Euroopa Liidu eelarve 10.-13. loeng
Eelarve kontrollimehhanismid

| Uldine raamistik: kontrollimehhanismid ja liigid
Kontrollimehhanismid: véline (eksterne) ja sisene (interne) kontroll.

Viline kontroll ehk véljaspool organisatsiooni iseseisva iiksuse poolt ldbiviidav
organisatsiooni arvepidamise ning dokumentide kontroll selle kdige laiemas tahenduses.
Vilist kontrolli teostavad riigikontroll, EL-s Kontrollikoda, kohtud (kohtulik kontroll),
parlament (parlamentaarne kontroll), ombudsman, Eestis Odiguskantsler ja avalikkus
(mitteformaalne kontrolliliikk eeldades suurt avatust ning informatsiooni. nt
teenindustandardite kohta jne).

Sisene kontroll ehk organisatsiooni sees ldbiviidav kontroll ehk tdidesaatva vdimu
enesekontroll. Enamasti seotud kohustusega anda aru korgemale juhtimistasandile.
Siseaudit on juhtimist abistava funktsiooniga vdimaldades paremat ja kiiremat
informatsiooni organisatsiooni ja tema funktsioneerimise plusside ja miinuste kohta.

Sise- kui vilisauditi ulatus varieerub suuresti ja hdlmab:

a Finantsaudit (financial audit), mis katab finantsaruannete ja nende aluseks olevate
raamatupidamissiisteemide kontrollimise.

a Vastavuse audit (compliance or regularity audit), mille kéigus kontrollitakse
seadustele ja administratiivsetele nduetele vastavust, haldamise, finantssiisteemise ja
juhtimiskontrollisiisteemide digsust, usaldavust ja kdlblikkust.

a Tulemusaudit (performance/value-for-money audit), mille kdigus hinnatakse tegevuse
ja juhtimise tulemuslikkust (sééstlikkust, tdhusust ja mdjusust — economy, efficiency,
effectiveness) riiklike programmide, ministeeriumite ja ametite poolt finants-, inim- ja
muude ressursside kasutamisel piistitatud eesmérkide saavutamiseks.

Erinevad kontrolliliigid:

a Ex ante (a priori) kontroll ehk eelkontroll - audiitor/kontrollija osaleb avalikeks
kulutustes volituse andmise protsessis; kontrollitakse maksekorraldusi ning teisi
alusdokumente veendumaks, kas vajalik luba tehinguks on hangitud, kas tehing on
seaduslik ja madrustepdrane ning kas eelarves on vajalikud vahendid olemas.

a Ex post ( a posteriori) kontroll ehk jarelkontroll holmab endas vdhemalt kolme
kontrolli. 1) seaduslikkuse kontroll (judicial); 2) finantsaudit; 3) tulemusaudit.

Kui varemalt kasutati enam jérelkontrolli, siis uuemad suunad kontrollis néditavad
eelkontrolli osakaalu tunduvat suurenemist.



I Kontrollimehhanismid liikmesriikides

Igas siisteemis on olemas (peaks olema) nii vélised kui sisemised kontrollimehhanismid.
Enamasti toimub litkmesriikides sisekontroll iga organisatsiooni sees ja on tihti
koordineeritud 1ibi Rahandusministeeriumis asuva keskse sisekontrolliiiksuse'.
Erasektori kohta on véidetud, et sisekontrolliiiksus tuleks luua, kui organisatsiooni
tootajate arv on suurem kui 40, siiski, iihtki arvu ei tohiks votta véga tdsiselt, sest palju
soltub ka organisatsiooni tegevusalast ja {ldisest spetsiifikast. Rédkides avalikust
sektorist, tuleb méngu tuntud ja kohati iileekpluateeritud ‘maksumaksjate raha’, mistdttu
surve avaliku sektori kontrollimehhanismide to6tamisele vaib olla isegi suurem (kuigi nt
erasektori puhul on tegemist ‘omaniku’ rahaga). Igatahes soltub terve avaliku sektori
maine ‘maksumaksjate’ raha diglasest kasutamisest.

o Vastutuse tsiikkel (7/e Cycle of Accountablity)

Vastutuse tsiikkel koosneb suurelt jaolt 3-st jargust:
* Seadusandlik vdim ehk parlament kiidab heaks ja votab vastu riigieelarve
» Tiidesaatev viib iilesanded ellu ehk kasutab eelarvet
= Riigikontroll kontrollib, kas ressursse on kasutatud eesmargipiraselt.

o Liikmesriikides vélise kontrolliga tegelevad auditeerimisasutused jagunevad 4-ks
(vélise kontrolli kujunemise ajaloo kohta iilevaade State Audit in the European
Union htttp://www.nao.gov.uk/publications/state _audit/state.htm)

1) “kohus” omades lisaks kohtufunktsiooni (nimetatakse ka French system’) —
Belgia, Hispaania, Itaalia, Kreeka, Luksemburg, Portugal, Prantsusmaa. Kreekas
ja Portugalis ollakse koguni kohtusiisteemi osa.

2) kollegiaalne organ ilma kohtufunktsioonita — Holland ja Saksamaa

3) iseseisev auditiinstitutsioon, mida juhib peaaudiitor (Auditor General) -
Suurbrittannia, lirimaa, Taani.

4) Valitsusasutuste struktuuris asetsev auditiinstitutsioon, mida juhib peaaudiitor —
Rootsi ja Soome. Nende riikide riigikontrollid juuluvad Rahandusministeeriumi
valitsemisalasse, ent on iseseisvad oma t00s — omavad digust valida auditeerimist
vajavaid valdkondi ning kasutatavaid meetodeid. Siia gruppi kuulusid kuni
1975.a. Taani ning kuni 1983.a. Suurbritannia.

' Ka Eesti Rahandusministeeriumis on taoline iiksus loomisel, mille kaudu kiiks kogu metoodika
véljatdotamine ja koordineerimine, sisekontrolliga tegelevate inimeste koolitamine jne. Samuti hakkavad
asutused “Valitsusasutuste ja nende hallatavate riigiasutuse sisekontrolli eeskirjade” eelndu kohaselt
saatma sisekontrolli aastaaruandeid, mille baasil Rahandusministeeriumi kirjutab koondaruande Vabariigi
Valitsusele. Kesk- ja Ida-Euroopa maadest radkides tuuakse positiivse nditena Ungarit, kus on valitsuse
tasemel loodud siseauditi biiroo, algselt rahandusministeeriumi, niiiid otse peaministri alluvuses, mis jélgib
riigieelarve tditmist ning tagab, et mdistliku finantsjuhtimise pdhimdtteid korralikult aktsepteeritaks.

2 Tegemist on jirjekordse nditega Prantsuse avaliku halduse siisteemi laialdasest mojust Euroopas, mille
tipuks oli 19.sajandi keskpaik ja Iopp.



Lisaks on veel Austria — the Austrian Rechnungshof — kus auditiorgan allub
presidendile ning teostab kontrolli kesk-, regionaal- ja kohalike omavalitsuste {ile.

Litkmesriikide  auditeerimisasutuste ndol on tegemist eelkdige soOltumatute
kontrolliorganitega. Prantsusmaal, nditeks, on Cour de Comptes iiks vanimatest ning
prestiizhematest institutsioonidest méngides véga olulist valvurirolli riigieelarve tditmise
tile. Koikides liitkmesriikides on auditiasutused pdhiseaduse/konstitutsiooni jargi
korgemad kontrolliasutused riigis (v.a. loomulikult Suurbritannia).

a Vt State Audit in the European Union
(http://www.nao.gov.uk/publications/state_audit/state.htm), et lugeda auditiotsuste
vastuvOtmise, auditeerimisasutuste ametnikele esitatavate noduete, Oiguste ja
kohustuste ning ametnike haridusalase tagapdhja kohta.

0 Auditeerimisasutuste roll ja tegevusulatus

Table: Audit Remit (SAI)

Central Regional Local State Public Munici-
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Source: State Audit in the European Union. NAO. London: 1996.

