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SIGMA PROGRAMM

SIGMA - Toetusprogramm Valitsemise ja Juhtimise Téiustamiseks Ida- ja Kesk-Euroopa
Riikides - on loodud OECD koostt6 keskuse (abistab turumajandusele iilemineku riike) ja
Euroopa Liidu /PHARE {ihisel algatusel, finantseeritakse peamiselt PHARE poolt. Ka OCED ja
rida OCED litkmesmaid toetavad programmi omapoolsete ressurssidega. SIGMA abistab Ida-
ja Kesk-Euroopa pingutusi avaliku valitsemise reformimisel.

OECD - Euroopa Koost66- ja Arenguorganisatsioon - on 26. kdrgelt arenenud turumajandusega
demokraatlike riikide valitsuste vaheline organisatsioon. Oma pohiliste kanalite kaudu ndustab
ja abistab OECD véga ulatuslikus majandusproblemaatika aspektides reformide teostamist Ida-
ja Kesk Euroopa riikides ning endises Ndukogude Liidus. EC/PHARE tagab finantssubsiidiume,
et toetada oma partnermaid Ida- ja Kesk-Euroopas arenguastmeni, mil nad on valmis enesele
votma Euroopa Liidu liikmesriigi kohustusi.

Asutatuna 1992 aastal, tegutseb SIGMA OCED Avaliku Juhtimise Teenindamise (PUMA)
sisemise liillina. PUMA varustab OECD liikmesriikide poliitikuid avaliku juhtimisalase
informatsiooni ja ekspertanaliilisidega, hdlbustades kontakte ja kogemuste vahetamist
litkmesmaade avaliku sektori juhtide vahel. SIGMA pakub PUMA kaudu iiheteist riigi rikkalikke
tehnilisi teadmisi, mida on kogutud paljude aastate vurimistdo ja praktilise tegevuse tulemusena.

Osalisriikide valitsuste ja SIGMA sekretariaadi koost6d on rajatud paindlikele suhetele, et
plistitada tooprogramme, mille eesmaérgiks on tugevdada véimalusi valitsemise tiiustamiseks just
selles liinis, mida iga valitsus prioriteetseks peab, tugevdades koos sellega SIGMA enda
missiooni. Avaliku sektori juhtimisstruktuuri tdiustamisest loodetakse esimese tulemusena seda,
et tagataks ndustamisteenused ja vordleva analiiiisi teostamine erinevate juhtimissiisteemide
vahel. SIGMA teeb tihedat koost66d ka teiste rahvusvaheliste toetusi jagavate
organisatsioonidega, kes soosivad demokraatlikku arengut ja reforme juhtimises.

Oma t66s on SIGMA seadnud viga tdhtsale kohale koost66 sujuvaks muutmise erinevate
valitsuste vahel. Selle saavutamise iiheks mooduseks on logistilise abi osutamine neile Kesk- ja
Ida-Euroopa riikidele, kes kujundavad struktuurimuutusi avaliku sektori juhtimises, kuid
toetatakse ka nende riikide ja OECD liikmesriikide seast leitud partnermaa vahelist koostd6d.

SIGMA tegevus on jaotunud kuue valdkonna vahel: avaliku sektori institutsioonide reformimine,
poliitikategemise juhtimine, juhtimiskulude korrastamine, avalike teenuste juhtimine, vdimude
omavoli problemaatika ning teabeteenused.

OECD Autorisigus, 1996

Avaldused, et saada luba kiesoleva materjali paljundamiseks, samuti kogu voi osa
materjali tolkimiseks, tuleb esitada:

Head of Publications Service, OECD, 2, rue Andre-Pascal, 75775

Paris Cedex 16, France.

Kiesolevas kogumikus viljendatud vaateid ei tohi esitada kui Eurokomisjoni, OECD
liikmesmaade vdi programmis osalevate Ida- ja Kesk-Euroopa riikide ametlikke seisukohti.
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omapoolse panuse kogumiku heaks. Artiklitest, isegi kui nad on véga head, on iihtse viljaande
kokkupanek viga keerukas; see el oleks olnud saavutatav ilma ingliskeelse toimetaja pr. Doranne
Lecercle panuseta, samuti ARCHITEXTE kui prantsuse keelde t6lkinud autuse, pr. Marie-Laure
Onnee kui prantsuskeele toimetaja ning pr. Nathalie Lukasiewicz, pr. Joan Levins ja pr. Alison
Millot SIGMA sekretariaadi teenistujate kaasabita.

Ei SIGMA ega autorid ei kavanda, et midagi siin raamatus kirjutatut vdetaks kui "mudelit".
Pigem on loodetud, et siin raamatus arendatud ideed, kirjeldatud edusammud ja dpardused
aitavad meie Ida- ja Kesk-Euroopa kolleegidel analiiiisida nende omi kontrollivajadusi ja
lahenemisi probleemidele, mis vastavad nende traditsioonidele ja piitidlustele.

Lawrence J O'Toole
Nounik, SIGMA finantsjuht
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JUHTIMISKONTROLL KAASAEGSES
VALITSUSADMINISTRATSIOONIS

SISSEJUHATUS
Richard 1.G. Allen!

Kokkuvate
Juhtimiskontroll on kogum tegutsemisviise, mida iile kogu maailma on hakatud pidama nii

avaliku kui erasektori kdigi suurusjédrgu organisatsioonide tdhusa juhtimise tiheks olulisemaks
~ tunnusjooneks. ‘
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Auditors) Uhendatud Kuningriigile sarnast siserevisjoni definitsiooni, nimelt:

...organisatsioonisiseselt loodud soltumatu hindamistegevus organisatsiooni iihe
teenistusena. See on juhatusepoolne kontroll, mis tegutseb mddtes ja hinnates teiste
kontrollimenetluste efektiivsust.

Kuid nagu mérgib omapoolses panuses sellele kogumikule H.S. Havens: "Uhendriikide valitsuse
keerukas struktuur ja mitmepalgelised funktsioonid on viinud siserevisjoni tavadeni, mis on
paljuski erinevad erasektoris kasutatavatest". Tema ettekandes vaadeldakse laiahaardeliselt nende
erinevuste pShjusi ja moju.

Enamikus riikides on siserevisjon osa organisatsiooni juhtimiskontrolli siisteemist. Saksamaal
el ole see nii, sellele osutab oma ettekandes D. Sparberg:

.. Saksamaal on siserevisjon viliskontrolli osa. Kuigi siserevisjon on valitsusasutuste
tegevuse lahutamatu osa, juhinduvad sisekontroldrid ainult Saksa Riigikontrolli (Federal
Court of Audit | FCA) erialastest ja metoodilistest soovitustest. Nad on aruandekohus-
tuslikud iiksnes FCA ees ja ei tohi alluda kellegi teise korraldustele. Seeparast
nimetatakse siserevisjoni Saksamaal "pre-audit - eelkontroll", mitte a priori kontrolli
tdhenduses vaid selleparast, et nemad viivad oma kontrollimised Iibi enne kui FCA.

Tsiteerides veel nditeid definitsioonide ja lahenemiste erinevustest, mirgitakse EUROSAI
Ekspertide Kohtumise aruandes, et Prantsusmaa ja Itaalia nigemuse kohaselt: " h&lmab
siserevisjon ka sisekontrolli aspekte, niiteks tuuakse avaliku sektori raamatupidajad ja
inspektorid Prantsusmaal, kellel on vdtmeroll kulutuste kontrollimisel", samal ajal kui Poola
nigemuses "hSlmab siserevisjon teatud [riigi] reguleerivaid ja jérelevalve organeid; lisaks
kontrollile avaliku sektori kulutuste iile on need organid vastutavad erialaste standardite ja
turvakiisimuste kontrolli eest. Mujal, naiteks Rumeenias, on siserevisjoni padevuses kontrollida
driettevitete siserevisjonitiksusi, [valjendades] Riigikontrolli vdimu .. lisaks riigiasutustele ...
ka driettevStete siserevisjoni oma aruannetes kajastada ".

2. Juhtimiskontrolli menetluste ulatus ja méiste

Juhtimiskontrolli menetlusi v6ib lithidalt defineerida kui ts6korraldust, strateegiat ja protseduure,
mida kasutatakse valitsusprogrammidega kavandatud tulemuste saavutamiseks. Nad peavad
tagama programmideks vajalike ressursside sihiparase ja vastutava organisatsiooni eesmirkidega
koosk®élas oleva kasutamise; programmide ja ressursside kaitsmise raiskamise, viira juhtimise
ja pettuse eest; otsuste tegemiseks usaldusvéirse ja digeaegse informatsiooni hankimise,
sdilitamise, edastamise ja kasutamise.

On oluline, et juhtimiskontrolli menetlusi ei vaadeldaks mitte kui eraldiseisvaid siisteeme
iseeneses, vaid kui siisteemidesse integreeritavaid kontrollimehhanisme, mis teenindavad tervet
planeerimise, eelarve, juhtimise, raamatupidamise ja kontrolli tsiiklit. Niisugused siisteemid
peaksid toetamama selle tsiikli iga faasi terviklikkust ja efektiivsust ning andma juhtidele
pidevalt tagasisidet.
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Nagu osutab J.Q. McCrindell oma kaast§6s kiesolevale kogumikule, peaks efektiivse
juhtimiskontrollisiisteemi peamisi eesmérke ja tugevaid kiilgi olema juhtide juhtimisvéime
tostmine ja nende juhtimispotentsiaali vabastamine organisatsiooni eesmirkide ja sihtide
saavutamiseks. Juhtimiskontrolli protseduurid aitavad tagada iga iiksiku juhi vastutust, samas ei
tohiks neid protseduure pidada kitsenduseks otsustamisvabadusele valdkondades, kus juhid oma
vdimu on allapoole delegeerinud.

Juhtimiskontroll ei kindlusta valitsusprogrammide efektiivsust ega raiskamise, vi#rjuhtimise v&i ™
pettuse viltimist. Kuid ta on abivahendiks valitsuse tegevuse ja programmidega kaasnevate *
riskidega toimetulemisel. Kontrolliprotseduurid peaksid olema otstarbekohased, séstlikud ning
pShinema korralikul riski- analiiiisil ja hindamisel. Ministeeriumide ja ametite ablstamlseks

antud valdkonnas on riski kdsitlemiseks viljato6tatud rida votteid. ”

Juhtimiskontrolli menetlusi vdib vaadelda kahest aspektist, need on:

-- Jjuhtkonna infosiisteemid, mis on vajalikud organisatsiooni t66 juhtimiseks,
todoperatsioonide kvaliteedi ja edenemise jélgimiseks ning organisatsiooni tegevuse
tulemuste hindamiseks;

-- strateegia, siisteemid, protseduurid, vdimu delegeerimine jne, mis on integreeeritud
organisatsiooni tegevusprotsessidesse v3i - ahelatesse, andmaks piisava kindlustunde, et
juhtkonna piistitatud eeesmargid saavutatakse.

Meie arvates on esimene neist teemadest Kesk- ja Ida-Euroopa maades iildiselt histituntud ja
seega on kéesolevas kogumikus pShirdhk asetatud teisele neist, nimelt kontrolli mehhanismidele
ja protseduuridele.

Oma arutelus kirjeldab G.M. Kirby suhet kahe aspekti vahel alljargnevalt:

To6operatsioonide juhtimiseks on vajalik informatsiooni hankimine nii organisatsiooni
seest kui ka viljastpoolt. Osa sellisest informatsioonist on seotud ressursside
kasutamisega ja osa kaupade kittetoimetamise, teenuste osutamise v3i muutustega
"klientide" tarvetes. Juhtimisinformatsioon on juhtimiskontrolli lahutamatu osa, kuid
kuid mitte k&igi kontrollimenetluste tShusus ei sdltu informatsiooniga varustatusest.

Enamikus organisatsioonides saavad efektiivsed juhtimiskontrolli siisteemid alguse eeldusest,
et juhid on vastutavad ja aruandekohustuslikud oma t66 ja programmide kvaliteedi ja digeaegse
tditmise eest, nende poolt kasutatavate ressursside maksumuse kontrollimise eest ja selle eest,
et nende t66d ja programme juhitaks ausalt ja kooskdlas seaduste, keskasutuste ( niiteks
peaministri voi kabineti kantselei) méiruste ja juhtnéoridega.

INTOSAI standardite 1 peatiikis (I, p 1) r6hutatakse samamoodi:
Sisekontroll on juhtkonna abivahend, mida kasutatakse piisava kindlustunde loomiseks

juhtkonna eesmérkide saavutamisel. Vastutus sisekontrolli adekvaatsuse ja efektiivsuse
eest lasub seetSttu juhtkonnal. Iga valitsusasutuse ja organisatsiooni juht peab
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kohale. Niisugused siisteemid on loodud andmaks tippjuhtidele kindlustunnet, et organisatsiooni
koigil tasanditel jargitakse juhtkonna strateegiat ja kaitstakse organisatsiooni finantshuve. Kuigi
need siisteemid vOimaldavad tippjuhtidel kontrollida organisatsiooni, ei kontrolli nad aga
tippjuhte endid. Kui tippjuhtidel on kalduvus kontrollimenetlustest mé6da minnna v&i neid
nurjata, on seda suhtelisest kergesti voimalik teha. Erasektoris on olnud palju juhtumeid, kus
tippjuhid on seadusevastaselt omandanud suure osa ettevdtte varast. Monel juhul on see ilmsiks
tulnud alles siis, kui ettevote on pankrotti ldinud. Samuti on olemas histidokumenteeritud niiteid

avalikust sektorist. H.S. Havens kirjeldab nn " HUD skandaali" Ameerika Uhendriikides, mistuli =~

avalikuks 1980. aastate 16pus, kui korruptsioon Elamumajanduse ja Linnaarengu Ametis
(Department of Housing and Urban Development = HUD) ulatus juhtkonna kdige kérgema
tasemeni:

Teatud ringkondades sai tildiselt teatavaks, et HUD-i sekretir, koostd6s oma tegevabiga -
v0i tema mdjutusel, oli valmis programmideks mdeldud fonde eraldama kui poliitilisi
soodustusi. Investeerijad, kes soovisid oma projektile HUD-i heakskiitu, said teada, et
edu tagab sellise " konsultandi" palkamine, kelle poliitilised sidemed tagasid talle
ligipaisu sekretérile v3i tema tegevabile. Konsultandi palvel nad kas kiitsid projekti
heaks v0i lasksid seda teistel HUD-1 ametiisikuil teha.

Kolme juhtumi uurimused selles kogumikus kirjeldavad sarnaseid niiteid juhtimiskontrolli
stisteemide haavatavuse kohta Taani, Hollandi ja Saksamaa kogemuse pdhjal, vastavalt
p6llumajandus- sotsiaalhooldus- ja teedeehitusprogrammides. Saksamaa uurimuses niitab D.
Sparberg tugevate juhtimiskontrolli siisteemide véljatootamise tahtsust arvukate probleemide
késitlemisel teedechituse valdkonnas, kus efektiivset kontrolli on praktikas raske saavutada,
néiteks:

-- hinna mé#ramisel, ku valitsuse hankelepingu taotlejad lepivad omavahel kokku, kes
esitab kdige madalama pakkumise ja milliste (kdrgemate) hindadega teised oma
pakkumised esitavad;

-- hankelepingute protseduuri rikkumise puhul, nditeks parast pakkumistihtaja
mdddumist, kuid enne lepingute sdlmimist vdivad osalejad pitiida muuta oma pakkumist
enda kasuks;

-- (kuritahtliku) kokkuméngu puhul, kus vastutav riigiametnik lepingut sélmivast
ministeeriumist v&i ametist ja pakkuja teevad salaja koostood, et kindlustada firmale
konkurssieelis.

D. Lashmari uurimuses Suurbritannia kohta tuuakse samuti méned hiljutised niited
valdkondadest, kus juhtimiskontrollisiisteemid on leitud olevat ebapiisavad, mille tagajirjeks on
suur kahju riigieelarves. Need hdlmavad Kaitseministeeriumi tehaste programme, tolli- ja
impordikontrolli, mis on kavandatud reguleerimaks hankeid vilismaalt ja tervishoiuosakonna
todsuhte 16ppemisel makstavaid rahasid. Kanada kogemusest toob G.M. Kirby kaks niidet
foderaalagentuuride kohta, Kanada Rahvusvahelises Arenguagentuuris (Canadian International
Development Agency) ja Riiklikus Kapitali Komisjonis (National Capital Commission) vahetati
Juhtkond uue vastu, et lahendada t3siseid efektiivsuse ja pettuse probleeme uute juhtimiskontrolli
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stisteemide ellurakendamisega.

4. INTOSAI pohimétted ja standardid

INTOSAI Standardites (I, p 4 ja p 18-62) tuuakse vilja neli ildstandardit ja kuus eristandardit
alusena, mida soovitatakse kasutada riigi juhtimiskontrolli siisteemide kavandamisel Ja
véljaarendamisel.

INTOSAI poolt pakutud iildstandardid on jirgmised:

-- Juhtimiskontrolli siisteemid peavad andma piisava kindlustunde, et uldeesmargld
tiidetakse. -
["Piisav kindlustunne" tihendab, et juhtimiskontrolli menetluste maksumus ei peaks
iiletama sellest saadavat kasu.]

-- Juhid ja alluvad peavad pidevalt ilmutama ja siiilitama positiivset ja toetavat
suhtumist juhtimiskontrolli menetluste suhtes.

[ Selle eesmirgi saavutamiseks on oluline, et kdrgeima astme juhid tunnetaksid oma
kohustust "iilaltpoolt eeskuju anda".]

-- Tuleb kindlaks miiirata ja vilja tootada spetsiaalsed kontrolli eesmirgid
mistahes ministeeriumi/ameti iga tegevuse jaoks, mis peavad olema asjakohased,
koikehdlmavad ja mdistlikud ning hiisti integreeritud organisatsiooni iileiildiste
organisatsiooniliste eesmiirkidega.

[Spetsiaalsete  kontrolli eesmérkide viljatootamiseks soovitab INTOSAIL et
organisatsioonid grupeeriksid tegevusalad v&i tddoperatsioonid, mis regulaarselt
korduvad ja seejdrel liigitaksid grupid omakorda juhtimistegevuseks; programmiga
seotud tegevuseks; finantstegevuseks (eelarved, fondide liikumine, varad ja kohustused,
muu finantsinformatsioon) ning administratiivtegevuseks (toetavad funktsioonid nagu
raamatukogu teenused, posti t66tlemine ja kattetoimetamine, trilkkimine ja hanked).]

-- Juhtidel tuleks tddoperatsioone pidevalt jilgida ja otsekohe reageerida iga kord,
Kkui leitakse ebtohusaid ja mittesiiistlikke voi mitteseaduspiiraseid toiminguid.
[Jélgimine hdlmab sise- ja véliskontroldride aruannetes kajastatud kontrolli leidude ja
soovituste alusel vajalike paranduste miiramist.)

