiema vdi siigavama analiiiisi korral sageli vajalikud. Valitud kriteeriumide
16plikuks mdodupuuks (nagu kdikide auditikriteeriumide puhul) on nende objektiivsus.

Probleemikeskse kisitlusviisi puhul on kriteeriumide seadmise asemel rohk hiipoteeside
piistitamisel.
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7. Susteemikeskne kasitlusviis

Susteemikeskne kasitlusviis méjususe auditeerimisel®’

Avalikud teenused on keeruka loomuga ja programmide kasvav keerulisus suurendab vastuoluliste
eesmarkide ja soovimatute korvalmojude esinemist ning tegevuste kattumist. Lisaks ei ole keskvalit-
sus ise enamikku avalikke programme puudutavaid otsuseid tehes kindel neis sétestatud eesmérkide
taitmises, vihemalt mitte esmakatsel.

Poliitiliste eesméarkide muutmine valitsusprogrammideks ning soovitud tulemuste saavutamiseks
vajalike meetmete kavandamine ja rakendamine ei ole lihtne {ilesanne. Uha enam juurdub seisukoht,
et poliitiliste eesméarkide, rakendatud meetmete ja 16puks saavutatu vahel esineb suuri erinevusi.

Seepdrast on oluline vélja to6tada meetod valitsuse tegevuse mojususe analiitisimiseks.
Tavaparaseks késitlusviisiks on siin nn eesmérkide-vahendite analiiiis. Selles vaadeldakse otsuste
elluviimist protsessina, kus asutus jagab {ildeesmérgid alameesmaérkideks ning votab enesele vastu-
tuse avalike teenuste juhtimise ja osutamise eest.

Alljargnevalt esitatud siisteemipohine mdjususe auditi kisitlus on kujunenud eesmarkide-vahendite
analiiiisist. See pohineb ka siisteemiteoreetilistel ideedel, mille puhul valitsuse tegevust ndhakse
siisteemina, mis koosneb iiksteisest soltuvatest toimivatest osadest.

Tulemusaudiitoritelt eeldab valitsuse tegevuse siisteemina hindamine terviklikku kasitlust.
Viiksem rohk pannakse iliksikutele organitele, enam keskendutakse kogu siisteemi mojususele.

Susteemikeskse kasitluse komponendid

1. Hive pakkumine

Hiive on siisteemi keskpunkt. Hiive pakkumisega kaasneb samal ajal selle tarbimine. Osa siisteemist
on kliendid, personal, todmeetodid, vahendid.

kliendid personal
HUVE PAKKUMINE

meetodid ressursid

Eesmairgiks on tShus teenusepakkumine tihiskonnale. Selleks on vaja motiveeritud ja padevat
personali, ressursside moistusparast kasutust, hiid tavasid, aktiivseid ja histi informeeritud kliente.

61Vt Towards A System-Oriented Approach In Performance Auditing: A Theoretical Framework (Rootsi riigikontroll, 1985).
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2. Haldamine

Teenuste osutamise siisteemi rakendatakse haldusraamistikus, mis hdlmab tdendoliselt mitmeid
ministeeriume jt riigiasutusi, aga ka omavalitsusi.

HUVE PAKKUMINE

vahendite eraldamine planeerimine jéarelevalve ja kontroll

HALDUSSUSTEEM

Haldusfunktsioonid, milleks on vahendite eraldamine, tegevuste planeerimine ja teostamine, arengu
jalgimine, on loodud tegevuse kooskolastamiseks ja kontrollimiseks. Haldussiisteem peab aitama
kaasa ettevotmiste mojususele.

3. Struktuur

Parlament ja valitsus ei otsusta mitte ainult tegevuse ja selle eesmarkide tile. Eesmirkide saavuta-
miseks tuleb vilja tootada asutuste strukturaalne korraldus, eelarveraamid ja regulatsioonid, mis
juhivad hiive pakkumist.