0 Auditi liigid liikmesriikides
Table: Types of audit carried out by SAIs

EXx ante Ex post
Judicial Financial Performance
Austria * *
Belgium * * * *
Denmark * *
Finland * *
France * * *
Germany * *




Greece * *
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United Kingdom

Source: State Audit in the European Union. NAO. London: 1996.

III Kontrollimehhanismid Euroopa Liidus

Kontrollifunktsiooni olemasolu ning toimimist on peetud maérgiks, et avalik sektor
"kéitub" demokraatlikult — néiteks, et eelarve kasutamine toimub tulemuspiraselt ja ilma
pettusteta. Vadradministreerimist ei toimu

o Eesmark
Euroopa Liidu finants- ja audiitorkontrolli eesmérgiks on kontrollida:
- kas kogu tulu on lackunud;
- kas koik kulutused on vastavuses EL eesmirkide (sh. poliitikad) ning
Oigusaktidega;
- kas kogu finantsjuhtimine (sh. EL fondid) on olnud seaduslik, eeskirjade
kohane ja usaldusvéérne.

a Sise- ja viliskontroll EL-s

Usaldusvéérne finantsjuhtimine Komisjonis pdhineb

1) kulusid tegevate iiksuste sisekontrollile, mille eest vastutavad {iksuste
ressursidirektoraadid (resources directorate) voi finantsjuhtimistiksused;

2) siseauditile, mille eest vastutab 20. peadirektoraat (finantskontroll). EL
siseste reformide tulemusena asub finantskontrolli iiksus Internal Service all;

3) ja vilisauditile, mille eest vastutab Euroopa Kontrollikoda tehes koostdod
litkkmesriikide vilisauditiasutustega. Piiratud ulatuses tehakse mitteametlikku
kooostddd ka abisaavate riikide vélisauditiasutustega.

o Sisekontroll ja siseaudit

Komisjon vastutab formaalselt Euroopa Liidu eelarve tditmise eest ning seeldbi ka
piisava sisekontrolli olemasolu eest kdikidel tasanditel ja siseauditi korrektsuse eest
otsekulude ja Uhenduse fondide puhul, mida haldavad vdi maksavad vilja liikmesriigid
vOi vahendajad. Kui haldamise vdi véljamaksmise eest vastutavad liikmesriigid voi
esindajad, tuleb tagada piisav ja iihtne juhtimis- ja kontrollitase koigis litkmesriikides.



Euroopa Liidu fondide kasutamisel litkmesriikides on vaja arendada tihedat sisekontrolli
ja -auditi alast koostodd Komisjoni ja litkmesriikide vahel. Vastavalt SIGMA nr 19
(Ik.113) toimib siisteem ideaalvariandis jargnevalt:

- Kulutuste puhul, mis vdetakse ja tehakse otse Uhenduse poolt, vastutab
sisekontrolli eest korraldav peadirektoraat, kes finantstehingud eelnevalt heaks
kiidab. Siseauditi eest vastutab 20. peadirektoraat (finantskontroll). (Juhul kui
abi antakse véljapool Liitu osalevad mdningal miéral ka abi saava riigi
avalikud teenistused).

- Euroopa Liidu poolt kaasfinantseeritavate kulude (nt struktuurifondide
puhul on EL kaasfinantseerijaks) puhul vastutavad litkmesriigis sisekontrolli
eest siseriiklikud, regionaalsed ja kohalikud teenistused’ (iriithingud,
ilikoolid ja teadusuuringute puhul ka erasektor); siseauditi eest vastutavad
finantskontrolli peadirektoraat ja Komisjoni teenistused (struktuurifondide ja
uurimiste  puhul tehakse seda iihenduses liikmesriigi  vastavate
siseaudiitoritega).

- EPATF tagatisfondi kulutuste puhul, mida finantseeritakse tdies ulatuses
Uhenduse poolt, kuid mida juhib liikmesriik, vastutavad sisekontrolli eest
litsentseeritud rahvuslikud agentuurid litkmesriigis; siseauditi eest kannavad
hoolt siseriiklik kontrolliasutus ja finantskontrolli peadirektoraat ja
rahaeralduse kinnitanud peadirektoraat”.

0 Finantskontroll ja auditi olemus Euroopa Komisjonis

Euroopa Komisjonis on finantskontroll ja audit korraldatud alljargnevalt (SIGMA 19,
1k.147):

1) Suurte programmide ning projektide puhu Kinnitab kulutuste vGtmise
Komisjon. Abitegevuste (toetavad funktsioonid) ja vdiksemate summade osas
delegeerib Komisjon kulutuste kinnitamise diguse tehinguid teostavate iiksuste
peadirektoritele ja nende vastavatele alliiksustele.

2) Sisekontrolli eest vastutab peadirektor. Tavaliselt toimib see inim- ja
finantsressursside juhtimise eest vastutava direktoraadi (vOi iiksuse) abil, mis
allub otse peadirektorile. See direktoraat (voi iiksus) tasakaalustab tehinguid
teostavate osakondade tegevust ja vastutab selle eest, et sisekontroll toimib ja et
on olemas asjakohane hindamisteenistus kindlustamaks stindmustele eelnevat (ex
ante), jooksvat ja siindmustele jirgnevat (ex post) kontrolli. Ressursside
direktoraat on vastutav ka kohapealsete kontrollide eest kulutuste puhul, mida
teevad organisatsioonid, mis asuvad viljaspool Komisjoni.

3 Liikmeriikide iilesandeks on kindlustada, et nende siisteemid vdimaldavad programmide ja projektide

taitmist.

# Uldiselt on mérgata Komisjoni poolsete ettekirjutuste suurenemist jérgimist vajavate kontrolli ja auditi
protseduuride osas ja sealjuures teatud miinimumstandarditest kinnipidamist. Arvata on, et
laienemisprotsess sunnib EL enda kontrolli- ja auditiiiksusi seda joont jétkama, kui mitte veelgi
suurendama, sest laienemine seab paratamatult praegused EL kontrollimehhanismid praegusest suuremate
katsumuste ette.



3) Finantskontrolli peadirektoraat auditeerib peadirektoraatide
sisekontrollimehhanisme, kasutades selleks siindmustele eelnevat (ex ante)
kontrolli. Vajadusel kontrollitakse sample testi alusel koiki lackumisi (kaasa
arvatud ettendgematute kulutuste katmiseks kulutatud summad) ja kulutusi
(kohustusi, véljamakseid). Siseauditit kasutatakse sobivate vaheaegade jairel
peadirektoraatide  juhtimis-  ja kontrollisiisteemide siistemaatiliseks
kontrollimiseks.  Siseaudit hdlmab finantsauditeid, arvestuskontrolli ja
tulemusauditeid. Ex ante kontrolli- ja siseauditi funktsioone moduleeritakse
riskianaliiiisi pohjal; kui siisteemid ja tulemused on ebapiisavad tugevdatakse
kontrolli ja auditit.

4)Komisjoni finantsjuhtimise siisteemi 10petab raamatupidaja (accountant), kes
vastutab raamatupidamissiisteemi ja maksete teostamise eest.

o Finantskontrolli ja auditi koordineerimine Komisjoni ja liikmesriikide vahel

EL programmid ja fondid oma suure eelarve ning tegustsemisraadiusega seavad
Komisjoni ja litkmesriikide kasutuses olevad suhteliselt vdhesed finantskontrolli ja
auditiressursid katsumuse ette — kuidas neid ressursse voimalikult efektiivselt kasutada.
Viltida tuleks korduvkontrollimisi ( Nt struktuurifondidest tehtavaid kulutusi samas
valdkonnas samal perioodil kontrollivad mitmed Komisjoni erinevad kontrolliliksused,
liikkmesriikide kontrolli ja auditiinstitutsioonide jne — dubleerimine, ressursside
raiskamine, koordineerimatus) — see peaks olema Komisjoni iilesanne tagada
kontrollimiste ldbiviimise koordineerimine. Alates 1979.a. on finantskontrolli
peadirektoraadile delegeeritud vastutus liikmesriikides kohapeal Komisjoni iiksuste
poolt ldbiviidavate kontrollimiste ja auditeerimiste koordineerimise eest.
Koordineerimine on kindlasti nii metodoloogia kui ajagraafiku
iihtlustamise/koordineerimise kiisimus. Samas on probleem ka vastutuses — kuidas on
vastutus jaotunud arvukate finantskontrollide, Kontrollikoja auditite, Komisjoni ja
litkkmesriikide kontrollimist/auditeerimiste vahel. Pohimotteliselt — selguse puudumine
vastutuse jaotumisel parsib oluliselt koordineerimist.