Eristandardid on jargmised:
-- Juhtimiskontrollli struktuur, kéik tehingud ja olulised toimingud tuleb
arusaadavalt dokumenteerida ning dokumentatsioon peab olema kontrollimiseks

kergesti Kittesaadav.

-- Tehingud ja olulised toimingud tuleb kohe registreerida ja nduetele vastavalt
klassifitseerida.






19

juhtimisele. See on valdkond, kus kontrolli puudumise t5ttu on esinenud tdsiseid probleeme ja
mitmeid suuri pettuse juhtumeid, mida on uuurinud ja dokumenteerinud Euroopa Liidu krgeim
kontrolliasutus (European Court of Auditors). Euroopa Liidu soovitused sisaldavad lisa, kus
kidsitletakse standardeid pettusest pShjustatud ebareeglipirasuste kontrollimiseks. EU
programmidel voi eelarvelistel véljamaksetel pshinevate tehingute kisitlemiseks on oluline vilja
arendada efektiivne juhtimiskontrolli menetluste vork, mida tuleks rakendada nii rahvuslikul kui
Liidu tasandil. Nagu on néidanud Taani niite varal R. Elm-Larsen, ei ole seda praktikas kerge
saavutada. o

6. Seos juhtimiskontrolli menetluste ja ' avaliku sektori uut tiiiipi juhtimise vahel"

Avaliku sektori reformid, millele sageli viidatakse kui "avaliku sektori uut tiitipi juhtimisele”
(new public management / NPM) réhutavad enam tegevuse tulemuslikkust [ nn kolm E-d
economy (sddstlikkus), efficiency (tShusus) ja effectiveness (efektiivsus)] kui ettekirjutatud
protsessidest ja madrustest kinnipidamist. Tugev rohk asetatakse:

-- juhtkonna p&hitihelepanu pooramisele inimressursside, kapitali ja muude ressursside
(input)  kasutamiselt ja kontrollimiselt organisatsiooni tulemuste (outpuf)
kindlaksméadramisele ja mdGtmisele;

-- juhtide juhtimisvabadusele, vahendades kontrolli nende iile, ja neile suurema vastutuse
andmisele otsuste tegemisel nende poolt juhitavate programmide ja ressursside suhtes;

-- vastutasuks suurema vabaduse eest on suurem vastutus selliste mehhanismide kaudu
nagu tulemuse saavutamise kokkulepe ja aruandlus.

Sellele ldhenemisviisile on omased kaks komponenti. Esiteks, kindlatest reeglitest ja
protseduuridest kinnipidamise ja organisatsiooni tegevuse tulemuslikkuse parandamiseks
rakendatavate abindude vahel on mingil méral litkumisruumi. Néiteks vihendades ettekirjutatud
protseduure valitsuselt kapitali investeerimisprogrammidele heakskiidu saamiseks, voib
suureneda eksimise risk, kuid teisest kiiljest vidhendab see tdenioliselt kulutusi. Riski kisitlemine
sisaldab meetmeid riskidega toimetulekuks, kuid ei vdimalda neid téielikult kdrvaldada. Teiseks,
sisekontrolli mehhanismid ja véliskontrolli- v3i jarelevalveorganid peaksid kontrolli raskuskeset
kontrollitava organisatsiooni suhtes muutma "s6udmiselt tiitirimisele", kui piltlikult viljendada.

Mbdnedes, eriti anglo-saksi valitsustraditsiooniga riikides, on NPM pshimétteid enam rakendatud
kui teistes maades. Nendes riikides on v&ib-olla vaja juhtimiskontrolli protseduure ja siisteeme
muuta, et kohandada neid NPM-ga (vaata nditeks ettekandeid Kanada ja Uhendatud Kuningriigi
kohta).

K&ige tdhtsam sdnum siinjuures on see, et efektiivsed juhtimiskontrolli menetlused on olulised
soltumata juhtimissiisteemide tsentraliseeritusest voi detsentraliseeritusest. Kontrollsiisteeme
on vaja kohandada, kui organisatsioonid detsentraliseerivad oma juhtimisstruktuure.
Detsentraliseerimise puhul on uute volitustega juhi tilesandeks kontrollsiisteem efektiivseks
muuta. Eessdnas INTOSAI sisekontrolli standarditele mirgitakse, et:
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... huvi [juhtimis] kontrollimenetluste suhtes on kasvanud, kuna valitsusaparaadi
Juhtimine muutub itha keerukamaks. See aga ei vimalda juhtkonnal jilgida iga iiksiku
to0taja tooiilesannete taitmise korrektsust. Paljude riikide valitsused otsivad teid, kuidas
osutada teenuseid sdistlikumalt, tShusamalt ja efektiivsemalt ning kontrollida
eelarvedefitsiiti ja riigivlga. See toob endaga kaasa vanade struktuuride reorgani-
seerimise, vanade protseduuride iilevaatamise, suurema vabaduse véimaldamise juhtidele
ja suurema tuginemise automatiseeritud tehnoloogiatele. Sellises keskkonnas vdib
efektiiivne [juhtimis] kontrollistruktuur anda piisava kindlustunde, et juhtkonna
pustitatud eesmargid saavutatakse.

7. Juhtimiskontrolli siisteemide hindamiseks, jélgimiseks ja kontrollimiseks vajalikud
votted.

Eri maades kasutatakse viga erinevaid votteid ja ldhenemisviise juhtimiskontrolli siisteemide
kontrollimiseks ning nende efektiivsuse hindamiseks ja jalgimiseks. Mdnes riigis on seaduste
nouded vaga detailsed ja sisaldavad konkreetseid ettekirjutisi. Naiteks Uhendriikides peavad
valitsusasutuste juhid koostama ja  esitama aastaaruande hinnanguga organisatsiooni
juhtimiskontrolli siisteemide kohta. Teistes riikides on asjade korraldus jillegi vdhem
reguleeritud ja mitte nii ametlik. Mdnel pool on, tinu d4rmiselt detsentraliseeritud siisteemile,
antud valitsusorganisatsioonide juhtidele mérkimisvdirne vabadus oma juhtimiskontrolli
stisteemide kavandamisel, kuid organisatsiooni viljastpoolt kontrolliva(te)l organi(te)l ja/voi
parlamendil on oluline kontrollivéim.

Juhtimiskontrolli menetluste t6hususe kontrollimiseks ei ole "standardiseeritud" vtete kogumit,
mida vdiks soovitada. Praktika erineb riikide kaupa. Enamik juhtimiskontrolli siisteeme sisaldab
kombinatsiooni:

-- eelkontrollist (pre-audit controls), mille puhul niiteks tehingu sooritamiseks peab
saama volituse mitte ainult asjassepuutuva jarelevaataja vdi juhi kdest, vaid allkirja peab
andma ka iiks kérgem ametiisik;

-- kaasnevast kontrollist (concurrent audit controls), mille puhul niiteks kinnitatakse
eelarvekalkulatsioonid v&i teenuste osutamine vastavalt kindlale ajagraafikule;

-- jérelkontrollist (post-audit controls), mille puhul jilgitakse ja hinnatakse teatud hulga
tegevuste, kulutuste vi strateegia tulemuslikkust ja tdhusust.

Oluline on vahet teha ka siserevisjoni ja viliskontrolli vahel, isegi kui see erinevus on mdnikord
dhmane (nagu Saksamaal), mis on tingitud osalt sellest, et puudub siserevisjoni rahvusvaheliselt
aktsepteeritud definitsioon. Kuivord saab usaldada ministeeriumi v6i ameti sisekontrolli siisteemi
on paljudes riikides pShiméttelise tahtsusega, kui viliskontrolér teeb otsuse, millist lihenemis-
viisi kontrollimisel kasutada. Kui valitsusorganisatsioon saab niidata, et tal on olemas efektiivne
siserevisjoni iiksus, koos rangete, héstitoimivate kontrollimenetlustega, voib viliskontrolor
toetuda sellele kontrollisiisteemile, see voimaldab viltida ulatuslikku ja tiksikasjalikku kontrolli.
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Uldised juhtn6érid juhtimiskontrolli menetluste osas annnab viélja valitsus médrustena, mida
toetab seadusandlus. Kuid {iletildine vastutus finantsjuhtimise ja ametite kontrollimise eest lasub
Rootsi Riigikontrollil (RRV), millel on seega suurem roll kui enamikus riikidest. Finantsjuhtimise
valdkonnas on RRV-1 oluline roll vilja tootada spetsiaalsed ja detailsed juhtimiskontrolli
standardid kdigile ametitele. Ametid peaksid seejérel vilja t6tama kontrolli protseduurid, mis
peaksid nende nduete tditmise tagama. Iga ameti juht on vastutav juhtimiskontrolli siisteemide
efektiivsuse hindamise ja jélgimise eest, mis on ka RRV regulaarsete revisjonide objektiks: Kui.
ilmneb puudusi voi tostatatakse olulisi pShimdttelisi vai praktika kiisimusi, vdib RRV pidada
vajalikuks informeerida sellest valitsust. Ka parlament kiisib tihti informatsiooni RRV
kontrollimiste kohta. '

Suurbritannia

Peamised juhtimiskontrolliga tegelevad organid Suurbritannias on rahandusministeerium -
(Treasury), Riigikontroll (National Audit Office / NAO) ja parlamendi eelarvekomisjon (Public
Accounts Committee / PAC). Rahandusministeerium on valitsusasutus, kelle tilesandeks on
otsustada, kuidas riiklikke kulutusi tervikuna tuleks kontrollida; Riigikontrolli iilesandeks on
véliskontroll keskvalitsuse kulutuste iile; ja eelarvekomisjon valvab parlamendi nimel, et riiklike
kulutuste tile oleks jérjepidev ja korralik kontroll.

Péhiliseks vahendiks, mille abil rahandusministeerium on kehtestanud standardid
juhtimiskontrolli stisteemide kohta, on  valitsuse raamatupidamise kisiraamat pealkirjaga
Government Accounting. Selles kdsiraamatus tuuakse esile pShimdtted, mis valitsevad
raamatupidamise ja juhtimiskontrolli siisteemide iile kogu valitsuse tegevuse ulatuses.
Juhtnoéride detailne rakendamine on jdetud ministeeriumide ja ametite hooleks. Kisiraamatus
defineeritakse vastutava ametniku (Accounting Officer), korgeim (auastmelt ministrist vdi ameti
peadirektorist jargmine) riigiametnik ministeeriumis v6i ametis, votmerolli. Temal lasub isiklik
vastutus organisatsiooni finantstegevuse ja - aruandluse digsuse ja seaduslikkuse, méistliku ja
6konoomse haldamise, raiskamise ja ekstravagantsuse viltimise ning organisatsiooni ressursside
tdhusa ja efektiivse kasutamise eest.

Regulaarse finantskontrollimise kéigus v3ib NAO juhtida tihelepanu puudustele ministeeriumi
vO1 ameti juhtimiskontrolli siisteemis, kui on alust arvata, et need mdjutavad ebasoodsalt
organisatsiooni aruandeid. NAQ viib l4bi ka tegevuse tulemuslikkuse kontrollimisi, mille iiks
peamistest eesmérkidest on teha kindlaks, kas usaldatavad juhtimiskontrolli siisteemid on omal
kohal tagamaks sdstlikkust, tshusust ja efektiivsust. Kui eelarvekomisjon kiisitleb ministeeriumi
vastutavat ametnikku tdstatatud kiisimuste suhtes tugineb ta tihti NAO kontrolliaruannetele.

Ameerika Uhendriigid

Ameerika Uhendriikide ldhenemine juhtimiskontrolli menetlustele on viga killustatud. Méned
pohitingimused (n4iteks aruandlus valitsuse tulude ja kulude kohta) on sitestatud pdhiseaduses.
Muud juhtimiskontrolli menetlused on kehtestatud spetsiaalsete Kongressi poolt vastuvdetud
seadustega. Need sitestavad Riigikontrolli (General Accounting Office / GAO) kui kdrgeima
kontrolliasutuse ja Personali ning Juhtimise Ameti (Personnel and Management Office) kui
valitsuse personalipoliitika ja tavade reguleerija asutamise. On kehtestatud veel teisi seadusi,
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milles ndutakse finantskontrollimiste ldbiviimist ja igaaastast juhtimiskontrolli menetluste
hindamist.

Teoorias peaks Ameerika Uhendriikide keskagentuurid juhtimiskontrolli menetluste
viljato6tamisel isegi suuremat rolli etendama kui paljudes teistes maades. See on sellepérast nii,
et kdige kdrgematele ametikohtedele valitsusagentuuride juhtkonnas nimetatakse tavaliselt
poliitikuid, kelle ametisoleku tihtaeg on piiratud ning kellel puuduvad v6i on vihe praktilisi
kogemusi valitsusasutuste juhtimiseks. Sel taustal on sageli leitud, et keskagentuuride poolne
tdhusa juhtimiskontrolli siisteemi loomise juhtimine, tegelikult puudub. Veel on probleemiks;
et Kongress kaitseb kiivalt oma autoriteeti mdnede agentuuride suhtes ning votab tarvitusele - -
abindud isoleerimaks neid sellest, mida tema ise ja need agentuurid peavad keskagentuuride
sekkumiseks.

Kuni viimase ajani oli iga agentuuri juhtimiskontrolli menetluste kontrollimine suuremalt jaolt-- -
agentuuri enda iilesandeks, mida vajadusel tdiendasid GAO kontrollimised. Niiiild on neid-
protseduure tugevdatud kahe tihtsa Sigusaktiga. 1982 aasta seadusega (Federal Managers
Financial Integrity Act) ndutakse iga agentuuri juhilt igaaastast agentuuri juhtimiskontrolli
stisteemide hindamist ning hindamise tulemuste aruannet presidendile ja Kongressile, kus tuleks
esitada ka soovitused puuduste parandamiseks. Vastutava finantsametniku seadusega (Chief
Financial Officers Act) ndutakse 24 suurima agentuuri igaaastast finantskontrolli, kusjuures
kontrolliaruanne peab sisaldama hinnangu juhtimiskontrolli menetluste kohta.

9. Jireldus

K#esoleva kogumiku ettekanded sisaldavad vértuslikku informatsiooni eri riikide kasutatavatest
juhtimiskontrolli menetlustest ja viisidest kuidas nende efektiivsust kontrollitakse ja hinnatakse.
On selge, et ei ole olemas iihtainust mudelit vi ldhenemist, mida saaks rakendada kdigil
juhtudel. Nagu siin vaadeldud riikides, kehtib see tGendoliselt ka Kesk- ja Ida-Euroopa maades.
Kuigi enamik riike on omaks v3tnud, kas otseselt v3i kaudselt, peamised INTOSAI pShimdtted
ja standardid, on neid kohandatud ja sobitatud oma riigi konkreetsete konstitutsiooniliste,
poliitiliste, seadusandlike ja kultuuriliste erisustega.

Valdkonnad, milles ldhenemisviisi erinevused maade vahel tunduvad olevat eriti
markimisviirsed, hélmavad:

-- siserevisjoni definitsiooni ja rolli;
-- eri riikide juhtimiskontrolli menetluste detsentraliseerituse ulatust, koosk6las "avaliku
sektori juhtimise uue tava" pShimétetega;

-- ulatust, mil migral kontrollimenetlusi kehtestatakse esmase seadusandlusega voi
seadusandlusele toetuvate mésrustega voi administratiivsete protseduuridega;

-- ulatust, mil masral kontrollimenetlused on otseselt kavandatud valitsusprogrammide
kulutuste kohta kiivatesse v6i neist séltumatult vilja téotatud otsustesse;
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-- korgeimate kontrolliasutuste konstitutsiooniline staatust, rolli ning ulatust, mil méiral
nad toimivad soltumatult valitsusest.

Juhtimiskontrolli menetluste efektiivse struktuuri iilesehitamine on raske. Mida keerulisem on
valitsemissiisteem ja vastastikused seosed teiste majandusvaldkondadega, seda keerulisemaid
jutimiskontrolli menetlusi ldheb tarvis. Veelgi enam, nagu mirgib H.S. Havens oma uurimuses,
voib histikavatsetud seadustel ja administratiivsitetel olla vastakas mdju. Néiteks Ameerika
Uhendriikide seadus peainspektori ametikoha kohta (Imspector General Act), millega
peainspektorile pandi aruandekohustus presidendi ja Kongressi ees, kavandati selleks, et

tugevdada siserevisjoni ja juurdluse funktsioone. Selle asemel on see tekitanud lojaalsuse
konflikti.
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JUHTIMISKONTROLL KESKVALITSUSE TEGEVUSES:

ROOTSI PERSPEKTIIV
Jan Hagvall!

Kokkuvite

Rootsi siisteemi pShieesmérgiks on, et kodanikel oleks usaldus keskvalitsuse tegevuse suhtes ja -
et neil oleks vdimalik seda kriitiliselt hinnata. Keskvalitsuse tegevuse detsentraliseerimise
eesmdrgiks on olnud ametite t66 tulemuslikumaks muutmine ning otsustamisprotsessi iiksikule
kodanikule v6imalikult 1ihemale toomine. Seaduse jérgi on kdik ametid kodanike teenistuses ja
annavad neile soovi korral informatsiooni oma tegevuse kohta. Juhtimiskontroll ametites peab
selle diguse tagama.

Juhtimiskontrolli viidi ametites varem libi enamasti kui eelkontrolli spetsiaalsete iiksuste poolt,
mis ei olnud osaks organisatsioonist endast (niiteks kontrolliti, kas arvet suudetakse tasuda, kas
taotlejaile suudetakse anda teatud suuruses toetusi jne.) Tinaseks on kontrollimenetlused
enamasti organisatsiooni tegevuste lahutamatuks osaks ja teenivad laiemat eesmérki.

Rootsi Riigikontroll (Riksrevisionsverket = RRV) vastutab valitsusektori viliskontrolli eest.
Kuna RRV ressurssid on piiratud, peavad kontrolérid analiitisima riskisituatsiooni, médrama
kindlaks kiisimused, mida tuleks kontrollimisel kisitleda. Veelgi enam, et ametitel oleks
kontrollimistest vimalikult suur kasu, oleks vaja tugevdada professionaalset koost3d sise- ja
véliskontrollija vahel. 1995 a kehtestatud valitsuse mé#rusega ndutakse, et suurimatel ametitel
ja véiksemate ametite gruppidel oleks teatud kindlatele nduetele vastav siserevisjoniiiiksus.