HUVE PAKKUMINE
HALDUSSUSTEEM
vahendite eraldamine regulatsioonid halduskorraldus
STRUKTURAALNE KORRALDUS

4. Sotsiaalne keskkond

Ldpuks tuleb mérkida, et sotsiaalsete meetmete rakendamise viisi mdjutab sotsiaalne keskkond.
Siisteemi téielik skeem on kujutatud joonisel 2.

Siisteemikeskne késitlus niitab, et riigiasutuse mingi tegevus moodustab iihe liili suuremast siind-
musteahelast. Seetdttu peab asutuse hindamisel arvestama koiki mojutegureid, s.o reegleid, ressursse
ja sotsiaalset keskkonda, milles konkreetne liksus tegutseb. Siisteemikeskne késitlusviis voimaldab
laias mdistes mdjususe auditeerimist.
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7. Susteemikeskne kasitlusviis

Joonis 2. Sisteemikeskse kasitluse skeem

SOTSIAALSED MEETMED
Eesmérgid Uldsuunised
otsused
HUVE PAKKUMINE
PARLAMENT
JA VALITSUS
vahendite eraldamine  planeerimine jérelevalve ja kontroll
otsused
HALDUSSUSTEEM

vahendite eraldamine  regulatsioonid halduskorraldus

STRUKTURAALNE KORRALDUS

Mojususe audit kokkuvotvalt

Mgjususe auditeerimisel uurib korgeim kontrolliasutus valitsuse ja riiklikult finantseeritud tegevuste
mojusust. Seega selgitatakse, kas saavutatud tulemused on sellised, mida parlament ja valitsus res-
sursse jaotades, asutusi luues ja digusakte vastu vottes kavandasid.

Arvesse tuleb votta koiki tegureid, millel on kdegakatsutav moju eesmérkide saavutamise ulatusele,
vastasel korral voib tekkida nt oht, et iihe asutuse tdhtsust hinnatakse iile. Asutuste kidsutuses olevad
mehhanismid voivad tegelikult {ihiskonnas toimivate joududega vorreldes olla iisna jouetud.

Madjususe auditeerimisel on oluline ka otsustusprotsessi hindamine. Seetdttu ei piisa vaid selgitami-
sest, miks seatud eesmaérke ei saavutatud, vaid kindlaks tuleb teha ka tegurid, mida on vdimalik
mojutada. Mojutatavaid tegureid on kaht liiki:

& asutuse tegevus — kas asutus tdidab oma tilesandeid parimal voimalikul viisil;

& strukturaalne korraldus — kas reeglite, ressursside jaotamise korra ja asutuse organisatsioonilise
korralduse kooslus on sobiv, arvestades elluviidavaid meetmeid.

Madjususe auditeerimisega kaasneb alati teatav risk keskenduda vaid auditeeritava asutuse sisemisele
toimimisele. Alati ei mérgata, et tegeliku mojususe suurendamise seisukohast voib jarelevalve pa-
randamine rutiintoimingute iile olla lisna viikese tdhtsusega. Monikord kritiseeritakse asutust tera-
valt, arvestamata, et tema tegevust piiravad liiga kasinad ressursid vdi ndrk positsioon asutuste hie-
rarhias. Kitsast vaatenurka saab viltida, paigutades asutuse siisteemipohise késitlusviisi alusel laie-
masse konteksti.

Selle kasitluse sihiks on selgitada siisteemi auditeerimise eesmérke. Jargmine kiisimus on,
kuidas nende eesmérkideni jouda. Tuginedes siisteemikeskse kasitlusviisiga auditititest saadud ko-
gemustele, voib eristada kolme meetoditele esitatavat nduet. Siisteemile suunatud auditis

& voetakse lahtepunktiks {ihiskonna teatud osas toimuv;

& maiiratakse analiiiisi ulatuse siisteem, mis koosneb elluviidavatest meetmetest ja nende
elluviimist mojutavatest teguritest.

& voetakse analiiiisi aluseks tulemusi puudutavad andmed.
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