Jargnevalt koordineerimisest suuremate fondide puhul.

= EPATF (EAGGF) tagatisfond. Kontrolli ja auditiprogramme koordineerivad
omavahel podllumajanduse- ja kalanduse ning finantskontrolli peadirektoraatid
véltimaks kattumist ja tagamaks, et audit oleks suunatud suurima riskiga
valdkondadele. Samuti kohtutakse kaks korda aastas litkmesriikide
makseasutustega. Vastavalt SIGMA raportile on eesmaérgiks litkuda kokkulepitud
ja konsolideeritud kontrolli- ja auditikava poole, mis on kittesaadavad iga aasta
kontrolli ja audititegevuse algusest saadik. Seega, korralikust koordineerimisest
on EPATF puhul veel vara rddkida.

» Struktuurifondide kontrolli- ja auditiprogrammide koordineerimine on oluliselt
parem. Finantskontrolli peadirektoraat on alla kirjutanud protokollidele voi



administratiivkorraldusele kaheksa liikmesriigiga ja ldbirddkimised on
arenemas teiste liikkmesriikidega®. Need dokumendid:
» Kkorrastavad auditi metodoloogia (METODOLOOGIA)
Uhist metodoloogiat kasutatakse konkreetsete programmide voi
aktsioonide auditi puhul. Komisjoni auditi metodoloogia siisteemide
auditeerimiseks moodustab protokolli, millele kirjutab alla Komisjoni
finantskontrolér ning litkmesriigi keskse kontrolliasutuse esindaja,
lahutamatu osa, mida vajadusel tdiendab siseriiklik
kontrollimetodoloogia. Audit viiakse 14bi eraldi v&i koos litkmesriigi
kontrolli ja auditiasutustega ja Komisjoni iiksustega.
» tagavad kontrolli ja auditi aastaprogrammide ja valminud

aruannete vahetamise (AJAGRAAFIK)
Omavahel kohtutakse tavaliselt 2 korda aastas ning arutluse alla tuleb
koikide fondide eraldiste kontrolli- ja audititegevuse koordineerimine.
Varasiigisel saadab finantskontrolli peadirektoraat liikmesriikidele
eelinfo Komisjoni jargmiseks aastaks planeeritud kohapealsete auditite
programmi kohta ja palub liikmesriikide kontrolli- ja auditiasutustel
esitada info plaanitud programmide kohta. Jirgnevalt toimub
kooskolastamiskohtumine, milleks Komisjon valmistab ette
kokkuvotte leidudest iga fondi kohta liikmesriigis, mis koostatakse
Komisjoni  iiksuste, Euroopa Kontrollikoja ja  rahvuslike
kontrolliorganite aruannete pohjal. Nende ja mistahes muude andmete
alusel, mis vOib kaasa aidata iileiildisele riskianaliiiisile, uuritakse
kohtumisel esialgseid programme viltimaks dubleerimist voi kattumist
ja koostatakse konsolideeritud programm, milles vdetakse arvesse
riskianaliiisi tulemused. Euroopa Kontrollikoda saab kohtumisel
késitletud materjalid, kaasa arvatud konsolideeritud programmi ja
koostab samuti programmi jargmiseks aastaks, milles vdidakse
arvestada kokkulepitud ja konsolideeritud programmi. Teine
kooskolastamiskohtumine korraldatakse juunis-juulis, et vaadata 1dbi
konsolideeritud programmi tditmine ja teha vajalikud tédpsustused.

» tagavad korrektsete andmete edastamise auditi jalje (audit trail)
kontrollimiseks
Struktuurifondi maééruste jargi peab iga liikmesriik andma oma
juhtimis- ja kontrollislisteemide kirjelduse. Komisjoni konsultandid
iritavad nende pohjal leida voimalikud tiihikud ja korrigeerida
sidumatused. Nii saadakse auditi jéljestik, mis niitab, kuidas
madratakse kindlaks maksenduded. See voimaldab ka siseriiklikel ja
EL audiitoritel kontrollida et EL fondid jouavad toetusesaajani
moistliku ajaga ja et on vdimalik vorrelda Komisjonile esitatud
maksenduded tegelike 10pptoetusesaaja kulutustega voi regionaalsel
voi rahvuslikul tasandil. Selge auditi jéljestik holbustab audiitoritel
kontrollimist, kas seaduslikkuse ja reeglipdrasuse kontrollid
funktsioneerivad rahuldavalt.

> Probleeme on tekkinud litkmesriikides, kus on foderatiivne riigikorraldus ja/voi detsentraliseeritud
finantskontrolli siisteem.



* Teised valdkonnad. Komisjoni teised kulutuste valdkonnad puudutavad otseseid
kulutusi, mida rahastab ja juhib Komisjon — sisepoliitilised kiisimused, uuringud ja
tehnoloogiline areng, administratiivkulud, vilisaktsioonid. Finantsjuhtimine eest
vastutavad loa andnud ametiisik (Komisjon, peadirektorid ja selleks méératud
ametiisikud), finantskontrolor ja raamatupidaja. Nende tehtud otsused ehk siis otsesed
kulutused ldhevad toetuste, teenuste- ja hankelepingute kaudu Liidu siseste ja viliste
programmide ja tegevuste haldamiseks. Liikmesriigid kui ka abisaajad riigid elik EL
subsiidiumide ja toetuste saajad peavad aga paratamatult aktsepteerima EL fondide
kasutamise kontrollimist Komisjoni iiksuste ning Kontrollikoja poolt — sitestatud
mitmete EL finantsméérustega.

Finantskontrolli ja auditi koordineerimine litkmesriikide kompetentsete asutustega on
hdsti  véljaarendatud seoses omavahendite kogumisega. s.o. laekumistega
litkkmesriikidest. Liikmesriikide ja Komisjoni nduandva komisjoni raames arutab
Komisjon tavaliselt kaks korda aastas litkmesriikidega nii kontrolliprogramme kui ka
auditite peamisi tulemusi. Lisaks vahetatakse jooksvalt olulist auditialast
informatsiooni ja kogemusi.

o Hindamine

Kasitledes kontrollitemaatikat EL-s, ei saa rddkimata jdtta ka alates 1995.a. karmimaks
muutunud poliitikate ja programmide hindamisest (evaluation), mida saab kohati
vaadelda kui “vaba sisekontrolli” — Komisjoni sisese juhtimise parandamist. Kriitikat
avaliku sektori motetust kulutamisest ei kasutata mitte ainult litkmesriikide avaliku
halduse kirjeldamisel, vaid ka EL institutsioonide ja nende tegevusest l&htuvate
poliitikate, programmide jne arvustamisel (tuletagem meelde ka eelmise aasta skandaali,
kui Komisjon tagasi astus). Ka 1998.a. Euroopa Kontrollikoja aastaaruandes korratakse,
et EL institutsioonid peaksid tugevdama organisatsiooni siseseid kontrollimehhanime ehk
enese kontrolli ja omama suuremat vastutust voetavate kulutuste ja tehtavate tehingute
eest.

1995.aastal voeti Komisjonis vastu dokument Sound and Efficient Management (SEM
2000 — wusaldusvddrne ja tohus juhtimine), mille eesmirgiks oli parandada
finantsjuhtimist, eelarve plaanimist, hindamist, auditeerimist ning pettuse vastu
voitlemist. Selles dokumendis 6eldi vilja, et Uhenduse programmide ning tegevuste
slistemaatiline hindamine ja kontrollimine tagab, et EL eelarvest kulutatud ressurssidest
tekib ka teatud véértus, jargnevad soovitud tulemused ja tagajirjed.