RRYV kontrolliaruanded suunatakse tavaliselt kdige madalamale (kontrollitava) tasemele, kus on
loota efektiivsete abindude tarvitusele vtmist. Valitsust informeeritakse vaid t&sistel juhtudel,
kui kontrollitav amet reageerib aeglaselt, ning igal juhul, kui kiisimus on oma phimétetes tildist
huvi pakkuv. Viimasel ajal kiisib sageli informatsiooni RRV kontrollimiste kohta ka parlament.

Mis puutub ametite hangetealasesse tegevusse, siis selles vallas on vaja parandada iildisi
juhtkonnale kéepiraseid kontrolllimenetlusi, néiteks plaane ja eelarveid, hinnanguid, asjaomase
personali kvalifikatsiooni ja oskusi ning dokumentatsiooni. Ametite juhtimiskontrollimenetluste
pohjaliku kontrollimisega aitavad viliskontroldrid kindlustada juhtkonna suutlikkust jilgida

‘Rootsi Riigikontrolli kontrollidirektorina (4udit Director) on autor vastutav kdigi
Rahandusministeeriumi alluvuses olevate ~ametite kontrollimise eest. Riigi V&laamet, Rootsi
Toll ja Riigi Maksuamet on mdned kdige olulisemad neist. Autor on tiitnud
Rahandusministeeriumi, Tervishoiu- ja Sotsiaal- ning Téoministeeriumide eriiilesandeid finants-
ja halduskiisimustes. Tema kdige viimane aruanne valitsusele tuli 1994.a juhitud komisjonilt
ning késitles juhtimiskontrollimenetluste tiiustamist keskvalitsusele alluvates ametites
prioriteetsetena, vajadusel vaatama timber kontrolli plaani ning teostama nii tShusat kontrolli kui
voimalik.



29

hanketegevust ja paremini aru saada selles toimivatest protsessidest.

Detsentraliseeritud hanketegevuse eduks on vaja, et juhtkond mdistaks sisekontrolli vajalikkust,
et ametites oleksid kompetentsed hankealase kogemusega allilksused ning nende td6tajail
pohioskused finants- ja halduskiisimustes. Keskvalitsuse hanketegevusprotsessis peavad ametid
taitma dripShimdotete rakendamise nduet, tagades konkurentsi ja objektiivsuse.
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1. Juhtimiskontrolli reeglistik Rootsis
Kontroll keskvalitsuse tegevuse iile

Rootsis on valitsuse tegevuse efektiivse kontrollimise iiheks oluliseks eelduseks v6imalus teha
seda avalikult ja peaaegu piiramatute vdimalustega. Igaiihel peaks olema v&imalus valitsuse
tegevust kriitiliselt hinnata. Reeglina on valitsuse ja ametite dokumendid registreeritud, tagamaks
neile iildsuse vaba juurdepdisu. Konfidentsiaalsus on vdimalik tiksnes teatud kindlatel seadusega
méfratud juhtudel. On d4rmiselt oluline need pShimdtted muutmatuna séilitada, isegi kui Rootsi
saab Euroopa Liidu liikmeks. Vabal ja sdltumatul meedial peab olema v&imalik
valitsusadministratsiooni kriitiliselt uurida ja hinnata. Valitsuse tegevuse valgustamine aitab
tagada efektiivsust ja seadustest kinnipidamist. See omakorda nduab meedia pluralismi ja
tugevaid kaitsemehhanisme, et siilitada meedia vabadus ja sdltumatus poliitilisest kontrollist.

Valitsuse tegevuse poliitilist hindamist parlamendi poolt teostab osaliselt PShiseaduse Alaline
Komisjon (Standing Committee on Constitution) parlamendiliikmete hulgast valitud kontrolsride
toctusel. Parlamendi kontroloridele on omakorda toeks viike, vihem kui viiekiimnest
professionaalsest kontrolérist koosnev kontrolliorganisatsioon. Selle organisatsiooni eesmérgiks
on vdimaldada parlamendi erinevatel alalistel komisjonidel etendada efektiivsemat osa valitsuse
tegevuse hindamisel. Lisaks sellele on olemas ombutsmani talitus (Office of the Parliamentary
Ombudsman), abistades iiksikkodanikke, kes tahavad ametite suhtes kaitsta oma &igusi.

Enamus keskvalitsuse professionaalsetest kontroldridest tootab RRVs, kes on vastutav kdigi
valitsuse ametite aastaaruannete ja juhtimiskontrollisiisteemide regulaarse viliskontrolli eest.
Parlamendi ombutsmani ekvivalendiks valitsuses on diguskantsler, aga tal on ka lisaiilesandeid,
mida ei saa pidada amninistratiivseks kontrolliks.

Rootsi valitsuse struktuur erineb paljude teiste maade omast. Rootsi keskvalitsusele on
iseloomulikud véga viikesed ministeeriumid. Ministeeriumeis td6tab vihem kui 1 protsent
keskvalitsuse 300 00Ondest toGtajast. Ametid, mis tegutsevad erinevate ministeeriumide
haldusalas, on neist suurel mééral s6ltumatud. Keskvalitsuse ametid vastutavad oma otsuste eest
jubtudel, mis hdlmavad seaduste rakendamist ja avaliku vimu teostamist. Iga amet, mida juhib
peadirektor, on vastutav valitsuse ees ja igapdevase t66 praktikas ministri ees.

Juhtimiskontrollimenetluste viljatéotamine ja kehtestamine

Rootsi valitsus annab médrusi, kui teise astme o&igusakte, mis on olulised ametite
juhtimiskontrollimenetluste seisukohalt. Nendega méiratakse kindlaks kontrollimenetluste
pShieesmérgid. Valitsus on parlamendi ees kollektiivselt vastutav selle eest, et sdltumatute
ametite kontrollimenetlused oleks kooskdlas parlamendi otsustega. Keskvalitsuse tegevuse
Jjagamine Rootsis "ostja funktsiooni teostavaks", mille eest valitsus on kollektiivselt vastutav ja
sOltutmatuteks "téitvateks ametiteks" tdhendab suhteliselt vietuna, et keskvalitsuse tegevus on
laialdaselt detsentraliseeritud. Arvatakse, et selline olukord suurendab sisekontrolli vajalikkust
Rootsi administratioonis.
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Keskametite osa

Rootsis on selles suhtes ebatavaline siisteeem, et iileiildine vastutus finantsjuhtimise ja
kontrollimise eest valitsussektoris lasub iihelainsal organisatsioonil. RRV kehtestab pdhilised
raamatupidamise standardid ko&igi ametite jaoks. Ametid vastutavad nende standardite
rakendamise eest, ning RRV kontrollib aruannete pShjal nende tegevust. Teine RRV tegevuse
oluline 16ik finantsjuhtimise vallas on keskametitele sisekontrollistandardite viljaté6tamine:. -
Need standardid avaldatakse ametite raamatupidamise juhendites ja instruktsioonides. RRV
defineerib, t66tab ja annab neid juhendeid vilja. Seejérel tagab RRV oma kontrollimistega, et
ametid jargiksid heakskiidetud standardeid. Peale selle annab RRV valitsusele operatiivset
informatsiooni, mis on vajalikuks taustaks majandus- ja eelarvestrateegiat puudutavate otsuste
tegemisel. Oma kontrollimiste ja nduandeteenustega aitab ta kaasa ka ametite tegevuse
tulemuslikkusele.

Ametite juhtidel on teataval médral litkumisruumi standardite kohandamisel omaenda
juhtimisvajadustega. Moned eristandardid on kohustuslikud, niiteks spetsiaalsete finantsoperat-
sioonide puhul. Teisalt v3ib amet teatud etteantud rahalistes piirides nditeks personalijuhtimisega
seotud standardite kohta ise otsuseid vastu vtta. Allpool kisitletakse Rootsi kdige tdhtsamaid
ametite jaoks kehtestatud standardeid.

Esiteks, tilalmainitud valitsuse ma#rused kehtestavad viga iildised koigile ametitele méeldud
reeglid. Eeldatakse, et ametid tulevad oma tegevusega ise toime vastavalt valitsuse poolt
kehtestatud teatud kohustustele, mis on kooskdlas jdrgnevates dokumentides sisalduvate
parlamendi otsustega:

-- avaldus k&igi ametite pohiiilesannete ja kohustuste kohta;
-- spetsiaalsed instruktsioonid iga iiksiku ameti {ilesannete ja kohustuste kohta;

-- volikiri kulutuste tegemiseks, mis igal aastal saadetakse igale ametile, kus méairatakse
dra ameti késutada olevad fondid ja spetsiaalsed tilesanded, mis vdivad aasta-aastalt
muutuda;

-- iga ameti kohustus esitada aastaaruanne ja anda informatsiooni ameti finants- ja muu
tegevuse tulemuste kohta.

Teiseks, tipsemad ja detailsemad juhtnorid antakse aastaaruannete koostamise ja esitamise ning
kontrolliprotseduuride kohta, mida ametitel tuleks rakendada. Need juhendid antakse p&hiliselt
RRYV poolt ja on tdienduseks iildistele reeglitele

Kolmandaks, eeldatakse, et iga amet t66tab vdlja omaenda juhtimiskontrolli protseduurid,
tagamaks tilalkirjeldatud nduete tditmist. Need peaksid h6lmama niiteks instruktsioone, kuidas
korralda ameti t66d, jagada vastutust tiksikute juhtide vahel ning koostada aastaaruandeid ja
tegevusplaane.
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Vordlus INTOSAI Standarditega

Rootsi ametid kasutavad INTOSAI standarditele sarnaseid standardeid. Ametite jaoks on eluliselt
téhtis tagada, et valitsuse igaaastased ndudmised tdidetaks kidsutuses olevate fondidega ja
kooskélas seadustega. Paljude tdhtsate aspektide seas holmab ametite juhtimiskontroll seost
valitsuse kavatsuste ja ametite tegevuse eesmirkide vahel, samuti ametitesisest vastutust ning
lilesannete tditmist selliselt, et saadakse maksimaalseid tulemusi minimaalse vigade esinemise
riskiga.

Juhtimiakontrollisiisteemi jirelevalve ja hindamine

Ameti juht on vastutav juhtimiskontrollimenetlustega saavutatud tulemuste hindamise ja
jarelevalve eest kooskolas ilalmainitud standarditega, mis on vdrreldavad INTOSAI
Standarditega (p 1). Peale selle kontrollib RRV, kes on viliskontrollija, finantstegevuse
seaduslikkust ja tegevuse tulemuslikkust. Siserevisjoni tiksuste tihtsus on kasvamas ja nduab-
praegu enam ressursse kui varem. Siserevisoni meeskonnad on méeldud selleks, et aidata kaasa
kontrolli kvaliteedi tdstmisele, eriti suuremates ametites. Valitsus on otsustanud, et alates 1995
a ndutakse suurtelt ja tdhtsatelt ametitelt, et neil oleks teatud kindlatele nduetele vastav
siserevisjoniliksus (vt osas 3, sisekontrolli tugevdamine iiksuste loomisega).

Juhtimiskontrolli rakendamiseks vajalikud ressurssid, oskused ja koolitus

Efektiivse juhtimiskontrollisiisteemi loomiseks ja toimimiseks on vaja professionaalse
koolitusega personali, kes on vdimeline kasutama organisatsiooniteooriat ja hindama selle
erinevaid mudeleid. RRV t66tab kiillaltki palju juhtide ja personali arendusprogrammidega, nii
individuaalsel kui ka grupi tasandil. Ametid teevad koost6d kasutades olemasolevaid eksperte
kdige efektiivsemalt. Juhtimiskontrollisiisteemid keskenduvad ikka veel peamiselt
finantskiisimustele, kuid situatsioon on muutumas ning rohkem tihelepanu poératakse saavutatud
tulemustele.

Ametite suurem vabadus fondide kasitlemisel kombineeritult ulatusliku detsentraliseerimisega,
piistitab neile suured nduded vastutuse ja professionaalsete oskuste osas. Samal ajal oodatakse,
et ametid teeksid suuremaid jéupingutusi rahuldavate tulemuste saavutamiseks. Need asjaolud
mdjutavad RRV kontrollimiste rhuasetust. Lihimas tulevikus pdoratakse ametite t66
tulemustele kontrollimisel enam tihelepanu.

2. Viliskontroll sdltumatu professionaalse kontrollijana
RRYV kontrollimandaat

Valitsuse otsuste kollektiivsus, kombineeritult tdiesti vaba juurdepdisuga kdigile ametite
tegevusega seotud dokumentidele, on vastutoimeks otsustamisega seotud riskidele valitsuse
t0sse puutuval tasandil. Arvestades seda tausta ja keskvalitsuse laiaulatuslikku
detsentraliseerimist, voib Gelda, et suurimad riskid peituvad keskvalitsusele alluvate ametite
tegevuses. RRV kontrollimandaaat katab nii ameteid kui ka suureneva arvu keskvalitsuse
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ettevdtteid ja sihtasutusi. 1994 a t66tas RRVs 260 kontroldri st vihem kui iiks iga tuhande
keskvalitsuse t66taja kohta.

RRV on kdigis olulistes aspektides ametitest toeliselt sdltumatu, kuna tema kontrollimisi
finantseerib reeglina valitsus. Seega ei ole RRV ja kontrollitavate ametite vahel mingeid
finantssidemeid. Selles suhtes erineb RRV eraaudiitorfirmadest, kellel on kontrollitavate

organisatsioonidega finantsside. Autonoomse ametina ja sdltumatu kontrollijana, viib RRV" "~

kontrollimisi 14bi ilma valitsuse sekkumiseta, tuginedes iildaktsepteeritud kontrolhstandardltele
ja omaenda professionaalsele reeglistikule.

RRV kontrollimiste séltumatus médrab ka RRV kui kontrolliorgani usaldatatavuse. See
omakorda on oluliseks eelduseks rahvusvaheliste ettevdtmiste puhul, eriti suhetes teiste
k&rgeimate kontrolliasutustega.

RRYV kontrollib regulaarselt ametite aastaaruandeid. Peale selle viib RRV lébi uurimisi, millega
selgitatakse vilja takistused valitsussektori ressursside efektiivsel ja tdhusal kasutamisel. Ta
annab parlamendile, valitsusele ja ametitele informatsiooni, vdimaldades neil teha otsuseid
efektiivsuse parandamiseks.

Viimastel aastatel on RRV kontrollitoéle iseloomulik olnud kontrollitavate ja valitsuse ulatuslik
abistamine. Selles suhtes tehtud joupingutused on olnud mirkimisvéirselt suuremad kui iildised
nduanded, mis peaks alati kontrollimisega kaasnema. Sarnase rohuasetuse muutuse pshjuseks
on, et kontrollimine sisaldab ka kontrollitava abistamise, samuti jirelkontrolli iilesande tulemuste
tle, milliseid meetmeid on tarvitusele vdetud keskvalitsuse tegevuse, kontrolli ja
raamatupidamise vallas. RRV tdidab oma p6hiiilesannet - kontrollib, kuid annab néu seal, kus
see tundub olevat m&juv (p 80). See asetab suured nduded kontroloridele nende t66s, nii nende
professionaalsetele oskustele kui aususele.

R&huval enamusel ameteist on praegu sisse viidud korralik raamatupidamisarvestussiisteem.
Uleminek ametite uuele finants- ja tulemustele orienteeritud kontrollile on olnud oodatust
sujuvam. Sellele vaatamata on tdheldatud veel puudujisike allpoolkirjeldatud
juhtimiskontrollisiisteemides. Need on sageli seotud asjaoluga, et finantsvastutus on
detsentraliseeritud vGi et amet 18petab tegevuse. Kiisimusi on kerkinud niiteks seoses
riigihangete, finantsoperatsioonide, riigiametnike osalise toGajaga todtamisega, jne.

Kontrollimine

Riskianaliiiisi kdigus méidratakse kindlaks, milliseid konkreetseid kiisimusi peetakse
kontrollimisel prioriteetseks. See protsess on suure tahtsusega, kuna piiratud kontrolliressursse
peab kasutama efektiivselt. Kontrolli kdigus tuleb jargida head kontrolli tava, kontrolli ulatus
peab olema piisav ja tuleb rakendada mdistlikke professionaalseid pdhimétteid. Oluliste
toooperatsioonide kriteeriumid ja riskile avatus ning muidugi kontroléri(de) kogemused on
tegurid, mis mdjutavad kontrolli kavandamist. Kéesoleval ajal piihendab RRV enam aega
kontrolli kavandamise hindamise meetodite parandamisele.

Iga kontrollietapp on hoolikalt planeeritud. Kontrolliplaan médratleb uurimiseks koige
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olulisema(d) probleemi(d); oskused, mida kontrollimeeskonnas vajatakse; kontrollimiseks
vajaliku aja ja kontrolli I16petamise kuupdeva; kulud; sisemise aruandluse ning kontrollitava
ameti ja valitsuse informeerimise korra.

Kontrolli valmistatakse ette aegsasti enne kontrollitava asutuse kiilastamist. Elektroonilise
andmetootluse vorgusiisteemide kaudu on RRVI hea juurdepiis ametite jooksva aaasta

aruannetele. Neid analiilisitakse ja avastatakse kahtlased tehingud. Kogutakse ka muud .

kittesaadavat informatsiooni ameti kohta. Ameti erinevate iiksuste ja osakondade kontosid
vorreldakse omavahel. Valmistatakse ette kiisimustik, mida kasutada ameti kiilastamisel. Ja nii
edasi.

Selline siisteemne ldhenemine vdimaldab viia miinimumini ametis vajaliku kohaloleku aja.
Kohalolekut kasutatakse tootajate kiisitlemiseks ja erinevate dokumentide ldbivaatamiseks,
kinnitamaks v6i timber liikkkamaks seda, mida jooksva aasta aruanded ja muu informatsioon on
ndidanud. Seda aega kasutatakse ka juhtimiskontrollisiisteemide uurimiseks; eriti selleks kuidas
need toimivad.

Lopuks koostatakse tulemustest kontrolliaruannne. Tulemustest teatamisel on pShimétteks see,
et kontrolli aruanne suunatakse koige madalamale tasemele, kus on loota tShusate abinéude
tarvitusele votmist. Valitsust informeeritakse vaid tdsistel juhtudel, kui kontrollitav amet
reageerib aeglaselt ning igal juhul, kui on on tegemist pShimdtteliste ja iildsust huvitavate
kiisimustega. Viimasel ajal kiisib ka parlament sageli informatsiooni RRV kontrollimiste kohta.

3. Juhtimiskontroll keskvalitsusele alluvates ametites
Detsentraliseerimispoliitika tagajirjed

Kéesoleval ajal on valitsuse tegutsemisaladel varieeruv vabadusaste, nii finantseerimisel kui ka
eesmarkide osas. Ressursside detailne reguleerimine on erandlik. Keskvalitsusele alluvate ametite
tegevuse eesmérgid pShinevad parlamendi poolt kindlaksmaératud poliitilistel eesmaérkidel. Iga
tegevuse puhul vdimaldavad kindlad néitajad jilgida ja kontrollida tegevuse tulemusi.
Keskvalitsuse tegevust on detsentraliseeritud eesmirgiga muuta ametite t66 veelgi
efektiivsemaks ning viia otsustamine kodanikule ldhemale.