Alates 1995.a. on eelarve ning finantskontrolli peadirektoraadid (DG XIX ja DG XX —
hetkel reformide tagajérjel internal service'1i all) liritanud igati kaasa aidata loetlud ideede
elluviimisele Komisjonis (nt know-how direktoraatidele hindamise ldbiviimisel —
hindamise koolitus, abi ja osalemine hindamisprogrammide véljatodtamisel ja
labiviimisel, hindamiskonsultandi teenus, hindamiskriteeriumid, toetus). Hindamisi
viivad 1dbi pohimdtteliselt osakonnad ise, mida ldpuks kontrollib finantskontrolli
peadirektoraat.



Neli alljargnevalt iilesloetletud dokumenti annavad Komisjonis toimuvast hindamisest
ilmselt kdige adekvaatsema pildi. Need hindamise aruanded hdlmavad nii organisatsiooni
kui siisteeme kui poliitikaid. Dokumendid on kasulikud lugeda, kuna lisaks puudustele on
seal pakutud ka meetmeid olukorra parandamiseks (PS heade ideede kogumise allikas).

» The Annual Evaluation Review® - iilevaade ja kokkuvdte kdigist Komisjonis
toimunud hindamistest.

» The Annual Evaluation Programme - jdrgmise aasta hindamiste
programmkava (drgitamaks Komisjoni {iksusi silistemaatiliselt plaanimise ja
hindamisega tegelema,et 10ppkokkuvottes saada {iksusi ka kasutama
hindamise tulemusi oma edasistes otsustetegemistes).

= The Financial Control's Report on Organizations and Systems for Evaluation

* The Good Practice Guidelines for Managing the Evaluation Function

Komisjoni hindamispolitiika 3 eesmaérki: 1) parandada programmide/poliitikate juhtimist;
2) vastutuse suurenemine Uhenduse eelarve ressursside kasutamisel; 3) seega, parandada
ka eelarve koostamise protsessi ning ressursside jaotust erinevate programmide vahel.

1998.a. jooksul viidi 1dbi 133 hindamist — 7 ex ante, 91 on-going ja 35 ex post. 1999.a.
prognoosides lubati ex ante kontrollimiste kasvu. Uldiselt leitakse finantskontrolli
peadirektoraadi aruannetes, et hindamisiisteemid on Komisjonis siiamaani veel
arenemisjargus ning kohati pole siiski aru saadud hindamise vajalikkusest. Esile tuuakse
hindamist struktuurfondis, R&D ja vilissuhete alal. Koik neli dokumenti on
informatsioonipdhised ega oma otseselt joudu teha kohustuslikke ettekirjutisi.
Dokumendid on kittesaadavad Komisjoni kodulehekiiljelt’.

IV  Kontrollikoda (European Court of Auditors)
EU asutamisleping art. 246-248, end. 188a-188c.

Alustas tegevust 22.oktoobril 1977 (asutati 22.juuli 1975, institutsiooni tdisdigused sai
EL lepinguga), asendas EEC ja EURATOMi Kontrollindukogu ja ECSC audiitori.
Kontaktkomitee koos Assambleega (EP eelkiija) valmistas ette EU asutamislepingu
parandused, mille alusel loodi Euroopa Kontrollikoda. Enne selle loomist oli Uhenduse
kontrolli- ja auditisiisteem pohiliselt sdltumatu ja isereguleeriv. Tdhtsaim roll oli
finantskontroloril, kellelt tuli muretseda eelnev heakskiit iga kuluartikli puhul. Kontrolli
tilesehitus oli valdavalt prantsusepdrane.

Kontrollikoja loomisega langes kokku veel 2 olulist siindmust EL-s — Euroopa
Parlamendi digust suurendamine eelarve kontrolli (the power of granting discharge to the
Commission in respect of the implementation of the budget) alal ning "omavahendite"
siisteemi juurutamine EL eelarve finantseerimiseks.

¢ XIX/D/12018/EN — Evaluation Review 1998 -
http://www.europa.eu.int/comm/dg19/evaluation/en/bilan/bilanen-web.htm
7 lisaks tasub otse proovida http://europa.eu.int/comm/dg19/evaluation/en/links.html



Sellist viliskontrolli organit on vaja, kuna 1) eksisteerib liikmesriikidest eraldatud EL
eelarve 2) eelarvet kasutavad iseseisvalt EL institutsioonid — Kontrollikoda on vajalik, et
saada tihenduse tulud ja kulud kontrolli alla.

o Kontrollikoja funktsioon

Kontrollikoda kontrollib ithenduse koigi tulude ja kulude raamatupidamiskontosid —
kontrollib, kas kogu tulu on lackunud ning kas kulutused on tehtud seaduslikult ja
eeskirjade kohaselt ning kas finantshaldus on olnud usaldusvéérne (art. 248 1g 1,2)

o Institutsioon

Kontrollikoda koosneb 15 liikmest, kes nimetatakse ametisse 6 aastaks Noukogu poolt
pérast konsulteerimist Euroopa Parlamendiga. Enamasti valitakse Kontrollikoja litkmed
litkmesriikide auditeerimisasutustest vo1 —firmadest, eks-ministrite voi MP-de seast.

Kontrollikoja litkmed valivad endale 3 aastaks presidendi, kelleks hetkel on Jan. O.
Karlsson (alates 18.01.1999). Tema iilesanded:
- primus inter pares — esimene vordsete seas ehk omab otsustava sona digust;
- koordineerida Kontrollikoja erinevate liksuste t66d;
- vastutada, et Kontrollikoda tdidaks oma funktsioone korrektselt;
- esindada Kontrollikoda véljaspool organisatsiooni teiste EL institutsioonide ja
litkkmesriikide kdrgemate kontrolli- ja auditiasutuste juures.

Kontrollikoja liikmeid voib ametisse tagasi nimetada. Nad on oma kohustuste tditmisel
téiesti sOltumatud ning ei taotle ega vota vastu juhiseid iiheltki valitsuselt ega mingilt
muult organilt. Litkmed ei v0i oma ametiaja jooksul tootada iihelgi teisel tasustataval ega
mittetasustataval ametikohal.

Kontrollikoda asub Luksemburgis. Ametnikkond koosneb ~500 inimesest (s.h. nii
alalised kui ajutised ametikohad). Eelarve moodustab ligikaudu 1.3% EL institutsioonide
adminsitratiivkuludest ning ligikaudu 0.06% kogu tihenduse eelarvest.

o Tookorraldus

Kontrollikoda aitab Euroopa Parlamendil ja ndukogule kasutada oma volitusi eelarve
tditmise kontrollimisel. Kontrollikoda on iseseisev institutsioon, kes on ise kehtestanud
oma sisemised tookorralduse reeglid. Liikmed jagunevad auditeeritavate sektorite kaupa
auditi gruppidesse (Audit Groups). Auditigrupid teevad dra pohilise t66, kuid 16pliku
otsuse teeb Kontrollikoda kollegiaalselt. Seega on Kontrollikoda tervikuna vastutav
aastaaruannete, eriraportite ning arvamuste eest.

Dokumendid:
— Aastaaruanded, ilmuvad OJ-s (Euroopa Uhenduste Teatajas) iga aasta
novembris.
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Kohe peale valmimist esitab Kontrollikoda aastaaruande Euroopa
Parlamendile, kes selle alusel omab iilevaadet Komisjoni tegevusest ning
saab otsustada, kas avaldada Komisjonile usaldamatust v3i mitte.

— Eriraportid (Kontrollikojal on digus igal hetkel administratsiooni tegevust
uurida, jireldused vormistatakse eriraportide (special reports)® kujul),
ilmuvad OJ-s.

— Arvamused, mérkused (EL institutsioonid vdivad kiisida Kontrollikoja
arvamust. Arvamuse kiisimine on kohustuslik seaduseelnoude puhul that
are financial in their nature, financial regulations and the making available
of the own resources)

— Kontrollikoda teeb Euroopa Parlamendile ja ndukogule kinnitusavalduse
(Statement of Assurance, SoA), mis kinnitab raamatupidamiskontode
usaldatavust ja nende aluseks olevate tehingute seaduslikkust ja
korrektsust ning avaldatakse samuti OJ-s. Ka aastaaruande iihe osana.