Varem teostati ametites kontrolli enamasti eelkontrollina spetsialsete iiksuste poolt, mis ei olnud
organisatsiooni osaks (nditeks kontrolliti kas ollakse vSimeline arvet tasuma, kas teatud suuruses
toetusi voib maksta teatud taotlejatele jne). Niiid on kontrollimenetiused organisatsiooni
tegevuse lahutamatuks osaks. Vastutuse detsentraliseerimine eelarvest eraldatud ressursside
kasutamise iile seotakse hajutatud kontrollisiisteemiga. Alliiksuse juht v8ib vaid siis maksmise
kinnitada (heaks kiita), kui on olemas tdendatud maksedokument, kui maksmine puudutab
valdkonda, mille eest iiksus on vastutav ning kui summa ei iileta teatud kdrgemalt poolt
kindlaksmédratud piiri. See kehtib nii eelkontrolli kui jirelkontrolli kohta. Lisaks sellele
teostatakse jarelkontrolli iiha sagedamini organisatsioonist séltumatu véliskontrollina.

Pikka aega on juhtimiskontrolli p&hitunnuseks olnud, et informatsioon ametite kontode ja
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tegevuse kohta annab t6epérase pildi ning, et vead ja probleemid tulevad ilmsiks ja parandatakse.
Elektroonilise andmetostluse tehnoloogia ja telekommunikatsioonide arenemine on laiendanud
ka kontrollimenetlusi. Kdesoleval ajal hélmab juhtimiskontroll ametite k&iki tegevusalasid.
Juhtkonnal on niiiid véimalik pidevalt jilgida ja analiiiisida tegevusi ja vajadusel vétta tarvitusele
abindud olukorra parandamiseks. Detsentraliseerimispoliitika, ressursside piiratus ja pidavalt
suurenev jérelkontrolli vajadus on tdstnud ndudlust juhtimiskontrolli jirele nagu on toonitatud
ka INTOSAI Standardite eessdnas.

Ameti peadirektor, kes annab aru oma ministrile on see, kellel lasub phivastutus, et parlamendi
ja valitsuse kavatsused tdidetakse arvestades seadusi, et eraldatud fonde kasutatakse Oigesti'ning,
et aruandlus tegevuste kohta on tdepirane. Selle saavutamiseks on tarvis, et vajalikud
kontrollimenetlused oleks ameti struktuuri, siisteemide ja t6drutiini, aga samuti suhtumise
lahutamatuks osaks. See soodustaks vara korralikku haldamist ja korraliku juhtimiskontrolli
séilitamist. Ametite juhid peavad mdistma juhtimiskontrolli iilesehitust, eesmérke ja seda; midd -
vastavate kontrollimenetlustega tahetakse saavutada (p 3).

Puudused

Ametite juhid peavad laiendama juhtimiskontrolli kogu tegevusele, mille eest nad vastutavad,
et tdita jarjest komplitseeritumaks muutuvaid tegevusi puudutavaid ndudeid. Vastavad néuanded
on olnud nii RRV teostatud kontrollimiste kui ka RRV poolt valitsusele esitatud keskvalitsuse
finants- ja haldustegevust peegeldavate aruannete korduvaks ja iseloomulikuks jooneks.

Allpool antakse liihiiilevaade arvukatest probleemidest, mis on ametite tegevuses toonud kaasa
olulisi riske ja mida juhtimiskontrollimenetlustega ei ole kiillaldaselt kisitletud. Samuti
késitletakse jooksvaid kontrolliprobleeme, eeskitt finants- ja raamatupidamise kiisimusi. Seega
antakse kiillaltki téielik pilt momendi riskidest keskvalitsuse tegevuses. Need on sellised riskid,
et neid saab pdhiliselt kdigis olulistes tiksikasjades kisitleda kontrollimenetluste laiendamisega
vastavalt INTOSAI Standardite eristandardite peatiikile (p 4). Oleks diglane mainida, et paljud
ametid on juba asunud tegelema puuduste  kdérvaldamisega ©  parandades
juhtimiskontrollimenetlusi.

Toetuste kdsitlemine

Toetusfonde tuleb kasutada selleks ettenéhtud otstarbeks. Niteks toetust regionaalse arengu
projektidele, mis on maakonnandukogu vastutusel, eraldati valesti maakonnandukogu enda
halduskulude finantseerimiseks, tema tegevuse iimberkorraldamiseks jne. Tehnoloogia,
regionaalpoliitika ja uue energeetikatehnoloogia vallas on kontrollisiisteemid ebapiisavad. Ei ole
vOimalik véltida toetuse andmist mittesobivale taotlejale ning kindlustada, et seda kasutatakse
ettendhtud otstarbeks. Peale selle on kontrollimenetluste puudulikkust tiheldatud siis, kui
keskvalitsuse toetuste jagajatena on kasutatud valitsusviliseid organisatsioone.
Detsentraliseerimine ja/vi delegeerimine raskendab toetuste kisitlemiseks sobivate
kontrollimenetluste iilesehitamist.

RRYV tdhelepanekutele tuginedes on valitsus ametitelt ndudnud valesti viljamakstud toetuste
tagasimaksmist. Seda on tehtud vihendades selliseid vigu teinud ametite igaaastasi
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eelarveeraldisi personali ja administratiivkuludeks. RRV on andnud valitsusele néu kuidas
parandada toetuste késitlemisega seotud direktiive.

Finantstehingute kdsitlemine

Detsentraliseerimine viib sageli vastutuse ja finantstehingute sooritamise diguse iileandmisele
ametnikele, kes ei ole selles valdkonnas to6tamisega harjunud. Vastutus likviidsete varade
késitlemise eest, mis kohati v8ib ulatuda miljonitesse kroonidesse, vdidakse vihestelt keskuse
tootajatelt iile anda voibolla kiimme korda suurema arvu isikute kitte, kes ei ole piisavalt
kvalititseeritud voi kelle kvalifikatsioon v&ib olla tiiesti erinev nendest oskustest, mida sedalaadi
lilesandeks vajatakse. See muutus on markimisviirselt suurendanud riski, et véljamaksed tehakse
valedele saajatele, valel ajal, ilma ametliku kinnituseta v8i mitte digeks ja ehk isegi véiraks
otstarbeks. See ei tdhenda, et detsentraliseerimise otstarbekus ise seataks kiisimérgi alla, pigem
piiiitakse siin réhutada rangete juhtimiskontrollimenetluste vajalikkust. '

RRYV on p6éranud sellele probleemile tihelepanu oma 1993 ja 1994 a kontrolliaruannetes, eriti
sarnase struktuuriga ametite puhul, mida vdib tinglikult nimetada katusameteiks, millele allub
sadu regionaalseid ja kohalikke allameteid. RRV on ka mirganud, et ametid on oma
kontrollimenetlusi parandanud, kuigi oleks vaja rakendada rohkem meetmeid. RRV hoiab antud
kiisimust oma terava tahelepanu all. Samas ei ole see ka probleem, mille puhul RRV sooviks, et
valitsus vGtaks kasutusele erilised abindud.

Huvide konflikt ja sellele sarnased situatsioonid

Ameti t66taja puhul on tavaline, et tal on iilesandeid ja huvisid, mis on kaugemaleulatuvamad
kui tema t66 ametis. Detsentraliseerimine ja/vi vastutuse ning vdimu delegeerimine toob endaga
kaasa huvide konflikti ja sellele sarnaste situatsioonide tekkimise riski suurenemise. Uks selliseid
situatsioone tekib kui riigiametnikke nende kohustuste tditmisel mdjutavad vidralt nende
toovilised tegevused vOi harrastused. See kehtib eriti iilikoolide ja mitmesuguste
eralainstituutide kohta, kus paljudel tootajatel vib olla veel teisi tegevusalasid. Niiteks vaivad
tlikooli tootajad omada firmasid, millel on &risidemeid nende enda iilikooliga. Sellised
situatsioonid, mis on iseenesest kiisitavad, vdivad tdhendada, et t66tajad eelistavad oma iilikooli
teaduskonna nimel tehtaval enampakkumisel omaenda firmat. Huvide konfliktist tulenevad
probleemid vdivad kdigutada Uldsuse usaldust riigiametnike suhtes kui ameti juhtkond ei suuda
ameti sisekontrolli siisteemis rakendada haldusseadusest huvide konflikti puudutavaid sitteid.
Huvide konflikt ja osalise t66ajaga toGtamine kujutavad endast ikka veel tdsist probleemi, eriti
tilikoolides.

1994 a 16ppenud tihe riigi tilikooli kontrollimisel ndudis RRV, et iilikool vaataks antud kiisimust
tdies ulatuses ja kindlustaks olemasolevate reeglite jirgimise. Ulikool mazras probleemi
uurimiseks spetsiaalse ametniku. Ulikooli juhtkond koostas ka uued direktiivid, milles
rohutatakse olemasolevaid ettekirjutusi. Riigikantseleis (Cabinet Office) moodustat eraldi
tooriihm toovilise tegevuse uurimiseks eesmirgiga koostada valitsuse midruse projekt
haridusvaldkonnas tervikuna rangemate reeglite kehtestamiseks selles suhtes. Téorihma
ettepanekud rajanevad RRV kontrollitulemustel.



37

Elektroonilise andmetéétiuse usaldatavus

Tundub, et ametid séltuvad liialt oma andmetdotlusest. See toob kaasa suure riski
finantsarvestuse andmete usaldatavuse suhtes, jne. Veelgi on sagedased juhused, et ametite
andmetodtlusalane asjatundlikkus on vaid spetsiaalse iiksuse pirusmaa. Noudmised sellisele
liksusele tegevuse tulemuslikkuse osas voivad mdjutada tehingute ja tootmise ahela kontrolli.
Selline situatsioon v3ib kergesti ette tulla kui organisatsiooni iilejadnud osas ei suudeta jilgida -
ja otsustada, kas andmet66tlus on oma kohustusi piisava hoole ja ndutava kvaliteediga tiitnud.
On olemas risk, et asjatundlikkuse puudumine organisatsiooni tilejddnud osas, ja eriti juhtkonnas,
viib olukorrani, et andmetootluse talitusele esitatakse liialt elementaarsed ndudmised. Juhtimis-
kontrolli tugevdamiseks peaks juhtkond siisteemide, programmide pidevaks hindamiseks ja
protseduuride testimiseks kasutama soltumatute andmetdétluse ekspertide abi.

Strateegiaga seotud kiired muutused seadusandluses ja- médrustes tingivad ka vajaduse kiirete =
muutuste jirele andmetdotlusrutiinides, -siisteemis ja selle siisteemi mehhaanilises kontrollis.

Too6tlusrutiinide muutmise ja mitmesuguste testimisprotseduuride abil, mis viiakse 14bi enne
tédprotseduure, on vdimalik viltida mitmeid probleeme. Suutmatus seda korralikult teha v&ib
viia selleni, et tekib suur vigade esinemise risk ja seejuures probleemid, niiteks finants-
jarelkontrolliga. Jarelkontrolli ebadigel voi eksitaval informatsioonil pdhinevad tulemused
voivad omakorda viia valede otsusteni. Juhtimiskontroll peaks sisaldama kontrollimenetlusi
tagamaks, et informatsioon, mille pdhjal otsustatakse, on &ige.

Keskvalitsus on nditeks teinud investeeringuid suurtesse maksude kogumise ja
sotsiaalkindlustuse siisteemide haldamise erasektori ja keskvalitsuse fondide haldamise
andmetodtlussiisteemidesse. Praktiliselt iga amet kasutab andmettotiust abivahendina
finantsjuhtimisel, projektide jarelkontrollil ja mitmeks teiseks otstarbeks. Uheks korduvalt
esinevaks probleemiks on, et liiga paljudele tootajaile on antud juurdepdssu Sigus neile
siisteemidele. Siisteemi pddsmekaartide igapéevane kasutamine kujutab endast probleemi kui
pooratakse liiga vihe tihelepanu turvavajadustele. Naiteks vib kaarte terminaalidesse jitta. See
suurendab tarbetult riski, et andmetéotluse informatsiooni kasutatakse vidral viisil ja, et
informatsioon kaob vdi, et seda moonutatakse. Kokkuvdtteks voib 6elda, et liiga paljudes
ametites on andmetd6tlussiisteemidele juurdepéiisu rutiinide turvalisus ebapiisav.

Uks RRV olulisemaid iilesandeid on kontrollida ametite elektroonilise andmetsétluse siisteeme.
Nagu ilaléeldust ndhtub, on RRV tiheldanud puudusi korralike kontrollimenetluste
kehtestamisel andmetdotlussiisteemide iile. RRV on ndudnud ka andmetdétlussiisteemide
kasutuseelset pdhjalikku testimist, andmetootlussiisteemidele juurdepissu rutiinide turvalisuse
tagamist, jne.

Valitsuse jaoks on andmetd6tlussiisteemide funktsioneerimine  strateegiline ja keeruline
kiisimus. Uksikud ametid ei ole liihikese aja jooksul vdimelised oma ressurssidega uurima ja
lahendama koiki selle kiisimusega seotud probleeme. RRV on moodustanud spetsiaaalse grupi,
et tugevdada ametite andmetostlussiisteemide kontrollimist. See grupp todtab koos RRV teiste
kontroloridega. Tuginedes RRV siivendatud kontrollimistele vdib valitsus niilid andmetd6tluse
alal rangemaid meetmeid tarvitusele vGtta.
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Kontrollimenetlused kiisimuste kasitlemisel, mis mojutavad mitmeid ameteid

Mis puutub rohkem kui iihe ameti poolt ksitletavatesse kiisimustesse, siis on ilmnenud, et sel
puhul on rahuldavate kontrollimenetluste sailitamisega raskusi. See seletub ebakindlusega selles
suhtes, kus 16peb lihe ameti ja kust algab teise vastutus. Selline olukord v&ib keskvalitsusele
pdhjustada ebameeldivaid finantstagajérgi. Niiteks voib iileliia kdibemaksu maksnud ettevéte
saada maksuametilt tagasimaksu isegi kui tal on vdlgu teistele ametitele. Ilma uute seadusandlike
meetmeteta, vaid hea juhtimiskontrolliga, v6ib maksmata v3lgade probleemi oluliselt vihendada, -

Heade kontrollimenetluste sdilitamine on eriti tihtis, kui keskvalitsuse ameteid .
restruktureeritakse v6i nad Idpetavad tegevuse. Kuna see on ebatavaline olukord, on olemas risk,
et ametil ei ole rahuldavat reeglistikku kasvdi nditeks varade miitigiks. Uhel niitel hoolitses
varade miliigi eest ameti ostuosakond. Muutumine ostjast miitijaks (vihem kogenud) tekitas. -
olukorra, kus ameti miitigitehingud suurendasid oluliselt 4ririske. Lisaks sellele tekitas puudulik
arvete esitamise kord vead saadud tulude arvestuses.

Tuginedes RRV tédhelepanekutele on valitsus niiiid sitestanud, et ettevStete maksete tasumise
tdhtaja 16ppedes, nditeks importitud toodete kdibemaksu puhul, peab Rootsi Toll andmed
maksuametitele palju kiiremini iile andma. Ainult neil on v&imalik teha eri liiki maksete
tasaarveldus valitsusametite ja eraettevitete vahel. Valitsus on saanud olulist kasu lubades
maksukogujatel sekkuda protsessi varasemas staadiumis ja maha arvata ettevtete maksude
tagasisaamise ndudeist valitsuse nduded ettevétete vastu.

Hanked

Norgad kohad ametite kauba ja teenuste hankestisteemides kujutavad endast t3sist probleemi.
Siiski on hankeprobleemide tdsidus varieeruv. Palju on tehtud protseduuride parandamiseks.
Sellele vaatamata kerkib esile raskusi. Osas 4 antakse detailne aruanne hankeprotsessi ja
asjakohaste juhtimiskontrollisiisteemide kehtestamise kohta. Tuuakse esile ka peamised nérgad
kohad hankeprotsessis. Protsessi erinevaid kontrolliprotseduure seostatakse ka INTOSAI
Standarditega (p 4).

Rootsi on niiiidseks kehtestanud riigihangete suhtes rangemad ja ulatuslikumad reeglid, mis
vastavad Euroopa Liidus kehtivaile. Rangemad sanktsioonid tdhendavad muuhulgas seda, et
hankeid korraldavat ametit v3ib kohustada hankeprotsessi uuesti alustama vdi maksma
mérkimisvéirset kahjutasu ebadiglaselt koheldud pakkujale. Uued tingimused kehtivatele

reeglitele mittevastavate hangete tithistamiseks asetavad suuremad néuded nii ameti juhtkonnale
kui RRVle.

Sisekontrolli tugevdamine iiksuste loomisega

Ulalkirjeldatud probleemidest on kontrollitavaid ameteid regulaarselt informeeritud. Teatud
ametid on votnud tarvitusele vajalikud abindud. Teisalt on RRV mitu aastat osutanud sarnastele
probleemidele. See viis selleni, et 1994 a volitas valitsus oma otsusega RRVd uurima tiiendavate
abindude vajadust ametite juhtimiskontrolli parandamiseks. Selle uuringu eest, mis kestis maist
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detsembrini 1994, vastutasin mina. Uuringu tulemusena on niiiid olemas valitsuse masrus,
millega suurimatelt ametitelt ja ametite gruppidelt ndutakse teatud kindlatele nduetele vastava
siserevisjoniiiksuse olemasolu (p 74,78,84 ja 85). Need nduded on:

-- siserevisjon peab jilgima kontrollimenetlusi, mida kasutatakse ameti eri siisteemides,
tavades ja té0korralduses, peab jalgima raamatupidamisarvestuse pdhjal kuidas ta tuleb
toime oma kohustustega;

-- ameti juhatus, teatud juhtudel ameti peadirektor, peab heaks kiitma ‘aasta
kontrolliplaani,

-- plaan peab tuginema siserevisjoniiiksuse analiiiisile tegevuse kohta, kus oluliste v1gade
esinemise oht on suurim;

-- plaani heakskiitmine peab toimuma péarast RRV-ga konsulteerimist;
-- siserevisjon viiakse 14bi kooskdlas vastavate iildaktsepteeritud standarditega;

-- sisekontroldrid peavad oma tihelepanekute kohta aru andma ameti juhatusele, v&i kui
seda ei ole, siis ameti peadirektorile.

Valitsuse médrus kohustab ameteid p66rama enam tihelepanu kontrollile ja turvalisusele. See
midrus e1 tdhenda mingil juhul, et siserevisjon vdiks asendada juhtimiskontrolli
allorganisatsioonides vdi mujal.

4. Juhtimiskontrolli aspektid hangete valdkonnas

RRYV usub, et Rootsi kogemus, eriti hangete valdkonnas, vdib sobida rakendamiseks teistes
riikides, sOltumata seaduste ja teiste Gigusaktide erinevustest riikide vahel. RRV on
keskendunud eriti konsultatsiooniteenuse hankimisele ametite poolt. See valdkond niitab
ilmekalt ametite kasvavat sltuvust tehnoloogiliselt keerukast keskkonnast. Selles keskkonnas
peab toime tulema ja seda v&imalikult hésti dra kasutama, muuhulgas ekspertteenuse
professionaalsel tasemel hankimisega, mis v8ib ameti tegevuses aegajalt vajalik olla. Mitmeti
on hankeprotsess ja sellega seonduvad probleemid rakendatavad vordselt nii kaupade kui
teenuste puhul. Kuid kogemus on niidanud, et ametitel on raskem toime tulla teenuse
hankimisega.

Viliskontrollijana on RRVI oluline roll ametite tegevuse jérelkontrollil. Siiski selgub néitest, kui
tahtis ikkagi on ameti jaoks votta jarelkontrolli tosiselt, votta seda kui osa juhtimiskontrollist.

Hanked arvudes
1980ndate 6pus arvestati valitsusele alluvate ametite, korporatsioonide ja riigiettevdtete avalike

hangete kogumaksumust umbes 100 miljardile rootsi kroonile, rohkem kui 50 % selle sektori
tarbimisest ja investeeringutest.
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Valitsus kehtestab ametitele iildised nGudmised maksumuse (s#stlikkuse) osas, mis on oluliseks
kiisimuseks kaupade ja teenuste hangete juures. Tdhelepanul, mida ametid osutavad hangetele,
on oma alus, muuhulgas néitab rahvuslik ja rahvusvaheline kogemus, et diskrimineerimine on
hankeprotsessis kiillalt tavaline. Euroopa Komisjoni poolt toodud arvestused 1980ndate 16pus
nditasid, et protektsionistlike meetmete tulemusena maksid liikmesriikide kodanikud igal aastal
umbes 40 miljardit ekiitid tileliia vastavates riikides toimunud avalike hangete eest. Rootsi
valitsuse 1990ndate algul tehtud uurimuses tdsteti esile, et potentsiaal efektiivsuse
suurendamiseks on olemas -- seda arvestati vahemikus 10 kuni 50 % vérra -- mida oleks
vOimalik saavutada hankekonkurssi laiendamise teel.

Konkurss on kommertspShimétete rakendamise véljendus ja see mingib olulist rolli
keskvalitsuse tegevusaladel. Kdigi finantskiisimuste késitlemine peab toimuma Avalike Hangete
Seaduse reeglite piires, mdistlike driprintsiipide alusel, ilma tarbetute viivitusteta.

Kditumine hanketurul

Turul pakutakse iiha keerukamaid kaupu ja teenuseid. See omakorda nduab ostmisega
tegelevatelt valitsusametnikelt muuhulgas paremat kvalifikatsiooni. Tarnijad pakuvad kaupade
Ja teenuste pakette, nagu nditeks haridus ja viljadpe kombineeritult arvutite ja nende
paigaldamisega. Teenuste rida, mida pakuvad organisatsiooni konsultandid, reklaamiagentuurid,
raamatupidamisfirmad ja teised, suureneb. Teenuste kvaliteet varieerub suures ulatuses. See
situatsioon toob endaga kaasa kulusuunad, mida on raske jélgida ja analiiiisida.

Kaupade ja teenuste keerukus tingib, et ametid pithendavad kiillalt palju jdupingutusi saamaks
teada ja analiilisimaks, mida turul pakutakse, millised tarnijad turul on, uurimaks kui suurel
mééral saab amet ise vajalikku t66d teha, ning valimaks alternatiivide vahel. Tarnijate poolt
tehtud pakkumised ei allu mitte ainult konkursile vaid ka kriitilisele hindamisele. Samal ajal on
oluline mdista klientide ja tarnijate vahelise koostd6 stinergeetilisi majusid. Klientide ja tarnijate
vahelised integreeritud suhted on mdnikord eelistatavamad kui omaenda asjatundlikkuse
arendamine, mis on vajalik otsustamaks, milliseid tooteid tuleks kasutada. Lisaks sellele paneb
ametite tegevuse detsentraliseerimine juhtkonnale suuremad néudmised hanketegevuse
jélgimisel.

Ametite juhtimiskontrolli oluline osa on kindlustada, et hankeprotsess funktsioneeriks
rahuldavalt. See tidhendab, et iga amet peab vdimaldama juhtidele ja teistele hanketegevuse eest
vastutavatele n6u ja informatsiooni selle kohta, kuidas kommertshankeid korraldatakse, ning
infot, mis selgitaks Avalike Hangete Seaduse sitete tihendust ja annaks konkreetse sisu
spetsiaalsetele reeglitele, mida hanketegevuses tuleb otseselt kasutada. Ametite juhtkond peaks
kindlustama, et seadust ka tegelikult tdidetakse.

"Samm-sammult" meetod konsultatsiooniteenuste hankimiseks

Kastis 1 kirjeldatakse avalikke hankeid ja selle tegevuse erinevaid faase lihtudes kontrolli
perspektiivist ndite varal, kus ametid kasutavad konsultante. Tuleks mirkida, et ametid peaks
kasutama konsultante eeskitt abiallikana erialateadmistes v3i ajutise kompetentsuse probleemi
lahendusena. Valitud ndidet voib vaadelda ka teenustega seotud avalike hangete
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kasvuproportsiooni taustal Rootsi avalikes hangetes tervikuna, mis k#esoleval ajal moodustab
koguhulgast rohkem kui 50 % ja konsultatsiooniteenuste hangetega seotud juhtimiskontrolli
suhtelise raskuse taustal.

Juhtimiskontroll hlmab hangetega seotud iildist laadi ja spetsiaalsed kontrolliprotseduurid, mis
on seotud hankeahela erinevate osadega alates vajaduse kindlaksméadramisest kuni
konsulteerimise tulemuste jdrelkontrolli ja hindamiseni, aga ka jirelevalveni nende
kontrolliprotseduuride iile. Kirjeldatud kontrolliprogramm ei kata kdiki aspekte, kuid p&hineb
faktoritel mis aja jooksul on tdestanud oma olulisust ja mille suhtes tuleks kontrolli rakendada,
kui hangitakse konsultandi teenuseid. -

Ametite hankeprotseduuridesse puutuvat kogemust vaadeldakse allpool. RRVs alustavad
kontrolérid kontrollimist vaadeldes hankekiisimusi ametite tiletildise kontrollsiisteemi kontekstis.

Séltuvalt iga iiksiku juhtumi tingimustest, valib RRV uurimisobjektiks ametite jdrelevalve... ...
omaenda kontrollitegevuse iile, kuidas see t66tab iildist laadi kontrolli osas, voi kuidas toimib - -

kontroll hankeahela teatud osades. Programm on histi kooskdlas INTOSAI Standarditega (p 4).
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Kast 1. Juhtimiskontroll ja konsultantide hankimine

Alljérgnevate kontrollimenetluste iile peaks jirelevalvet teostama kvalifitseeritud personal, kellel on
ameti juhtkonna usaldus.

Uldist laadi kontrollimenetlused
Plaanid, eelarved jne.

Hanketegevuse juhtimise kaheks peamiseks instrumendiks on planeerimis- ja eelarveprotsess.
Igaaastase eelarvekava kaudu eraldatakse ametite erinevatele allitksustele ressursid palkadeks ning kaupade
Ja teenuste ostuks. Ressursid tuleb jaotada iiksustele eesmirgiga, et ameti tegevus oleks thus. Uksused peavad
ise saama korraldada, kuidas neile eraldatud ressursse kasutada. Hanketegevus peab olema sistlik.

Uksuste hanketegevuseks kasutatavate ressursside osas on vajalikud teatud piirangud ning need peavad
kajastuma plaanides, eelarvetes ja teistes otsustava sisuga dokumentides. Otsustamaks kas teha t66 ise voi
kasutada lepingulist t66j6udu viljastpoolt peab jirgima ameti strateegiat. Alliiksuse juhi poolt ameti nimel alla
kirjutatud lepingud ei tohi iiletada teatud kindlaksméératud piirsummat. digus piirangute kehtestamiseks on
valitsuse juhenditega delegeeritud ametitele. Piirsumma iiletamise korral lsheb vastutus alliiksuse juhi otsesele
iilemusele. Piirsummad kehtivad ka alliiksuste lihtsamate, vihemametlike hangete kohta. Ametid peavad
kasutama whiseid ostulepinguid, ning arvutite ja muude andmetdotlusseadmete hankimine peab toimuma
tsentraalselt, et véltida héireid arvutite ekspluatatsioonis ja teisi probleeme, mis on seotud arvutite ja nende
toetussiisteemide juurutamisega ametite t6os.

Uks pohilisi tingimusi hanketegevuse puhul on see, et iiksainus isik ei tohiks olla vastutav mitmete
votmetegevuste eest hankeprotsessis (p 4). Sellisteks votmetegevusteks on konkurssidokumentide koostamise,
avaliku pakkumise viljakuulutamine, tehtud pakkumiste hindamine, lepingute sdlmimine, maksmine ja
raamatupidamisarvestus. Peale selle tuleb hankeprotsessi erinevate osade kooskdlastamist teha pidevalt, kogu
aasta jooksul.

Konsultantide tegevuse kontrollimine ja hindamine

Konsultant, kes on ameti poolt to6le voetud, ei peaks oma iilesannet tditma téiesti omapéi. Amet peab
eraldama ressursid kontrollimiseks, tagamaks, et konsultandi t66 tulemused oleks rahuldavad.

Konsultantide t66 hindamine ja jérelkontroll peaksid olema suunatud konsulteerimisiilesande kaige
tahtsamatele aspektidele. K&igi kaasatud konsultantide kohta tuleb pidada registrit. See register peab sisaldama
konsultandi nime, to6iilesande eesmirgi, tegeliku I5petamisaja vorreldes lepingus ettenzhtud ajaga, tulemuste
hinnangu ja konsultantteenuse tunnitasu. Konsultandi to6le hinnangu andmine on ameti jaoks oluliseks
ldhtekohaks edaspidiste tdode planeerimisel.

Kvalifikatsioon ja kogemused

Ameti juhtkond vastutab selle eest, et personal on sobiva kvalifikatsiooni ja kogemustega (p 28-31).
Juhtimisfunktsiooni iiks téhtis aspekt on personali motiveerimine. Juhtimiskontrollisiisteem peaks tagama, et
olemasolev kvalifikatsioon ja kogemused vastaksi hetkevajadustele. See peaks mingima ka olulist rolli
tegevuste arendamisel ja tagama nende tdhusamaks muutumise. Hanked on just iiks selline valdkond, kus
oskuste ja kogemuste omamine on rea ametite jaoks muutunud oluliseks tingituna sellest, et 1995 a algul
Joustus uus Avalike Hangete Seadus ja loomulikult tuleb seda professionaalselt rakendada. Hankeseadus on
palju detailsem kui eelmised vastavad juhised. See sisaldab ka sanktsioone ebakorrektse hanketegevuse puhul.
Uued tingimused tihendavad olulist muutust hankeprotseduurides, sealhulgas vajaduse kontrolli tugevdamise
jérele.
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Kast 1. Juhtimiskontroll ja konsultantide hankimine (jirg)

Muuhulgas peab juhtimiskontrollisiisteem aitama selgitada, kuidas personali t66levdtmise ja
arendamise eest vastutavad juhid peaks ametis levitama juhtimisstrateegiat sobivate oskuste ja kogemustega
personaliga komplekteerimise tagamiseks. Lisaks Opetamisele ja tdienduskoolitusele voib oskusi arendada
tooiilesannete tditmise professionaalse juhendamise, uute iilesannete andmise ja tootajate vahetusprogrammide
kaudu, niiteks kasvdi ametite vahel, kelle tegevuses on sarnasusi. V&imalus tdiustatud oskusi kasutada on
tdoenduseks, et oskusi vddrtustatakse. T

Spetsiaalsed kontrollimentelused hankeprotsessi erinevate osade kohta.
Hankimisotsus

Enne kui see otsus tehakse tuleks hoolikalt uurida alternatiive otsusele osta konsultatsiooniteenust
viljastpoolt. Néiteks, kas probleemi on véimalik lahendada sisemiste ressursside iimberjaotamisega vai peaks
uusi inimesi t66le vétma. Amet peaks ldhtuma seisukohast, et olemasolevate ressursside tugevdamine toetudes
konsultantide abile, on tavaliselt kallis. Amet peab piihendama aega konsultantide t66 kontrollimiseks. Muidu
on konsultandil vahe vdimalust oma tooiilesannet korralikult tdita.

Ostuviisi valik

Konsultatsiooniteenuste ostmise puhul on ametil sageli raske selgelt ja tiielikult vajatavaid teenuseid pakkujaile
kirjeldada. See suurendab vajadust nduda pakkumisprotsessi ldbiviimist ametlikult reguleeritud ja
dokumenteeritud viisil, mis tugineb ldbirddkimistele pakkujatega. Kui kitsimus on viikestes rahasummades,
olukordades, kus tuleb kiiresti otsustada v&i kus on teisi téhtsaid kaalutlusi, tuleks ostmisel jirgida lihtsustatud
protseduuri, mis on kindlaks méaratud Avalike Hangete Seadusega.

Dokumentatsioon pakkujaile seoses ostetavate teenustega

Dokumentatsioon peab olema nii selge ja téielik kui v8imalik. Ta peaks midrama kindlaks iilesande
ulatuse ja osutama rakendatavatele éri- ja administratiivtingimustele. Kui on raske formuleerida tilesande selget
Jja téielikku kirjeldust, peaks amet teostama ostuprotsessi faaside kaupa.

Pakkumiste viljakuulutamine

Ostev amet peaks dra kasutama voistlusmomenti seoses pakkumisprotsessi objektiks olevate kaupade
ja teenustega, mis on pakkumisprotsessi objektideks. Pakkujatesse tuleb suhtuda objektiivselt. Pakkumisi tuleks
taotleda nii paljudelt tarnjjatelt kui vajalik, s3ltuvalt iilesande olemusest ja olmasolevast turukonkurentsist.

Pakkumiste ja pakkujate ldbivaatamine ja konsultandi valik

Libivaatamise aluseks on avaliku pakkumise dokumendid, konsultantide tehtud pakkumised ja
asjaolud, mis vBivad olla tekkinud pakkujatega labirddkimiste kdigus. Valikuprotsessis peaks v&tma arvesse
hinda ja muid kehtivaid pShimétteid, mis peaks viima parimatele tulemustele. Otsus sisaldab ka seisukohavdtu
protseduuriga hdlmatud erinevate konsultantide suhtes. Enne kui amet aktsepteerib pakkumise, peaks ta
kindlaks tegema, kas tegemist on tdsise pakkumisega. See tdhendab vilja uurima, kas pakkuja on vdimeline
oma drikohustusi tditma, kas tema maksud on makstud, jne. Valiku pdhjendused peavad olema kirjas
pakkumise protokollis vdi teistes sarnastes dokumentides.
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Kast 1. Juhtimiskontroll ja konsultantide hankimine (jirg)
Leping ja lepingutingimused

Lepingu tingimused peaks reguleerima kdik olulised kiisimused ameti ja tooks palgatud
konsultatsioonifirma vahel. See viib miinimumini arusaamatuste tekkimise voimaluse kiisimustes, mida
tegelikult otsustati lepingu sdimimisel. Konsultatsiooniitlesande teema ja lepingutingimused ei tohiks mingil!
viisil olla konfliktis pakkumisdokumentidega ja pakkumiste hindamisega.

Kliendi informeerimine

Nii suulised kui kirjalikud konsultandi poolsed vahe- ja I5pparuanded tuleks reguleerida lepinguga.

Maksmine

Konsultandile maksmine peaks toimuma pérast I5pparuande esitamist, juhul kui lepingutingimustes
ei ole kokku lepitud teisiti. Asjaga tegelema volitatud ameti todtaja peab maksmise heaks kiitma, kuid ainult
kokkulepitud ja aktsepteeritud tooiilesannete tditmise eest. Maksed vdib heaks kiita, kui need on vastavuses
spetsiaalsete arvetega, millel on saabumise kuupéev ja mis on kinnitatud viljamaksmiseks teise ametiisiku poolt
(I, p 4). Kui maksed on suhteliselt suured, v3ib nduda kahekordset (kahe isiku poolset) kinnitamist.

Raamatupidamine
Hankeprotsessi raamatupidamine peab olema kooskdlas iildiselt aktsepteeritud raamatupidamise

pohimdtetega, teiste sdnadega, rammatupidamine peab olema jérjepidev, tiielik, tipne, vdrreldav ja
konkreetseks otstarbeks sobiv (I, p 4).

Norgad kiiljed konsultantide hankimisel

Planeerimisel ja eelarve koostamisel pddravad ametid liiga vihe tihelepanu kiisimustele, mis
puudutavad saéstlikkust konsultantide kasutamisel ning teiste hanketiiiipide puhul. Paljude
ametite jaoks on konsultantide kasutamine planeerimata ja ad hoc nihtus, isegi kui sellisele
teenusele kulutatakse olulisi ressursse. Kokkuvotteid konsultantide hankimise konkreetsetetel
juhtudel saadud kogemusest tehakse liiga harva, et selle pdhjal oleks véimalik sisse viia
hankestisteemide ja -tavade pohjalikumat timberhindamist.

On olemas kiillaltki head ja detailsed maksete ja raamatupidamise finantskontrolli menetlused.
Kuid kontodes sisalduva finantsinformatsiooni analiiiis v&ib esile tuua mirkimisvairseid
kdrvalekaldeid loodetud tulemustest. Need kdrvalekalded véivad anda tunnistust pShjustest ja
kiisitavatest asjaoludest, mis ajendavad juhtimiskontrolli tugevdama. Aegajalt leitakse
perekonna- v&i muidu ldhedasi sugulussidemeid ostmise eest vastutava isiku ja palgatud
konsultandi vahel; mdnikord tehakse ostjale hinnalisi kingitusi v8i soodustusi, ning v&ib leida
tdendusmaterjali teatud konkreetsete firmade ja teatud regioonide eelistamise vdi
diskrimineerimise kohta. Juhtimiskontrolli oluline eesmirk on t66tada nende ja muud laadi
korruptsiooniilmingute vastu.
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Juhtimiskontrollisiisteemi tdiendavaks eesmérgiks on korrastada ameti dokumentatsiooni. Kus
dokumentatsiooni osas on olulisi puudusi, on informatsiooni tagasiside raskendatud. Eriti tsine
on see olukorras, kus eelmine Avalike Hangete Seadus on asendatud uue seadusega, mis tugineb
Euroopa Liidu monevorra erinevatele avalike hangetega seotud reeglitele. Reeglite rikkumine
tuleb avastada ja vead parandada. Kui uuest seadusest ei peeta kinni, vdib kohus anda kisu
hankeprotsessi peatamiseks v61 nduda ostvalt ametilt kahjutasu maksmist.