SoA ndue viidi sisse EL lepinguga ning peaks andma kinnituse, kas
Euroopa maksumaksjate raha on kulutatud nii nagu peab’.

Oma aastaaruanded, eriraportid voi arvamused votab Kontrollikoda vastu oma litkmete
hailteenamusega. Seega, kokkuvotvalt — Kontrollikojal on nii kontrolli- kui ka
konsulteerimisfunktsioon.

—> Selgita SoA iilesehitust ning samuti koopiat ECA aastaaruandest

0 Auditeerimiskohustused ning meetodid"’

Auditeerimine pohineb dokumentidel ja vajaduse korral kontrollitakse ithenduse muudes
institutsioonides kohapeal iihenduse tulusid voi kulusid haldava mis tahes asutuse
ruumides ja litkmesriikides, sealhulgas iga eelarvest makseid vastu votva fiiiisilise voi
juriidilise isiku ruumides. Kontrollikojal on digus nduda dokumente ja informatsiooni EL
institutsioonidelt ja litkkmesriikide kontrolli-voi auditiasutustelt (liksustelt).

- Kontrollikoda kontrollib {ihenduse raamatupidamiskontosid, et teha
kindlaks, kas koik summad, mis peaksid lackuma ning summad, mida
ithendus omab, kajastuvad korrektselt ka kontodel ning kas kdikide maksete ja
operatsioonide kohta on olemas dokumendid ning piisav informatsioon.

- Kontrollikoda kontrollib seaduslikkust ning eeskirjadele vastavust.
Seaduslikkuse audit on fundamentaalsemaid ja hdolmab ka terve juhtimise

¥ Eriraportite osakaal on aasta-aastalt jarjest kasvanud. Kontrollikoda soovib nii poérata kdrgendatud
tdhelepanu mahajddnumatele (halvematele) aladele/probleemidele ning seeldbi parandada ithenduse
finantsjuhtimist tervikuna.

? Parast Kontaktkomitees toimunud arutelusid on Euroopa Kontrollikoda piiiidnud libiraakimistel
saavutada vabatahtlikkuse alusel liikmesriikide kdrgeimate kontrolli- ja auditiasutustega kahepoolseid
leppeid kasutamaks kdrgeimate kontrolli- ja auditiasutuste auditite tulemusi oma kinnitusavalduses.
Kiisimus on siiski nende auditite usaldusvéirsuses. Hetkel on sellise koostddvormi kasutamine veel lahtine.
vt ka koostoo litkmesriikide kontrolliinstitutsioonidega

' Vaata kindlasti http://www.eca.eu.int/EN/caps/chap1.htm Kontrollikoja auditeerimispoliitikat ning
standardeid.
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revideerimise. Seega ei ole tegemist ainult tulude-kulude ja konkreetse eelarve
kontrollimisega, vaid ka seaduslikkuse kontrolliga, mis holmab lepingute ja
teisese seadusandluse kooskolas olemist.

- Kontrollikoda kontrollib, kas finantshaldus on olnud usaldusviirne (sound).
Enamasti uuritakse, kas, millises ulatuses ja milliste kulutustega eesmérgid
saavutatud on. For example, the ECA has already had occasion to explain that
the mere availability of commitments under a budget heading can never
constitute a proper justification for the use of those commitments if the
principles of sound financial management have not been taken into account.

Praktikas audiitor vaatab l&dbi mérkimisvéérse hulga andmeid ja peab joudma voimalikult
objektiivsele otsusele, kas kontrollitav tegevus/siisteem viib plaanitud tulemusteni.
Kontrollikoda kasutab enamasti siisteemipohist auditit (systems-based auditing), mille
kohaselt iga organisatsioon teostab oma sisekontrolli veendumaks, kas tegutsetakse
Oigesti ning kas operatsioonid (lilekanded jne) on seaduslikud. Audiitorid omakorda
kasutavad pohiliselt 3 testi:
- compliance test — kontrollimaks, kas siisteemi pdhilised protseduurid on diged
ja tootavad
- analytical review test - vordlemaks erinevaid andmeid
- substantive test — kontrollimaks, kas arvekontod on puudulikud — midagi
puudu vai vead.

Kontrollikoda omab auditeerimisdigust alates EL institutsioonide ja Idpetades
kasusaajatega litkmesriikides voi mujal. Kontrollikoda otsustab soltumatult kuna ja
kuidas auditeid 14bi viia — dokumentaalse materjali pohjal voi kohapealsete tulude/kulude
kontrollide kujul: iildiselt holmab audit molemaid.

0 Auditeerimise ulatus

Kuna Uhendus delegeerib paljud iilesanded liikmesriikidele, siis ei piirdu Kontrollikoja
audit vaid EL institutsioonidega, vaid hdlmab mitmeid liikmesriikide asutusi, mis on
seotud EL tulude voi kuludega. Lisaks sellele ulatub Kontrollikoja auditeerimistegevus
ka viljaspoole EL geograafilisi piire. Néiteks koostodlepped EL ja arengumaade vahel
(Aafrika, Aasia, Ladina-Ameerika, Kariibi mere piirkonna ja Vahemere ddrsed riigid),
toetus EL pohieelarvest projektidele kolmanda maailma riikides, mida juhivad URO
agentuurid,'' iihenduse abi Kesk- ja Ida-Euroopale. Kontrollimise aluseks on juurdepdis
olulisele finantsinformatsioonile ja dokumentidele ning kohapealsed kontrollimiskdigud.

The Court's brief also includes the effects that the activities of the authorities of non-
Member States may have on customs revenue and import levies (e.g. the preparation of

" Suurim toetus (+/-1,5 miljardit ECU) kolmanda maailma riikidesse tehakse Euroopa Arengufondi
(European Development Fund) kaudu. Fondi juhitakse EL eelarvest Komisjoni eritalituste poolt koostdos
kolmanda maailma riikidega vastavalt Lome konventsioonile (Lome Convention), sealjuures kontrollimisel
kehtivad EL kontrolli- ja auditiprotseduurid.
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documents certifying the place of origin of merchandise) and also on the exportation of
Community agricultural produce to non-Member States in receipt of Community aid.

o Kes kontrollib Kontrollikoda?

Kuna Kontrollikoda on lepinguga loodud kontrolliorgan, siis Kontrollikoda ise ehk mitte
keegi! Praktikas tellitakse teenus siiski konsultatsiooni ja auditeerimisfirmadelt (hetkel
vist Price Waterhouse), et saavutada suurim Idbipaistvus Kontrollikoja eelarve
kastumisel. Kontrollikoja audit saadetakse EP-le ning avaldatakse OJ-s.

o Koostoo liikmesriikide kontrolliinstitutsioonidega

Kontaktkomitee

Uhenduse loomisest alates on liikmesriikide korgeimate kontrolli- ja auditiasutuste
juhid kokku saanud tavaliselt kord aastas Kontaktkomitees (Contact Committee).
Uhenduse diguses puudub nimetatud organil ametlik alus. 70-date alguses valmistas
Kontaktkomitee koos Assambleega (Euroopa Parlamendi eelkiija) ette EU
asutamislepingu parandused, mille alusel loodi Euroopa Kontrollikoda. Osutatud
parandused voeti vastu 1975. aastal ja nagu varem mainitud - Kontrollikoda alustas
tood 1977. aasta oktoobris.

Seega tegelikkuses olid litkmesmaad ajaks, mil Kontrollikoda t66d alustas, juba éra
harjunud Komisjoni talituste inspekteerimis- ja kontrollimiskédikudega. Isegi praegu
tiletavad need Kontrollikoja enda poolt tehtud kontrollimisi umbes poole vorra (Nt.
Soome).

1979. aastal voeti ka Euroopa Kontrollikoda Kontaktkomitee liikmeks ja tema osa
korgeimate kontrolli- ja auditiasutuste t60s tiha mérgatavamaks muutunud. Kuigi
formaalselt on komisjon séilitanud oma vabatahtliku iseloomu, on niiiid olemas de
facto avaldus tema raison d’etre kohta (Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikkel
188c 10ige 3). Tegelikkuses on Euroopa Kontrollikojast saanud olulisim komponent
Kontaktkomitee t60s ning aeg ja pingutused, mis on vajalikud Kontaktkomitee (koos
seda toetavate kontaktametnike komitee ja toogruppidega) t60s osalemiseks on
litkkmesriikide kdrgeimate kontrolli- ja auditiasutuste jaoks kiillalt markimisvéarne.

EL leping art. 248 (end. 188c)
EL lepingu art. 248 (end. 188c) sdtestab, et Kontrollikoda teostab auditeerimist
koostoos litkmesriikide riigikontrollide voi kui neil ei puuduvad vajalikud volitused,
siis riigi padevate talitustega.
Selle site eesmirk oli/on rajada funktsionaalne side Kontrollikoja ning liikmesriikide
auditeerimisasutuste vahel. Viimased omavad Oigust osaleda Kontrollikoja
auditeerimistdds ja on tegelikkuses viértuslikud partnerid Kontrollikoja audiitoritele,
kuna:

- on vajadusel kvalifitseeritud t66joud Kontrollikoja auditeerimistéds ning

késutavad ka inimressurssi litkmesriikide auditeerimisasutustes;
- teavad litkkmesriigi seadusi ja olustikku;
- omavad kogemusi ja teadmisi;
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- omavad informatsiooni oma auditeerimisasutuse auditite kohta.

Praktikas teevad Kontrollikoda ja litkmesriikide auditeerimisasutused usalduslikku
koostood, sdilitades samal ajal oma sdltumatuse. SEEGA, kontrollikoda teostab
kontrolli koostdds riikide korgeimate kontrolli- ja auditiasutustega, kes informeerivad
omakorda Kontrollikoda kavatsusest kontrollis osaleda. Samuti peavad nad
Kontrollikoja nodudmisel viimasele esitama kontrolli ldbiviimiseks vajalikud
dokumendid voi informatsiooni. Ténaseks on véljakujunenud hea sidesilisteem
litkkmesriikide ning Kontrollikoja vahel, mis sisaldab auditite kavandamist, tditmist ja
jarelkontrolli litkmeriikides.

Tuleb mirkida, et suurenev detsentraliseerituse aste Uhenduses suurendab jirk-jérgult
litkmesriikide auditeerimisasutuste rolli tihenduse auditeerimisel. Horisontaalne koostdo
on suurenenud ning seaduslikust sittest on saanud igapdeva tods vajalik element. Uha
rohkem kasutatakse {ihiseid ressursse ning levinud on ka Kontrollikoja ning
litkkmesriikide iihisauditid (joint audits).

Koostoo liikmesriikidega on erinev ning soltub litkmesriigi vdimalustest (vabadest
vahendidest — nt kas on parasjagu inimest, kes voiks Kontrollikoja auditimeeskonna t66s
osaleda) ning arusaamadest koostddst'”. Asutamislepingus sisalduvat likmesriigi
korgeimate kontrolli- ja auditiasutuste digust Kontrollikoja auditites osaleda
tolgendatakse mitmeti. Suurbritannia riigikontrolli seisukoht on {iildse mitte osaleda
teatud auditites, kui on olemas hea pohjus mitte osaleda. Teisalt, Portugali riigikontroll
on osalenud Kontrollikoja poolt Portugalis libi viidud Uhenduse tulude ja kulude
koikidel kontrollkdikudel. Rootsi riigikontroll on valmis votma tédle audiitoreid, kes
saadaksid Kontrollikoda tolle kontrollkéikudel, kuid praegu ollakse siiski seisukohal, et
sidepidamise korraldus, nii nagu see algselt oli, on ebapiisav. Enamasti tdhendabki
koostdo litkkmesriigi riigikontrolli esindaja maidramist Kontrollikoja
kontrollimeeskonna juurde vaatlejaks".

Uhisauditid on auditid, milles Euroopa Kontrollikoda ja iiks v&i mitu riigikontrolli
{thendavad oma vahendid iihise auditi ldbiviimiseks. Uhisauditite osakaal on suurenenud
90-ndate aastate algusest alates. Samuti on ldbiviidud moningaid paralleelseid ehk
koordineeritud auditeid, milles kaks vdi enam kontrolliorganit teevad eraldi kiisitlusi
samal teemal. Austria osalemine Euroopa Kontrollikoja auditites ja on tdhendanud
paralleelset auditit (ehkki mitte nime poolest). Liikmesriikide riigikontrollide jaoks
tdhendavad {ihisauditid tavapérasest suuremat koormust. Portugali riigikontroll on
toetanud ihisauditite ideed jiargmiste sOnadega: “Raskustest ja lisakuludest hoolimata
vaadeldakse seda kogemust positiivse ja rikastavana, sest see vOimaldab teadmiste
kasulikku tdlgendust valdkondades, mis on iihinemisel védga olulised ning vdimaldab
vahetada kogemusi auditimeetodite ja menetluste kohta, mis on kasulik molemale

"2 Riikide kohta tipsemalt on vdimalik lugeda SIGMA nr 20.

3 Nt. Austria Riigikontroll usub aktiivsema osalemisvormi vdimalikkusesse, mis tdstatab kiisimuse, kas
aktiivne osalemine Euroopa Kontrollikoja poolt algatatud ja labiviidud kontrollimistes ei kahjusta Austria
iseseisvust. Riigikontroll lahendas probleemi sdltumatu auditiga, millest auditeeritavaid tiksuseid
teavitatakse. St., et riigikontrolli proovis leida lahendusi samadele kiisimustele, mis Euroopa Kontrollikoda,
kasutades omaenda meetodeid ja auditileidude analiilisi ning aruandlusprotseduuri, mis on sitestatud
pohiseaduse ja riigikontrolliseadusega.
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riigikontrollile ning aitab {iihtlustada koordineeritud auditite lébiviimist.: Austria
Riigikontrolli hinnang ei olnud nii positiivne: "Uldiselt vdetuna ja arvestades
Riigikontrolli vahendite (raha, toGtajate aeg) piiratud hulka ollakse Euroopa Kontrollikoja
ithisauditite suhtes reserveeritud positsioonil, kuna iihisauditite planeerimiseks ja
koordineerimiseks tehtavad pingutused ja kulutused on mérkimisvdirsed".
Suurbrittannias juhitakse tdhelepanu paralleelaudititega kaasnevatele raskustele ja veelgi
suurematele probleemidele, mis vdivad esile kerkida seoses iihisaudititega. Uhisauditite
kiisimus ja probleemid on hetkel vaatluse all Kontaktkomitee t66 raames.

\Y% Kontrollimehhanismid kandidaatriikides

o Kesk ja Ida-Euroopa (KIE) riikides ei ole sellist kontrollimudelit nagu mitmetes EL
liikkmesriikides, kus kontrollimine viidakse 1dbi ex ante tehingute kontrolli koos
tsentraliseeritud  siseauditi  funktsiooniga. Samuti ei kasutata Pdhja-Euroopa
kontseptsiooni isereguleeriva finantsjuhtimise siisteemi ndol, mis pohineb rangetel
reeglitel eelarve tditmise ja raamatupidamise kohta, mille kohta esitatakse aruanne
parlamendile ja mida juhib rahandusministeerium. Enamikus KIE maades on olemas
vélisauditi funktsioon (riigikontroll), kuid siseauditi funktsioon on arenenud viga
ebaiihtlaselt. Kdige markimisvdiarsemaks nditeks on Ungari, kus on valitsuse tasemel
loodud siseauditi biiroo, algselt rahandusministeeriumi, niiiid otse peaministri alluvuses,
mis jilgib riigieelarve tditmist ning tagab, et moistliku finantsjuhtimise pohimotteid
korralikult aktsepteeritaks. Tulemusaudit on KIE maades suhteliselt tundmatu néhtus.