Juhtimiskontrollististeemid et ole kindlustanud hangete valdkonnas momendil vajalikke oskusi.
dpetamise ja tdienduskoolituse programmid on olnud uue reeglite siisteemi jaoks ebapiisavad.
Pidades silmas uue seaduse joustumise aega hakati neid programme kiillaltki hilja ellu viima.

Viliskontrollijana eeldab RRV, et jirelkontrolli vormis juhtimiskontrolli teostatakse
stistemaatiliselt ja analiiiitiliselt ( p 76 ja 77). Pracgusel ajal see piris nii ei ole. Niiteks on oluline
alustada héstipdhjendatud hiipoteesidest hanketegevuses esineda vdivate riskide kohta.
Hiipoteese tuleks kontrollida hinnates ja vorreldes protseduure hankeprotsessi olulistes faasides.
Seda tiitipi jarelkontrolli kohta tuuakse néide jargmises alajaotuses.

Jirelkontrollimenetlused konsultantide kasutamisel

Esiteks tuleb kindlaks teha ameti kdige suurema riskiga allitksused. Sellised alliiksused voib
kindlaks méirata kolme erineva kategooria alusel: ostuprofiil, ostutehingute vihene kaitstus riski
eest ja todkorraldus.

-- Ostuprofiil: Suurte koguste ost; pikaajalised tarnesuhted; strateegiliselt tihtsad ostud;
ostud, mis kogemuste pdhjal toovad kaasa probleeme.

-- Ostutehingute vihene kaitstus riski eest: Arved, mida on raske kontrollida; nende suur
arv; mitmed erinevad kululiigid; tarnijate suur arv; arvete esitamise, vastutuse
delegeerimise, spetsialiseeritud tegevuste ja raamatupidamise iilekannetega seotud
kdrvalekalded tegevusmallidest.

-- Tookorraldus: tegevus sdltub suuresti ostetud andmetdotlusteenustest; pShitegevuseks
palgatakse lisaks oma personalile kalleid konsultante; {ileiildised finants/administratiiv-
oskused on unarusse jdetud; Finantssiisteemis on tehtud muudatusi ja see on toonud kaasa
probleeme; reorganiseerimine; juhtide vaheldumine; juhtivad kohad tiitmata; voi
muutused ametis loovad tegevuseks uued tingimused.

Teiseks tuleb formuleerida olulised hiipoteesid ameti suure riskiga alliiksuste kohta, niiteks kas
strateegilised ostud tehakse kooskdlas tegevusplaaniga; kas &rikaalutiused on otsustava
tahtsusega, eriti peamiste ostude puhul; kas finantsidega seotud kontrollimenetluste kvaliteet on
aktsepteeritav ja hanked korrektselt kajastatud.

Kolmandaks tulerb esitatud kiisimusl testidA. Testide rakendamisel on ametid leidnud olevat
kasuliku vaadelda hankeprotsessi koosnevana alljargnevast kiimnest sammust:

-- avaliku pakkumise dokumentatsioon;
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-- avaliku pakkumise viljakuulutamine;
-- hindamine/labirddkimine;

-- maksukontroll;

-- leping/tellimus;

-- tarnekontroll;

-- arve t60tlemine;

-- maksmine;

-- raamatupidamine;

-- aruandlus, jne.

Neljandaks tuleb jéarelkontrolli tihelepanekute pohjal rakendada meetmed, mis viivad rahuldavate
hankestandardite viljato6tamiseni.

Jareldused

Mitme aasta jooksul on RRV viljendanud rahulolematust seoses ametite raskustega ndudmiste
tditmisel, mis puudutab &dripShimétete, objektiivsuse ja vdistluse pShimdtete rakendamist
valitsuse hankeprotsessis. Professionaalsem ldhenemine juhtimiskontrolli ellurakendamisel
ametites avalike hangete valdkonnas annab veel kiillalt paranemisruumi.
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JUHTIMISKONTROLLI MENETLUSED : TIPPJUHI VAATENURK
G. M. Kirby*®

Kokkuvéte

Kiesolevas t60s kirjeldatakse tippjuhi kogemusi kahe erineva funktsiooni tditmisel paaris iisna
erinevas organisatsioonis,mis mdlemad olid viliste v&imuinstantside arvates kontrolli alt
véljas.Naidete pohjal selgitatakse, kuidas saab luua keskkonda, milles kontroll etendab positiivset
osa, kuidas kindlaks teha sobiva kontrollikeskkonna olemasoluks vajalikud tegurid, nagu
strateegia médratlemine, juhtimistegevuse voi tegevuskava korrigeerimine.

Kontrollialaste puuduste kérvaldamine organisatsioonis vdib juhtkonnalt nduda mérkimisvisr-
seid ressursse ja pingutusi,ent tulu sellest on suur, olgu selleks siis tegevuskavade tshusus,
tdiustunud otsustamisprotsess,ressursside tootlikum kasutamine voi tildsuse usaldus organisat-
siooni suhtes ja selle tootajate ametiuhkus.

Mboned juhtimiskontrolli menetlused on enamjaolt administratiivse loomuga ja puudutavad
selliseid kiisimusi nagu ressursside (personal, informatsioon ja pdhivara nii rahalises kui ka
naturaalses mottes) kaitse ja haldamine. Teised on rohkem tegevuslikud, olles tihedalt seotud
tegevuskavadega, toodete- ja teenustevajaduste ning nende hankimisega. Kuivord organisat-
sioonid erinevad oma olemuselt, peavad ka nende juhtimiskontrolli menetlused erinema, nagu
ilmnebki kahe néiteks toodud organisatsiooni puhul.

Tippjuhi kohus on kindlaks mé#rata see informatsioon, mida ta vajab ettevotte tegevuse
kontrollimiseks ja veendumiseks, et juhtimiskontrolli siisteem on igas suhtes paigas. Sellise
kindlustunde annab tavaliselt sisekontrolli efektiivne korraldus ja juhtkonnapoolse jirelevalve
arukas siisteem. Kordan, et selle saavutamise vdimaluste kohta jargnevad niited.

Juhtimine on viljakutse, ent see voib olla ka nauding. Olla kérgel ametikohal organisatsioonis,
mis on uhke oma drikorralduse iile ja mida iildsus peab edukaks ning milles ressursside kasuta-
misel peetakse alati hoolikalt silmas sellest saadavat tulu, pakub suurt rahuldust.

®Autor on Ottawa-Carletoni Majandusarengu Korporatsiooni president. See on eraorgani-
satsioon Kanada suuruselt neljanda suurlinnapiirkonna majandusliku arengu kavandamiseks ja
vastava programmi elluviimiseks. Autor on varem t66tanud 12 ministeeriumis, kahes eraetevottes
ja kahes rahvusvahelises organisatsioonis, samuti on ta tegutsenud erakonsultandina.
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1. Sissejuhatus

Selles t66s vaadeldakse juhtimiskontrolli menetlusi tippjuhi vaatenurgast. Autor uurib neid
pShjusi, miks tippjuhi vajadusi kontrollivallas tuleb silmas pidada organisatsiooni tegevuse igas
16igus, ja toob illustratsiooniks kaks niidet oma praktikast. Nendeks on kogemused toost
rahvusvahelise abi organisatsiooni kontroldrina ja kinnisvara hooldava agentuuri tegevjuhina.

Kuigi selles kogumikus publitseeritus on peatihelepanu suunatud juhtimiskontrolli siisteemi
vajalikkusele riigivalitsemisel, eksisteerib sama vajadus ka riigietevdtetes ja erasektoris ning
asjakohased pohimdttedki on koikjal kohaldatavad. Definitsiooni kohaselt eeldab juhtimine
tegevuse jdrelevalvet, tulemuste analiilisi ja toimuva mdjutamist tagasiside kaudu. See oleks
vastavuses hea juhtimistava nduetega,nagu on soovitatud INTOSAI sisekontrolli standardite
pohialustes (Lp 72) . -

2. Juhtimisinfo ja juhtimiskontrolli menetlused

Tippjuhid vdivad héstijuhitud organisatsioonis kindlad olla,et selle ressursside - rahalised ja
materiaalsed vahendid, personal, kinnisvara ja info - usaldusvéirset haldamist tagav menetlus
ja vajalikud protseduurid on olemas ja need on tdhusad. Ressursside kontrollimine hdlmab
siserevisjoni ja juhtimisanaliilise, mis annavad juhile kindlustunde, et k&ik on endiselt korras,
v0i vastupidisel juhul v&imaldavad teha korrektiive. Juhid saavad seega keskenduda strateegia
ja tegevuse kavandamisele ning kavandatu elluviimisele.

Tegevuse juhtimine nduab nii organisatsioonisisese kui ka -vilise info hankimist. Osa sellest
puudutab ressursside kasutamist,osa aga selliseid kiisimusi nagu kaupade ja teenuste hankimine
voi klientide vajaduste muutumine. Juhtimisteave on juhtimiskontrolli lahutamatu osa, kuid mitte
igasugune kontroll ei nua info hankimist olemaks efektiivne.

M@dnes organisatsioonis, kus ressurssihalduse menetlused ja protseduurid pole mdjusad, on
olemas oht, et ressursse vdidakse raisata, omastada vdi riisuda, vdi seda tehaksegi. Sellise
olukorra parandamine nduab juhtkonnalt suuri jdupingutusi ning kulutab energiat ja tihelepanu,
mis peaks olema suunatud pdhitegevusele. Ressursikasutuse parandamiseks nihtav vaev tasub
aga end saadava kasu n#ol 4ra.

3. Tippjuhi kontrollivajadus

Kuigi kdigil juhtimiskontrolli stisteemidel on tihiseid osiseid nagu rahandus-, personali- voi
varude kontroll, on igal ettevdttel ainult temale iseloomulikke tunnusjooni nii tema rolli,
tegevusaja ja -keskkonna kui ka prioriteetide mdttes. Just see ainulaadsus médrab tippjuhi
tiksikud kontrollivajadused. S&ltumata sellest, kas need juhid tegutsevad era- vdi avalikus
sektoris,peegeldavad nende ettevdtete sihid ja nende sihtideni jdudmise kavad seda keskkonda,
kus nad tegutsevad, neid eelistusi, mida nad on endale seadnud, ja nende kisutuses olevaid
ressursse. Pealegi on tippjuht ettevdttes see, kes suunab kdigi teiste astmete juhtivtdétajaid.
Selleks peab tal olema usaldusviédrne ja Oigeaegne teave mitte liksnes rahandusliku seisu ja
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muude igale juhile tavapérast huvi pakkuvate niitajate kohta, vaid ka info nendest teguritest,mis
on just antud ajahetkel (I,p32) kriitilise tahtsusega ettevotte heale kiekiigule .

Nii sdekaevanduse president, pdllumajandusministeeriumi kantsler,kosmoseettevdtte tippjuht kui
ka suure kaubamaja direktor on vastutavad oma ettevdtte t66 eest, kuid oluline informatsioon,
mida nad vajavad juhtimistegevuses, ei ole samane ettevotte olemuse erinevuste tdttu. Lisaks
muutub informatsioon ka ajas. Kui kaubamaja vajab teavet miiligiandmete,laoseisu,kauba
riknemise jm kohta, siis kantsleri jaoks on selleks parlamendikiisimused, ettevalmistatavate
poliitiliste dokumentide seis vdi esmatihtis info tegutsemise kohta olulisimates valdkondades,
nditeks pSllumajanduse toetamise eriprogrammi tditmine.

Tippjuhi muutuvad vajadused ja nende tahtsuse jarjestus tingivad juhtimiskontrolli siisteemi - -
kujundamise alates tipust jarkjéarguliselt allapoole. Tuleb vilja selgitada tippjuhi praegused ja
arvatavad tulevased vajadused, teha selgeks, kuidas tarvilikku teavet koguda ning kdik see koos
teistele kontrollisiisteemidele vajalikuga integreerida ja anda juhi kdsutusse. Ldppetapil tuleb. -
kehtestada juhtkonna otsuste elluviimise kord.

Juhtkonna vajaduste méiratlemise nSue juba kontrolli- ja informatsioonisiisteemi loomise
algstaadiumis on oluline ka tehnilistel pShjustel. Kaasaegsed arvutisiisteemid on viga voimsad
ja suudavad to6delda ning anda samadest andmetest mitut liiki teavet. Need siisteemid aga
soltuvad andmestruktuuri tépsest kirjeldamisest andmebaasis. Kui see on kord tehtud,on sageli
iisna raske lisada siisteemi uusi tingimusi ja uut liiki teavet.

Tippjuhtide tihtiesinev ndue juhtimiskontrolli siisteemile on see, et neil pole aega tegelda
tavajéarelevalvega. Sageli votavad nad juhtimise endale vaid eriolukorras. See tihendab, et nad
jétavad ettevGtte juhtimise, tavategevuse jarelevalve ja kontrolli teistele ning sekkuvad sellisesse
tegevusse vaid hddavajadusel. Mida mdelda "hddavajaduse" all, erineb isikuti - mdni vdib
soovida kavandatust hélbimise vGi probleemi tekkimisel sekkuda varem, teine hiljem.

Tippjuhtide soovid neile tarviliku info osas on viga erinevad. Nende ndudmised véivad muutuda,
kuna need on seotud ettevotte teatud ajamomendi ndrkade kohtade vdi prioriteetidega.

Kontrollististeemid, mida kohaldavad kaks juhti iihe ja sama tegevuse puhul,v&ivad olla viga
erinevad, ent samas molemad tShusad. Juhtimisstiilid ei pea olema iihesugused,seda peavad
olema vaid pShimdtted. See on véga selgelt viljendatud ka INTOSAI pShialustes.

4. Esimene niide: Kanada Rahvusvahelise Arengu Agentuur

Kanada Rahvusvahelise Arengu Agentuur (CIDA) on Kanada peamine valitsusasutus vilisabi
plaanimiseks ja osutamiseks. Kui ma 1982. aastal agentuuri t66le asusin, tegutses see umbes 80
riigis, tal olid esindajad kd&igi regionaalsete arengupankade juhatustes ning ta toetas ligikaudu 15
mitmepoolset arenguagentuuri ja umbes 400 valitsusvilist organisatsiooni nagu CARE, Punane
Rist ja Kanada Maailmaiilikooli Teenistus. Sel ajal oli CIDA aastaeelarve 2,4 miljardit Kanada
dollarit. Ottawas toGtas umbes 1200 inimest ja vdljaspool Kanadat veel 400.Agentuuri programm
koosnes neljast osast:
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- kahepoolne programm eelarvega umbes 1,2 miljardit Kanada dollarit ja 1200 projektiga
60 riigis;

- mitmepoolne programm iildeelarvega ligikaudu 800 miljonit, millest hiddaabiprog-
rammile oli kavandatud 20 miljonit, toetusteks 15 mitmepoolsele abiagentuurile ja
rahvusvahelistele arengupankadele vastavalt 250 ja 350 miljonit ning toiduabiprogrammi
kuludeks 120 miljonit Kanada dollarit, teisteks viiksema mastaabiga ettevétmisteks
eelarve tilejddnud osa;

- eriprogrammid 120-miljonilise eelarvega toetamaks umbes 400 viiksemat vdi suuremat
valitsusvalist organisatsiooni, mis vahendasid Kanada drimeeste koost6dd Kolmanda
maailmaga. Nad korraldasid pohiliselt neid abiaktsioone, mis ei mahtunud histi kahte
esimesse programmi;

- administratiivprogramm, mille umbes 150 miljonilisest eelarvest kaeti tootajate palgad
ja hiivitused ning k&ik abiprogrammide tditmisega seotud muud administratiivkulud.

Ma to6tasin CIDA asepresidendi ja finantsjuhina 1982. kuni 1986. aastani. Olin kdrgeim finants-
ja informatsiooniala ametnik, kellele allus 245 to6tajat; vastutasin ka siserevisjoni
administratiivse tagamise eest. Finantsjuhina olin ma agentuuri lepingukomitee eesotsas, mis
vaatas aastas ldbi lepinguid umbes 260 miljoni dollari védrtuses,olin siserevisjoni komitee liige
ning ametlik kontaktisik foderaalsetele valitsusasutustele, mis vastutasid ministeeriumide
juhtimisstrateegia eest. Minu kohustuste hulka kuulus ka suhtlemine Kanada peaaudiitoriga
(riigikontroloriga).

Minu enda juhtimiskontrolli alane tarve oli méafratud nii minu iilesannete kui ka presidendi
seatud prioriteetidega.Krgeima informatsiooniala ametnikuna tuli mul hea seista ka selle eest,
et agentuuri k&igi juhtide info- ja juhtimiskontrolli alased vajadused saaksid rahuldatud.

Vahetult enne minu agentuuri t6dleasumist oli seal aset leidnud mitu pettustega seotud suurt
skandaali. Kanada peaaudiitor oli seal 14bi viinud komplekskontrolli ja hindas viga kriitiliselt
agentuuri ressursside jarelevalve menetlust ja metoodikat. Aasta [6pul tehtud kulutusi peeti
ldbimdtlematuiks ja ebatShusaiks. Peamine integreeritud infosiiseem oli kavandatud ja parajasti
loomisel. Agentuuri finantsistide reputatsioon oli madal,kuna neid peeti aeglaselt reageerivateks
ja saamatuteks, kes pohitegevust eriti ei toetanud. Parlament oli kahtluse alla seadnud ka
lepingute s6lmimise erapooletuse.

Sel ajal olid mul juba iisna suured juhivilumused, ent kogemus Kolmanda maailma arengust
puudus. Ma ei vastutanud kiill arenguprogrammide eest, kuid oli ilmne, et juhtimiskontrolli
stisteem pidi katma ka selle valdkonna, mis oli kdige ohtlikum kontrolli alt vdljumise
mottes.Seetdttu alustasin sellest, mida ma nimetasin "haavatavuse analiiiisiks" (I,p 32). See
kujutas endast agentuuri nende toimingute ja tegevusalade iilevaatust,mis oma olemuse poolest
olid potentsiaalselt ohustatud. Need ohukohad polnud tiksnes sellised, kus juhuslike voi tahtlike
tegudega vois pShjustada ressursside kaotsimineku, kdrvaldamise, vidrkasutuse vi omastamise;
nimetatud analiiis madras kindlaks ka momendid, mis vdisid olla ohtlikud poliitilises mdttes.
Avalikus teenistuses olijad tavaliselt teavad neid valdkondi, milles asetleidnud vead, eksitused
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v01 ebaseaduslikud toimingud ei too kiill kaasa mérkimisviarset ressurssikaotust, kuid panevad
pinlikku olukorda valitsuse. V6ib-olla oleks siin sobiv niide sotsiaalkorterite eraldamine. Kui
sotsiaalkortereid pole piisavalt ja neid jagatakse soosikutele, mitte aga vanuritele ja tdeliselt abi
vajajatele, siis riik ju ressursse ei kaota, kuid selline iildsusele teadaolev soosimine v&ib
valitsusele vdga piinlik olla.