0 Kokkupuutepunkt: TACIS ja PHARE

Kesk- ja Ida-Euroopa riikide ning EL iihine kokkupuute punkt kontrolli alal véljendub
TACIS ja PHARE programmide kaudu. TACIS, mis on suunatud Venemaa ja end. NSVL
ritkidele, on Briisselist koos vastavate riikide EL delegatsioonide ja TACIS biiroodega
juhitav programm. Kuna PHARE programm on suunatud Kesk- ja Ida-Euroopa riikide
abistamiseks, kes on iihtlasi suures osas ka uued EL kandidaatriigid, keskendub kontroll
eelkdige PHARE programmide jélgimisele. PHARE programme juhitakse samuti
Briisselist koos nendes riikides asuvate EL delegatsioonide ja keskasutuste
projektijuhtimisiiksustega. Kontrolli teostavad finantskontrolli peadirektoraat (DG XX) ja
Komisjoni teised iiksused, eelkdige I ja IA peadirektoraat. Finantskontrolli direktoraat
tootleb andmeid Briisselis ja teostab kontrolli auditikdikude kaudu asjassepuutuvatesse
riikidesse, kaasa arvatud faktiotsimiskdigud ja seminarid.

Endise riigikorra ajal Kesk- ja Ida-Euroopa riikides avalik halduse ning
kontrollimehhanismide funktsioneerimisel ei saanud rddkida nende sdltumatusest, ent just
kontrollimehhanismide puhul on sdltumatus védga oluline kriteerium. Seetdttu ei
toimunud ka korralikku kontrolli tulude-kulude iile, veel vdhem saab riddkida
sisekontrolli, siseauditi ning viliskontrolli funktsioneerimisest. Seega, riigikorra
muutumisel ja vabaturu pohimdtete sisseviimisel puudus esialgu igasugune kogemus nii
kaasaegsest finantskontrollist kui ka "projektijuhtimisest", sealhulgas nt
voistupakkumise alusel korraldatavatest riigihangetest (seotud PHARE projektidega).
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o Viliseksperdid

Vastavalt SIGMAle on EL Komisjon piitidnud kasutada PHARE programmi algusest
peale osana koolitusprotsessist, mis on mdeldud KIE maade administratsioonile'®. Lisaks
projektijuhtimise kohta kéiva teabe tutvustamisele enamasti 1ddne konsultantide kaudu,
on PHARE moodustanud projektijuhtimisiiksuste vorgustiku. Need iiksused on loodud
olemasolevasse haldusstruktuuri, tavaliselt asjakohasesse kesksesse ministeeriumisse.
Projektijuhtimisiiksuste eesotsas on tavaliselt ministeeriumi vanemametnik ja neis
tootavad ministeeriumi inimesed (KUSIMUS loengus osalejatele — kuidas teie
ministeeriumis tdpselt on? Kuivord ldibipaistev on iileiildse ministeeriumi tiksuste t66?
Kui palju teatakse PHARE projektidest?). Uksustes on tavaliselt ka vilisriikide ekspert(-
id) (vastavalt Komisjoni ja erinevate EL konsultatsioonifirmade vahelsdlmitud
lepingutele). Vilisekpertide kohaoleku eesmaérk: riigiametnikud omandaksid vajalikud
teadmised t00 kéigus ja seeldbi oleks ministeerium ise voimeline iile votma projektide
juhtimise ja kontrollimise sel viisil nagu EL liikkmesmaade ministeeriumid juhivad ja
kontrollivad struktuurifondi projekte.

Ilmselt nii Eestis kui ka teistes KIE maades on olnud rohkesti probleeme vélisekspertide
kohalviibimisega — seda nii adekvaatse ndu kui muudest aspektidest 1dhtuvalt. SIGMA
raport toob vilja jargmised puudused:

» kogemuste edastamine konsultantidelt rahvuslikele ametnikele ei ole olnud nii
tdielik ja tulemuslik kui kavatsetud ja ministeeriumide poolt on surve
pikendada lepinguid véliskonsultantidega;

= cbasoodsad turutingimused korgelt kvalifitseeritud avaliku sektori ametnike
virbamiseks toole vorreldes erasektori lilespuhutud palkadega, mille tdttu on
projektijuhtimisiiksuste spetsialistid suundunud erasektorisse;

* monede Kesk-Euroopa maade meetmed vditlemaks eelmises punktis osutatud
trendi vastu: nad on andnud PHARE projektide juhtimise iile
“erasihtasutustele", mis sageli asuvad samas ministeeriumis, ja maksnud neile
erasektori palka voi on PHARE projektidega tegelevate litkmesriigi ametnike
palga kunstlikult liiga kdrgeks ajanud,

= raskused t66jou virbamisega projektijuhtimisiiksustesse nendes maades, kus
ei taheta tarvitada eelmises punktis kirjeldatud abindusid.

o Kontrolliliigid

Vastavalt DG XX korraldatud uurimistele (ennekodike faktiotsimiskdigud ja
seminarid)ei ole KIE maades ei ole iihtset sisekontrolli, siseauditi ja vélisauditi
kontseptsiooni. Enamikus KIE maades on olemas vélisauditi funktsioon (korgeim
kontrolli- ja auditiasutus), mis sarnaneb kas kontrollikojale voi riigikontrollile, mis
moningatel juhtudel annab aru parlamendile. Monedes maades voib korgeim

' Teel EL-ga tihinemiseks voib PHARE projektide finantskontroll ja audit anda ettevalmistuse sisekontrolli
ja siseauditi struktuuride loomiseks, mida vajatakse pérast liitumist. Peale selle on olemas PHARE fondides
sdte institutsionaalse arendamise kohta ja pakutakse sellekohast tehnilist abi.
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kontrolli- ja auditiasutus kombineerida oma vilise kontrolli funktsiooni teatud
kulutuste eelkontrolliga. SIGMA viitel ei ole vélise audiitori sdltumatuse mdiste
koigis KIE maades tugevalt kinnistunud ja reformi algaastail teostas vélise kontrolli
funktsiooni moningail juhtudel kontrolliministeerium, mis kuulus valitsuse koosseisu.

Seega on viidetavalt siiski praktiliselt koikidel KIE maades vaja tdsiselt arendada ja
tdiustada nii sise- kui véliskontrollimeetmeid ministeeriumides kesk-, regionaal- ja
kohalikul tasandil tagamaks korraliku arvestuse fondide haldamise ja projektide tditmise
iile (sellega puutuvad KIE maad lihtsalt kdige rohkem kokku). Tuleks arvestada, et EL
liitumine on litkkmesriikide kontrolli- ja auditiasutuste arvates toonud kaasa mérgatava,
ehkki mitte olulise audititegevuse suurenemise. Kontrollimeetmete arendamisel tuleb
ennekoike ikkagi arvestada, et erinevad auditid tdiendaksid Ttksteist:  siseauditi
funktsioon, olles vilisest kontrollist soltumatu, peaks olema sellega sobivalt
stinkroniseeritud, nii et viline audiitor saaks siseauditi t00d kasutada. Soltumatus on
vOtmendue nii sise- kui vélisauditi puhul.

SIGMA viitel voib Euroopa Liit sellele protsessile efektiivselt kaasa aidata, mitte ainult
ndustamise'”, erialase abi ja eeskuju varal, vaid ka pakkudes avaliku teenistuse
institutsioonide selgeid mudeleid, mida KIE riigid vdivad kohandada oma
traditsioonidele ja olukordadele. Abi saab ka INTOSAI ja EUROSALI liikmestaatusest,
mis voimaldab kasutada EL litkmesriikide korgeimate riiklike kontrolli- ja auditiasutuste
ning Euroopa Kontrollikoja kogemusi. Mitteametlikud kontaktid Komisjoniga (20.
peadirektoraat) vdivad samuti aidata taotlejamaadel pohjalikult tutvuda EL
finantskontrolli ja auditi korraldusega iildiselt ja ka Komisjoni mitmesuguste kontrolli- ja
audititeenistuste rolliga. Enamasti on kandidaatriigid ka varmalt koiksugu kontakte
arendanud.

o SIGMA soovitused kandidaatriikidele
Kandidaatriikide riigikontrollid peaksid ka viga varakult tdhelepanu podrama:

= riigi kontrolli ja auditit reguleerivale seadusandlusele ja
* oma inim- ja muude ressursside piisavusele.

Seejuures kerkib esile pohimotteline kiisimus selle kohta, kas riigikontrolli praegune
juriidiline padevus on piisav tditmaks sidepidamisrolli vastavalt asutamislepingu
artiklile 188c.3. Teine kiisimus puudutab niihésti personali oskuseid ja kogemusi kui
tootajate arvu. EL fondide audititdos osalevad isikutel peavad olema samasuguseid
auditi- ja raamatupidamisoskused kui nende kolleegidel teiste liitkmesriikide
korgeimates kontrolli- ja auditiasutustes ning Euroopa Kontrollikojas. Seega on nende
keeleoskus véga oluline.

' Euroopa leping nieb ette audiitor- ja finantskontrollialase koostoo, sealhulgas vajaduse korral tehnilise
abi andmise EL poolt. Euroopa Liidu Kontrollikoda (ECA) ja kandidaatriikide riigikontrolli juhid
kirjutasid 1996 a. oktoobris Luksembourgis alla koostd6 deklaratsioonile, mis toimub usaldusametnike
tasemel ning haarab finantside kontrollimise metodoloogia ja praktika iihtlustamise valdkonda, kdrgeimate
kontrolliasutuste institutsionaalse tugevdamise kiisimusi, kutsealase véljadppe aspekte. (NPAA-st)
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VI

Kontrollimehhanismid Eestis

o Skeem — kodut6d — mis on reaalsuses nii ja mis mitte?
PS! Vidhemalt iiks nool on vale — see, mis ldheb valitsusest Riigikontrolli.

0 Arutelu sise- ja viliskontrolli olukorrast Eestis. (vt andmed 15.o0ktoobrist
1999.a. sisekontrolli liksuste olemasolu kohta ministeeriumides; véljavotet
VV sisekontrolli siisteemi loomise tegevuskavast)

o Kes auditeerib Riigikontrolli?

a Riigikontrolli seadus - http://www.sao.ee/Est/rkseadus.html
O Mirgi dra ja soovita kindlasti tutvuda (PS: minu arvates voib muuta ametnike
suhtumist Riigikontrolli — toob vilja Riiigikontrolli vead ja edasiminekud)

SIGMA eksperdiuurimus Eesti Vabariigi Riigikontrollis
http://www.sao.ee/Est/Tulemus/Ylevaade/review.html

o Diskussioon loengus— kontrolli problemaatika ning lahendused...

Probleemid (kasutada diskussiooni ohutamiseks, arendamiseks — koik ei pruugi
olla adekvaatsed viiited)

Riigikontrolli t66 eesmaérgistatus; iileiildine negatiivne maine.

Kontrollimine kui negatiivne tegevus - voib olla ka NL pérand, né kultuuri-
kiisimus — kontrollimine kui negatiivne tegevus. Tagakiusamise efekt.
Tegelikkuses peaks kontrollimine, olgu see siis sisene voi viline kontroll, tooma
tihele organisatsioonile kasu.

Samas kontrollijate suhtumine: tulevad ja kdsutavad ning kontrollivad selle sona
halvemas tahenduses.

Kaadriprobleem. Kontrollijad ei tea, mida nad kontrollima peavad. Vidhe inimesi,
kes teavad, mis sisekontroll peaks olema (need, kes lébi viivad, dpivad ka ise).
Veel vdhem inimesi, kes teavad, mis tulemuskontroll on ja kuidas see
funktsioneerib. Tulemuskontrolli olemust mdistvad inimesed alahindavad
tulemuskontrolli keerulisust.

Eelarve kontroll — Rahandusministeeriumi roll ja suutlikkus

Sisekontrollide vihesus/norkused. Sisekontrolli rollist (# siserevisjon) ei ole siiani
tapselt aru saadud. Puudub ka iihene 1dhenemine.

Viikeriigi problemaatika — kontrollijad tunnevad kontrollitavaid.

Ka ametnike suhtumise negatiivsus on takistavaks teguriks kontrolli-
mehhanismide arenemisel.

Uhinemine EL-ga. Riigi kontrolli ja auditit reguleeriva seadusandluse vastavus
EL noduetele. Teistes riitkides on EL iihinemine toonud kaasa maérgatava
audititegevuse kasvu - kas Eesti kontrollisiisteemid on sellega arvestanud (inim-
ja muude ressursside piisavus)?
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Lahendused ?!

Siisteemne ldhenemine kontrollitemaatikale

Riigikontrolli eesmérkide tipsustamine

Riigikontrolli ettepanekud riigiasutustele peaksid olema adekvaatsed ning
kasulikud, et kontrolliasutuse maine teiste riigiasutuste seas ei devalveeruks ja et
ettepanekuid arvestataks ja tditma hakataks.

Riigikontrolli ja  ministeeriumide suurem koost6d kontrollipdhimdtete
(metoodika) véljatootamisel.

Kontrollitavate kaasamine kontrollistandardite viljatootamiseks ka
organisatsiooni siseselt (siseaudit/sisekontroll).

Ministeeriumiga ldbiarutamine, milles nidhakse ise probleeme ja mis voiks olla
kontrolli tulemus (reaalne kasu).

Kasutada nii sise- kui tulemuskontrolli juurutamisel {iihte ministeeriumi
pilootorganisatsioonina.

Avaliku ja erasektori audiitorite rotatsioon. Uldiselt raskesti teostatav, mdeldav
finantsauditi puhul.

Lisaks:

koopia kontrolliskeemist (principal skeem)

koopia 1998.a. Kontrollikoja SoA-st

koopia: list of useful terms

koopia: EU regulations concerning budgeting, financial control and
external audit

koopia: list of abbreviations

Kirjandust:

a

http://www.eca.eu.int/
European Court of Auditors

http://www.nao.gov.uk/publications/state audit/state.htm
State Audit in the European Union. 1996 (UK — updated 1999)

http://www.europa.eu.int/comm/dg19/evaluation/en/bilan/bilanen-web.htm
Evaluation Review 1998 DG XIX

http://www.europa.eu.int/comm/dg19/evaluation/en/communication99.htm
The Commission's Communication 1999 - Spending more wisely: Implementation of
the Commission's evaluation policy

http://www.sao.ee/Est/Tulemus/Ylevaade/review.html
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SIGMA eksperdiuurimus Eesti Vabariigi Riigikontrollis

a http://www.oecd.org/puma/sigmaweb/pubs/pubnos/pubno19.htm
Effects of European Union Accession, Part 1: Budgeting and Financial Control
(1997). Sigma papers no. 19. OECD: Paris.

a http://www.oecd.org/puma/sigmaweb/pubs/pubnos/pubno20.htm
Effects of European Union Accession, Part 2: External Audit (1997). Sigma papers
no. 20. OECD: Paris.
Sigma paperite eestikeelne versioon peaks varsti olema saadaval aadressilt
http://www.oecd.org/puma/sigmaweb/3RDLANG.html

Muud head materjalid sise- ja viliskontrolli kohta:

a Goni, E.Z. (1991) Financial Management Innovations in Europe. EIPA: Maastrict.

a Lumijérvi, I and S.Salo (1997) Steering and auditing: public management reform and
the new role of the parliamentary actors. Bern: Peter Lang AG.

0 Juhtimiskontroll kaasaegses valitsusadministratsioonis: moned kogemuslikud
vordlused (1996). Sigma kogumik nr.4. OECD: Paris.

o Current good practices and new developments in Public Service Management.
Commonwealth Portolio. Commonwealth Secretary January 1996.

o INTOSAI(International Organization of Supreme Audit Institutions) ja EUROSAI
(European Organisation of Supreme Audit Institutions) materjalid.
http://www.intosai.org/; http://www.eurosai.org/
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