Enne kui ma kirjeldan ménda ohupunktide kontrolli alla v&tmiseks juurutatud siisteemi, tahaksin
toonitada, et mu eduvimalused juhtimiskontrolli menetluste parandamisel ei rajanenud iiksnes
minu otsustavusel ja tarmukusel, vaid ka agentuuri presidendi ja esimese asepresidendi toetusel
(Lp 25). Pealegi oli kogu agentuur vdga mures ja tundis omajagu piinlikkust selle iile et
peaaudiitor oli komplekskontrolli aruandes andnud agentuurile kehva hinnangu. Jarelkontrolli
oli oodata kolme aasta pirast (Ip 80) ja agentuuri t66tajad soovisid jargmisel korral jétta endast
parem mulje (I,p 26). Lopuks oli ka Kanada avalikkuse usaldus oma vilisarenguagentuuri suhtes

peaaudiitori poolt avalikustatu tttu kdikuma 166nud ning tildsuse valmisolekut lugeda CIDA 't ...
jatkuvalt oma maksude mérkimisvairse osa méinedZeriks ei saadud enam endastm@istetavana .-

votta. Kui CIDA ei oleks parandanud oma juhtimist,v8inuks ta tegevus 15ppeda.

Uldsuse usaldus on viga tihtis igale organisatsioonile,olgu tegemist era- vi avaliku sektoriga.
Head juhtimiskontrolli avalikkus ei pane tihele,kiill aga halba ning see toob kaasa usu kaotuse;
kaob ka usaldus organisatsiooni vastu (I,p 19).

Projektijuhtimine ja sellega seotud vara kaitse

Kahepoolse programmi valdkond oli iiks kdige ohualtimaid. Nagu mérgitud, oli ligikaudu 60
riigis kisil 1200 kahepoolset projekti. Need maad on kahtlemata maailma k&ige korruptiivsemate
seast, kusjuures CIDA kulutas neile 1,2 miljardit dollarit aastas. Projekti raha arvel palgati
kohalik personal, tasuti kohapealsete lepinguliste t6ode eest, aga ka ehituseks, halduseks ja
jarelevalveks tarvilike kaupade eest, kaasa arvatud liiklusvahendid ja iga liiki seadmed.

Veenmaks kahepoolse programmi eest vastutavaid asepresidente selles, et kogu nende tegevust
hélmavate adekvaatsete kontrollisiisteemide puudumisega nad ohustavad mitte iiksnes oma
programme, vaid kogu agentuuri, kohtusin nendega nii neljasilmavestlusteks kui ka
ndupidamistel ja pakkusin oma abi (I, p 25).

Nende toetust arvestades méirasin kahepoolse programmi iga alamprogrammi (neid oli 4) peale
lihe oma vastutava t66taja koos mdne abilisega. Nad asusid nimetatud alamprogrammide eest
vastutavates struktuuriiiksustes ja nende iilesandeks oli pShjalikult tutvuda vastavate projektide,
riikide ja tootajatega. Peale selle tuli neil voi nende alluvatel (Ip 31) kiia vihemalt kord aastas
igas riigis meie kohalikus esinduses. Nende tegutsemine seal oli tipselt reglementeeritud ja
hdlmas kdigi peamiste projektide juhtimise, esinduse arvepidamise ja tegevuskorra revideerimist
ning véljasdite kohtadele veendumaks,et arveraamatutes kajastatu vastab tegelikkusele (I,pp 34
ja 58). Iga sellise ldhetuse 16pul koostati ettekanne agentuuri vastava riigi kohaliku esinduse
juhile, millest koopiad saadeti mulle ja vastava alamprogrammi eest vastutavale asepresidendile
(Ip 59). Vastaval esindusel tuli saata agentuurile aruanne,milles olid kavandatud abindud nende
ldhetuste tulemusel fikseeritud probleemide lahendamiseks, ning jirgnevate visiitide kiigus
kontrolliti, kas need said ka realiseeritud.
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Sellise jdrelkontrolli vajadus ilmneb ka INTOSAI péhialustest, ent selle tihtsust tuleb rohutada
eraldi. Nii nagu peaaudiitori poolt avalikustatud aruanne oli agentuurile ajendiks
juhtimiskontrolli menetluste tdiustamiseks,vdib ka sisekontroloride ettekanne v&i juhi
jérelkontrolli alane tegevus olla juhtimiskontrolli menetlustes puudujdikide viivitamatu ja
mdjuva kdrvaldamise tagatiseks.

K&igi nende ldhetuste kestel olid mu alluvad ja ma ise vdga tihedas kontaktis sisekontrolli -
tootajategakel paluti asi iile votta juhulkui ilmnes, et tegemist vdis olla ebaseaduslike
toimingutega (I,p.78).

Kahepoolse programmi eest vastutavate asepresidentidega kohtumiste tulemusena algatasime ka
finantsjuhtimise erikursuse kdigile projektidega tegelevatele ametnikele.Selle eesmirk oli tagada,”
et projektijubid. teadvustaksid, mille poolest voivad nende uued projektid olla avatud
kuritarvitustele voi vésrjuhtimisele, ning Opetada neid hoolitsema selle eest, et toGtajad
rakendaksid vajalikud protseduurid tagamaks projektijiargsete ressursside kaitset. Teiste
sOnadega, me kindlustasime projektijuhtidele vajaliku viljadppe votmaks endale vastutust nende
endi juhtimiskontrolli menetluste eest (I,pp 58 ja 72). Peale selle kaasati mu toodtajaid
kokkuleppel personaliiiksusega projektimeeskondade nende liikmete tSolevdtmisse,kelle
tilesannetesse kuulus ressursijuhtimine (Lp 31). Kui tootajate valjadpe ja uus todlevtmispraktika
hakkasid tulemusi andma, v6isid mu alluvad piirduda protseduuride ja menetluste kontrolliga
ning loobuda t6st liksikute operatsioonide tasandil.

Ulatusliku aastase kontrolliplaaniga sisekontrolliteenistus oli otseselt aruandekohustuslik
presidendile (I,p 54). Kuigi termin "kohustuste lahusus” viitab iildiselt riski vihendamisele
tdhtsamate tehingute tegemise olulistel etappidel, on selline lahusus oluline ka kontrolli puhul.
Organisatsiooni tegevjuht vajab sltumatut ja objektiivset jarelevalvet kontrollimenetluste iile
(Lpp 13-15 ja 78) nii nagu ka kinnitust,et ka kdige kdrgemad ametnikud tididavad oma kohustusi,
kaasa arvatud kontrollialased. Séltumatu ja objektiivse sisekontrolli korraldamine on iiks
levinumaid ja efektiivsemaid teid selle eesmérgi saavutamiseks. Selle s6ltumatus ja objektiivsus
aga ei hdirinud minu t66tajate ja sisekontrolliteenistuse viljakat koosto6d.

Sisekontrolli tdotajad tegutsesid tShusalt ja pohjalikult,ent arvestades iilesandeid CIDA
keskasutuses ja 60 riigi esindustes,suutsid nad iga riiki kiilastada vaid kord viie aasta kohta. Meie
tihe koost6o vdimaldas neil kavandada hddavajaduse korral ka erakorralisi visiite (Ip 74).
Kontroloride kaasamine projektijuhtimise parandamisse laienes kogemuste lisandumisega
oletatavate kuritegelike aktsioonidega tegelemisel. Me saatsime sisekontrolli to6tajaid
erikursustele dppimaks eristama ebaseaduslikke toiminguid ja lisaks sellele hakkasime kaasama
ka Gigusalase ettevalmistusega audiitoreid oletatavate pettuste puhul.

Meie eesmirgiks polnud iiksnes ebaseaduslike toimingute avastamine,vaid ka nende
drahoidmine. On hdmmastav, kui kiiresti sellised toimingud lakkasid, kui neisse segatud voi
sekkumiskiusatust tundvad isikud adusid,et vdimalus vahele ja4ida on vordlemisi suur.
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Aastalopu kulutuste juhtimine

Kanada valitsus on avalikult teatanud oma eesmirgist anda vilisabi 0,5 % ulatuses
rahvamajanduse kogutoodangust. Kui ma t66tasin agentuuris, oli Kanada majandus tusuteel ja
me eelarve kasvas iga aastaga - seda mitte meie taotluste, vaid majanduskasvu tottu. Kui
majanduskasv oli oodatust suurem, saime me vahel ootamatult aasta keskel eelarvesse lisa.
Finantsjuhile ja tema meeskonnale on oodatust enama raha saamise r36m kahe otsaga.

Asja muutis keerulisemaks projektide ajakavade ebamirasus. Igal aastal koostati 1200 kahe-
poolse projekti kohta eelarved ja iga projekti kulutused seostati vastavate etappide tihtaegadega
ajakavas - nii nagu néeb ette hea projektijuhtimise kontrolli metoodika igas organisatsioonis (Ip
32). Probleeme tekitas see, et vahel ei suudetud objektiivsetel pdhjustel ajakava jérgida ning raha
Jéi kasutamata. Aasta algul oli véimatu ennustada, milline projekt ja#b graafikust maha, ent
senise kogemuse pdhjal vdis kindlalt viita, et moni neist ja4b. Niisiis teadsime aasta algul, et
kahepoolsete projektide tisna suured rahad jidvad selle aasta 16puks kasutamata. Kanada
valitsuse praktika kohaselt (viheste eranditega) eelarveaasta 16puks kasutamata raha "aegub” see
tihendab, et vastavaid summasid ei vdi enam tarvitada.

Meie esmaiilesanne oli varasema kogemuse alusel kindlaks mé#rata, kui suur on summa, mis
tavaliselt jab ettendhtud eesmérgil kasutamata. Ajaloolise analiiiisi kohaselt moodustas see 8-
12%; kdige véiksem number oli 8%, mis minu agentuuris oleku ajal tihendas 96 miljonit Kanada
dollarit.

Probleemi lahendamisel oli meie esimeseks sammuks veenda kahepoolse programmi ametnikke
selles, et oleks tisna loogiline taotleda tiiendavaid volitusi vahendite kasutamiseks 8% ulatuses
nimetatud programmi eelarvest, algatades sellega vordse maksumu-sega lisaprojekte. On ilmne,
et kui iga projekti tditmine ldheks graafikukohaselt, ajaksime panga 16hki, ent statistiliselt oli
selline véimalus 1200 projekti arvestades iiliviike. Nimetatud ametnikel oli raske mdista asja
statistilist alust,aga kui meil dnnestus neid veenda, saime ka vajalikud volitused keskasutustelt
tdiendavate kahepoolsete projektide algatamiseks, mille maksumus oli 8% eelarvest (I,p 68).

Me kasutasime edaspidi sama ajaloolist andmestikku tiiiipilise kulutuste mudeli loomiseks
tiilipiliseks rahandusaastaks. Selleks vStsime andmed 3 eelneva aasta kohta ja iga-aastaste hilvete
minimeeri-miseks leidsime keskmise, saades tulemuseks joonisel 1 kujutatu.

1. aprillist 31. mértsini kestev rahandusaasta algas uute projektide eelarvete kiittesaamisega iisna
lotult. Pdhilised eelarveassigneeringud pandi paika kaupade ja teenuste hankelepingute
s6lmimisega, ent vdljamakseid tehti vihe, kuna enamiku tellimuste tiitmine véttis aega mitmeid
kuid. Edaspidi aeglustus protsess suvepuhkuste saabumise tdttu ja todtajate huvitatus projektidest
taandus perekondlike huvide ees paremini 4ra kasutada koolivaheaega ja ilusat ilma. (Kahepoolse
programmi ametnikud kéisid sageli kolmenédalastel to6ldhetustel, olles aastas keskusest dra
kokku kuni kuus kuud.)

Viljamaksed hakkasid tdeliselt liikuma alles septembris, kui suuremad lepingulised hanked olid
tehtud.Rahandusaasta selles staadiumis jélgisid projektijuhid ajakavasid ja ettenshtud etappide
taitmist hoolikalt, et Gigeaegselt fikseerida viivitusi projektide realiseerimisel ning teavitada
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kdrgema taseme juhte raha olemasolust, mida voiks kulutada kuskil mujal (I,p 39). Nii kui
aastalopp ldhenes ning raha {imberpaigutused olid toimunud ja jdustunud, hakkasid viljamaksed
vihenema. Kanada valitsuse rahandusalased eeskirjad lubasid tasuda arveid kaupade véi teenuste
eest, mis on hangitud enne aasta 16ppu, ka teatud aja jooksul parast aasta I16ppu; nii kestsid
maksed jargmise rahandusaasta juunini.

Joonis 1. Kahepoolse programmi viljamaksete graafik 1
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Vajasime pdhjendatult tohusaid mooduseid oma eelarveraha vdimalikult tdielikuks kulutamiseks.
Meie minister pidas tdhtsaks rahvusvahelist kohustust kulutada 0,5% rahvamajanduse
kogutoodangust vilisabiks. Samas ei vdinud me kehtiva korra kohaselt iiletada oma kulude
eelarvet - see oleks olnud vastuolus finantsjuhtimise seadusega (I, p 3). Niisiis vajasime véga
tapset informatsiooni oma viljamaksete kohta.

Kdrvaldamaks aastaldpu kulutuste kontrolli puudujazke tuli meil muuta kogu ldhenemist juhtimi-
sele eelarvega seotud valdkonnas (I,p 73). Eelarvekulutusi tuli teha varakult, eelarvesummade
arvel tuli lubada vétta lisakohustusi ning "ideaalsest" viljamaksete graafikust koérvalekal-
dumistest tuli hoiatada senisest varem. Kui need meetmed olid vdetud ja omandatud teatud
praktilisi kogemusi, kujutas meie kulutusi graafik 2 ( joonis 2).
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Joonis 2. Kahepoolse programmi viiljamaksete graafik 2
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Me ei olnud elimineerinud kdiki hélbeid, kuid kulutused oli enam kooskélastatud ning
prognoositavad ja kontrollitavad. Meie kehtestatud juhtimiskontrolli menetlused viljamaksete
jélgimiseks v8imaldasid meil jouda minu sealoleku ajal olukorrani, kus aasta 15puks jii meie
eelarvest kasutamata keskmiselt 800 000 kuni 2 miljonit Kanada dollarit. See moodustas meie
eelarvest umbes 0,05%.

Meie suutlikkus tagada hoolikas kontroll ja juhtimine tugines osaliselt asjaolule, et

finantsandmeid sisestas meie uude raamatupidamissiisteemi vahetult tehingu eest vastutaja.

Sellega tagati alati meie informatsiooni digeaegsus ja tipsus (I,p 1).

Me ei koostanud tiksnes kahepoolse programmi graafikut, vaid tegime need ka iga

alamprogrammi jaoks, milliseid oli neli. Meie analiiiisivad kuuaruanded, mis said kittesaadavaks

kuue péeva moddumisel kuu I6pust, olid tipsema suunitlusega ja andsid juhtkonnale jooksvat

teavet arengusuundadest ning kavandatust kdrvalekaldumistest (I,p 39).

Kahepoolse programmi alamprogrammi tiitipiline projektisummade aruanne peaks sisaldama:
--tegelikud ja kavandatud vidljamaksed ning maksete bilanss;

--tegelikud ja kavandatud kohustused ning kohustuste bilanss;

--lilaltoodu vérdlus eelneva aasta tulemustega;



56

--iga kavandatust kdrvalekaldumise teadaolevad pShjused;
--soovitatavad korrektiivid.
Valmistati ette ja analiiiisiti ka muud informatsiooni, nditeks reisikulude, palkade jne kohta.

See informatsioon koostati nii graafiliselt kui ka kirjalikult nii kahepoolse programmi kohta
tervikuna kui ka agentuuri iga muu programmi kohta. Halduskulude eelarve aruandes kajastati
eraldi selliseid valdkondi nagu léhetused, kiilaliste vastuvott, palgad ja informaatikakulud. Meie
kuuaruanne ulatus: kolmekiimne lehekiiljeni, millest esimesel anti kokkuvétlikult iilevaade
olulisematest hilvetest vorreldes kavandatuga ning osundati detailsema teabe asukohale.
Presidendil ja kdigil teistelgi to6tajatel oli seetSttu iisna pea pdrast kuu 1dppu teada agentuuri
rahaline seis. Nad v®isid siiveneda soovitaval méiral iiksikasjadesse ja neil oli, millele tuginedes
teha otsuseid vajalike muudatuste kohta kavandatu saavutamiseks (I,p 19).

Kaupade ja teenuste hankelepingute sélmimine

T66 hankelepingutega toimus agentuuris asepresidentide komitee jdrelevalve all, kes mitte
tiksnes vastutasid kogu lepingute sdlmimise protsessi eest, vaid kontrollisid iile ka pakkumiste
kutsed enne nende viljakuulutamist (I,p 39). Pakkumiste kutsed kujutasid endast p6ordumist
koigi huvitatud hankijate v61 nende teatud rilhma poole taotlusega esitada agentuurile oma
ettepanekud talle vajalike kaupade v3i teenuste hankimise korra ja hinna kohta.

Hankelepingute s6lmimise pShinduded olid ette ndhtud Kanada Rahandusndukogu (Kanada
valitsuse kabinetikomiteede siisteemi kuuluv ministrite komitee) kdsiraamatus. Seda protsessi
Jélgis Rahandusndukogu sekretariaadi vastav iiksus, ent vordlemisi suur otsustamisvabadus oli
jéetud tegelikele tiitjatele (I, p 68).

Agentuuri kritiseeriti iisna arusaamatu siisteemi pérast, mis soosis suuri, kogemustega
dritihinguid; eelistatud olid need kompaniid, mille juhtkonnad asusid CIDA peamajale lihemal.
Ka vdttis liiga kaua aega lepingu heakskiitmine ja kiikuandmine. Uks osa projektiga seotud
ametnikke kaldus soosima teatud kindlaid hankijaid. M&ned kuud osalemist komitee t66s veensid
mind kriitika pShjendatuses.

Olukorra parandamist alustasime oma hankijate registreerimise ja pakkumiste esitamise
meetodite korrigeerimisest. Edasi koostasime késiraamatu, mille saatsime kdigile meie hankijate
nimekirjades olnud iiksikettevitjatele ja kompaniidele. Ka saatsime tile kogu Kanada oma
todtajaid selgitama, kuidas tdita vastavaid blankette ja kuidas t6otab arvutitel pShinev
valikusiisteem (I,p 45). Meie t66tajate esinemistel demonstreeritud arvutiotsingud néitasid
osalejatele siisteemi toimimist ja aitasid mdista otsinguloogikat. Anti ka selgitusi saabunud
pakkumiste hindamise protseduuri kohta. Kdik see aitas potentsiaalsetel hankijatel mdista, kuidas
parimal viisil iiksikasjalikult kirjeldada oma huvivaldkondi ja kogemusi ning kuidas teha
suurema eduvdimalusega pakkumisi.

Sel ajal oli meie eesmérgiks kehtestada, dokumenteerida ja teha teatavaks selline hankeprotsess,
mis oleks lihtne, "labipaistev” ja jarjekindel. Me soovisime kéivitada protsessi, mida selles
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osalejad, olgu need siis hankijad v&i agentuuri projektiametnikud, vdiksid usaldada (I,p 20). Me
teadsime, et siisteemi kuuluv kontrollimenetlus véimaldab meil edaspidi keskenduda oma muude
eesmarkide saavutamisele. PGhisiisteem peab olema toimiv enne ajaliselt v8i rahaliselt suuremate
investeeringute tegemist, piitidamaks seda korrigeerida.

Paralleelselt hankijate andmebaaside iilevaatamise ja "puhastamisega" juurutasime ka uuendatud
ndudevormi kasutamiseks tootajatele lepingute s6lmimise taotluste algatamisel. Varem olid eri
tiksustel erinevad menetlused, igal olid ka oma vormid ja oma arusaamad vajalikust
informatsioonist. Me piirasime rangelt "hddaolukorraga" pohjendatavaid taotlusi, mida komitee
vOis vastu votta ja mis eeldas kdigi vajalike dokumentide esitamist komitee liikmetele vihemalt
kolm pdeva enne istungit. ‘

Tegime presidendile ettepaneku ja saime temalt ndusoleku néha ette teatud arv lepinguid; mis
tuleb s6lmida viikefirmade ja algajate dritthingutega (I,p 32).

Me 16ime andmebaasi, mis v3imaldas jélgida lepingute geograafilist jaotust , ning stisteemi
jalgimaks seda, palju kulub aega otsusest hankelepingu s6lmimise taotluse kohta lepingu tegeliku
kidikuandmiseni (I,p 39).

Me revideerisime to6tajatele antud volitusi aktsepteerida neid taotlusi ilma komitee poolt iile
vaatamata, samuti aruande vormi, mis tuli komiteele esitada koos kdigi selliselt heakskiidetud
lepingute loeteluga (I,p 22).

Me juurutasime siisteemi , mis andis meile teavet driiihingute voi iiksikisikute kohta, kelle saadud
lepingud iiletasid teatud arvu voi koguvédrtuse. Saime sealt teavet ka kaebuste arvust ja liigist
lepingute sGlmimise kohta ning tehingute heakskiitmisest, mis liletasid meile Rahandusnéukogu
poolt kindlaksmadratud limiite ja ndudsid enne tehingute toimumist ndukogu kinnitust (I,p 68).

Komitee koosolekud toimusid igal nédalal ja neil vaadati 1dbi meie t6tajate taotlused volituste
saamiseks pakkumiste kutsete viljakuulutamiseks. Koosolekute dokumendid kajastasid ka
kontrolliinfot ja nédala statistikat. Anti vdlja kvartali-aruandeid, mis visandasid suundumusi ja
médratlesid vdimalikke murepunkte (I,p 39). Niiviisi olime 16puks loonud oma hankelepin-
gutega seotud juhtimiskontrolli siisteemi ja pannud selle toimima.

Informatsiooni juhtimine

Mitme tuhande samaaegselt kdigus oleva ja eri arengujargus projekti juhtimisega voib toime
tulla raalideta. Ka liksteisega seotud kulutuste ning nende kajastamise korraldamine iildkontodel
ja eelarvetes on vdimalik arvutisiisteeme kasutamata, ent selleks on vaja arvukat personali ja
eksimise vdimalused suurenevad tohutult.

Kui ma tulin CIDA'sse, oli seal mdni algeline automatiseeritud siisteem olemas. Nende
kiitindimatust ja tdiustamise vdimalusi oli mdistetud ning algatati suur projekt eesmérgiga luua
juhtkonda agentuuri tegevuse iga valdkonna juhtimisel abistav seostatud andmebaasiga soliidne
siisteem. Varasemad jGupingutused luua Kanada valitsusasutustes automatiseeritud siisteeme olid
sageli liiva jooksnud ja meie personal oli neist kogemustest tdsiselt dppust votnud. Eriti tahendas
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see soovitust mitte pilitida teha korraga liiga paljut.

Sellest lahtudes tegime varakult otsuse kitsama ulatuse ja piiritlusega siisteemi kasuks. Niiteks
otsustati loobuda vilja arendamast allsiisteemi tippjuhtide tarbeks- nagu hiljem selgus, oli see
vale otsus- ning luua siisteem allsiisteemide (moodulite) kaupa, millest esimesed oleksid finants-
ja projektijuhtimiseks.

Finantsjuhtimise allsiisteemi véljat6tamine oli keerukas ning oli iisna raske jouda sellega
andmete sisestamise etappi: Ometi polnud selle allsiisteemi loomine kaugeltki nii raske kui tema

kasutuselevGtmine. See pidi.véimaldama siduda projektid finantsaruandlussiisteemiga, kuna -

edaspidi pidid mdlemad siisteemid kasutama samu andmeid eri eesmirkidel. Esialgsetel
stisteemidel polnud tegelikult omavahelisi seoseid- néiteks iiks neist andis infot projekti
edenemise kohta vorreldes kavandatud etappidega, teine aga teavitas lepingutest tulenenud
rahaliste kulutuste tegemisest.

Loomulikult vo&tsime esialgsetest uude finantssiisteemi iile kontrolliseosed. Vanad
projektijuhtimissiisteemid hdlmasid ka péhilisi eelarveamdmeid, ent need olid ndrgalt seotud
tegevusetappide tdhtaegade ja eelarvetega. Esialgu olime nende siisteemide iithildamisega
seostatud andmebaasis tisna hidas. Klassikalise probleemiga "mida sisestad siisteemi, seda sealt
ka saad" tegemist ei olnud, kuna iga varasemgi siisteem oli {isna tShus. Kiisimus oli selles, et nad
polnud iiksteisega seostatud. Projektijuhid teadsid kiill, mis staadiumis on nende projektid, ent
ei seostanud neid agentuuri eelarvesiisteemiga. Finantsjuhid olid kursis lepingute ja rahaliste
kohustuste tditmise seisuga, kuid neil puudus info nendega seotud konkreetsete projektide osas.
Sellest ei tekkinud kiill eriti t3siseid probleeme, kuna igasuguste aukude tditmiseks oli alati
olnud piisavalt vaba raha ning aastaldpu kulutuste juhtimise tihelepanu all oli eelarve, mitte aga
projektide elluviimine.

Puuduvate seoste loomiseks tuli iile vaadata iga agentuuris teoksil olev projekt, méiratleda tema
seis ja suhestada algeelarvega, seostada uutviisi eelarved ja etappide tihtajad ning sisestada kdik
need uued andmed andmebaasi, tagades samal ajal algkontode ja eelarvete puutumatuse. Selleks
kulus ligi aasta, pShjustades suure hilinemise uue siisteemi 15pliku vastuvétmisega. Ent ilma
nende joupingutusteta polnuks voimalik ka meie t66 aastaldpu kulutuste juhtimisel.

Eelneva kiigus tuli meil tegelda ka andmekirjelduse, -hoolduse ja -kaitse probleemide ning suure
hulga muude kiisimustega, mis l0pliku siisteemi terviklikkuse ja usaldatavuse saavutamiseks tuli
korralikult lahendada.

Tippjuhtide infovajadusi arvestava allstisteemi loomisest loobumise otsuse tagajargi tunnetasime
Oige pea pérast uue siisteemi valmimist ja tisna edukat kdivitamist. Agentuuri presidendil oli vaja
infot projektide arvu kohta, mis mingil moel mdjutasid naiste olukorda Kolmandas maailmas.
Seni ei olnud kellelegi pandud iilesannet selgitada vilja tippjuhtide soove neile vajaliku teabe
suhtes, keegi ei eeldanud ka sellise vajaduse tekkimist. Sellist infot ei olnud arvesse vdetud
andmete kirjeldamisel ega kogutud ka siis, kui revideeriti ja sisestati uude stisteemi iga projekti
andmeid. Kuna president pidas asja oluliseks, tuli iga projekt uuesti ile vaadata ja luua siisteemis
uus andmeblokk ning sisestada, kontrollida ja analiiiisida lisaandmed. Selle iilesande saime
lahendada paralleelselt uue siisteemi ekspluateerimisega, ent see liks maksma mitmeid sadu
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tuhandeid dollareid.

1984 aastal korraldas Kanada Riigikontroll agentuuris oma teise komplekskontrolli. Me andsime
endale aru, et juhtimise tdiustamisel ei olnud me suutnud veel kdike teha,ent samas tundsime
suurt uhkust juba teokstehtu tile. Me suutsime Riigikontrolli tema kontrollimise kava arutamisel

veenda, et nad peaksid ette kandma mitte iiksnes sellest, mida on veel tarvis teha (see on nende

ametlik iilesanne), vaid tunnustaks meid ka juba tehtu eest. Riigikontrolli 1985 aastal avaldatud
ettekanne andis tasakaalustatud hinnangu meie vajakajééimistele ja saavutatule.

5. Teine ndide: Riigi Pealinna Komisjon

Riigi Pealinna Komisjon (The National Capital Commission) haldab enamikku foderaalkinnis-

vara Kanada pealinna piirkonnas, mida ei kasuta selle administratsioon vdi riigi valitsus

igapdevasteks vajadusteks. Nimetatud piirkond ulatus iile Ontario ja Quebeci provintsi piiride
ning haaras enda alla Ottawa ja Hulli linnad koos suurte aladega nende kahe linna iimbruses.

Minu t66tamise ajal komisjonis oli tema varaks umbes 800 ehitist, kaasa arvatud viis ametlikku
residentsi, sh kindralkuberneri ja peaministri omad, 100 km puiesteid, 250 km asfalteeritud
teeradu puhkajaile, 40 000 ha tiiuslikku, enamasti metsikut loodusparki, 17 000 ha 44relinna ja
linnaparke ning arvukalt sildu, tugiseinu, piirdeid jne. Komisjoni halduses olid ka
kdmpingukohad, plaazhid, loodusnéituskeskused, suusarajad, golfiviljakud ja muudki selles
piirkonnas. Komisjoni padevusse kuulus ka maakasutuse korraldamine ning kogu foderaalmaa
ja -hoonete viljandgemine, kaasa arvatud haldus, linnaplaneerimine, perspektiivplaneerimine
pealinna tarbeks ning tileriigiliste pidustuste korraldamine piirkonnas. .

Komisjoni personali koosseisu kuulus maksimaalselt 1500 inimest, ent see kdikus hooajati. Minu
to6leasumisel komisjoni 1986 aastal oli selle eelarve 130 miljonit Kanada dollarit, millest 30
miljonit saadi tuludena rendist, lubade viljaandmisest, kiilastusmaksudest jne. Eelarvekérped
vdhendasid jargmise nelja aastaga meie ildeelarvet umbes 25%.

Olin komisjoni tegevdirektoriks aastatel 1986 - 1990. Minu iilesandeks oli juhtida kogu tema
tegevust ja ma andsin aru komisjoni esimehele, joulisele isiksusele, kes oli olnud ametis umbes
kaks aastat. Ta toetas igati juhtimisalaseid tédiustusi ja vottis endale vastutuse vilissuhtlemise
korraldamise ja pealinna perpektiivse viljakujundamise eest (I,p 25).

Komisjoni peeti endast liiga heas arvamuses olevaks, uimaselt reageerivaks ja saamatuks. Minu
eelkdija oli tunnistatud siilidi pettuses. Jargnenud eelarvesummade kirpimised sundisid
komisjoni oma tegevust pealinna ehitamiselt iile viima olemasolevate hoonete ja rajatiste
hooldamisele. To6tajate moraal polnud just krge.

Tegevjuhile vajalik juhtimiskontroll
Mu petturist eelkéija tekitatud raskusi iiletada piitidval organisatsioonil tuli minu tdéleasumisel

oluliselt muuta oma arusaamu selle ametikoha funktsioonidest ja prioriteetidest. Personal pidi
aru saama mitte tiksnes sellest, et "uus luud" kavatseb kaotada petturlust véimaldavad tavad, vaid
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aduma ka seda, et monelgi tuleb oma tootegemise ile tdsiselt jirele motelda(l,pp 29 ja 30). See
tdhendas teabe kogumist jooksva tegevuse kohta ning ndudis kontrollisiisteemide p&hjalikku
revideerimist ja mulle kontrolliks vajaliku informatsiooni uut mésratlemist (I,p 39).

Vajalike uute suhete loomiseks otsustasin oma ametiaja alguses tegelda nn mikrojuhtimisega.
See tdhendas, et ma hakkasin ndudma iisna iiksikasjalikku teavet komisjoni kdigist olulistest
ettevotmistest selmet jétta detailid teistele ja keskenduda eriolukordadele.

Kohtusin komisjoni vanemametnikega, kes vastutasid finantseerimise, transpordivahendite
kasutamise, inventari, lepingute, personalitod,planeerimise, festivalide korraldamise ning
kinnisvara ja loodusressursside haldamise eest ning leppisin kokku vajalikes sammudes nendes
tegevusvaldkondades korra loomiseks, mille eest nad vastutasid. Kehtestasime ka niitajad
edusammude jalgimiseks, méédrasime teatud eesmirkide saavutamise tihtajad ja otsustasime,
millised peaksid olema. nende joupingutuste eeldatavad tulemused (I,p 32).

Palkasime mitmeid arvutiasjandust 8ppivaid teise aasta iiliGpilasi, kes olid oma praktikal v&i
t6otasid akadeemiliste ettevstmiste vaheajal. (Ulidpilased on hoopis rikkama kujutlusvéimega
ja mérgatavalt odavam t66j6ud kui kogemustega arvutispetsialistid.) Uks neist sai iilesande luua
minu jaoks nn tilekandesiisteem. See on kas kisitsi peetav vdi automatiseeritud siisteem selle
registreerimiseks,et mingi dokumendi v&i toimingu juurde tuleb edaspidi teatud kindlal paeval
tagasi tulla, ning tuletab kasutajale selle tahtpideva meelde (I,p 60). Minu iilekandesiisteemis
ilmus hommikul arvutit sisse liilitades ekraanile esimesena dokumentide ja toimingute loetelu,
millega mul sel pédeval tuli uuesti tegelda. Siisteem vdimaldas mul oma asjakohaseid mérkusi
edastada elektronpostiga kiisimuse eest vastutavale isikule ja nduda temalt aruannet. Vastus v&is
tulla elektronpostiga voi saadeti mulle vajalik ettekanne, dokument vdi teade. Edasi v&isin
sisestada siisteemi jargmise tihtaja, mil iilesanne ilmub mu arvutiekraanile . Uksvahe oli mul
stisteemis 140 erinevat kiisimust. Mdni neist tuli iile vaadata mone nidala mosdudes, teine kord
kvartalis ning osa vaid kord aastas. Probleemid oliderinevad: finantsaruanne, peaministri
residentsi katuse remont, suurejoonelise festivali plaanimine.

Mu vanemametnikud harjusid siisteemiga peagi ja kui ma neile teatasin, et olen sisestanud
kiisimuse oma siisteemi ning kokku leppinud tihtaja, votsid nad selle oma siisteemides arvele
varasema téhtajaga, meenutamaks, et ma ootan neilt aruannet.

Kombineerituna tavaliste finants- ja personalikiisimustes esitatavate ettekannetega, moodustaski
see lilekandestisteem minu juhtimiskontrolli siisteemi. See haaras enam detaile kui paljude teiste
tippjuhtide oma, kuid seda tingisid konkreetsed asjaolud.

Kinnisvara haldamine

Umberorienteerumise ehitamiselt vara hooldamisele muutis keerukaks vajaliku kogemuse
puudumine (I,p 49).Varem vdeti remont ette vaid siis, kui see oli muutunud méddapadsmatuks,
ette neid ei kavandatud. Pealegi oli meil sellise vajaduse tekkimisel ka raha remondi eest
tasumiseks. Eelarvevahendite karpimise t6ttu selline olukord edasi kesta ei saanud. Me teadsime
samuti, et suur osa ehituslikust infrastruktuurist oli rajatud enam-vihem ihel ajal ning on
saabumas aeg, mil see vajab ka korraga kapitaalremonti. Meie kinnisvara haldamine polnud
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korraldatud just eriti mdistlikult.

Pean toonitama, et kontrollsiisteemi ei olnud vdimalik juurutada enne, kui juhtimiseks oli loodud
usaldatav alus ja meie hooldamisel oleva vara kohta olemas korralik, kooskélastatud ja
ammendav andmebaas. Selle me saavutasime umbes 15-liikmelise operatiivgrupi t66 tulemusena.
Sellesse médrasime spetsialiste teede, ehitiste,parkide ja maakasutuse alalt, kes kiisid jargnenud
18 kuuga 14bi k&ik objektid, hinnates nende seisundit ja kirjeldades tulemusi detailselt. Kogu info
viidi arvutisse. Samal ajal uuris vdiksem rithm kirjandust ja pidas ndu asja-tundjatega,
médramaks iga varaliigi hooldamiseks optimaalsed ajalised parameetrid ning rahalised tagajérjed,
kui hooldus jdtta Gigeaegselt tegemata. Ka see informatsioon liilitati andmebaasi (I,p-4).
Operatitvgrupi t66 tulemuste pShjal koostati hooldusinvesteeringute strateegia kiimneks aastaks.
Meil oli selleks ajaks olemas kinnisvara andmebaas ja lihenemisviis hooldusele, mis holmas ka
vajalikud kontrollisiisteemid.

Sellest ajast alates voeti igal aastal meie hooldusplaanist olulisemad projektid(objektid)
komisjoni aastaplaani ja -eelarvesse. Kui t66d jdid venima v&i nappis raha, vdidi alustada kdige
hidalisemaid uusi projekte ja neid muudatusi arvestades korrigeeriti plaani. Aasta jooksul esitati
komisjonile ja vanemametnikele aruandeid sel aastal ettevdetud toode kdigu kohta koos
soovitustega juhul, kui t6id ei tehtud vastavalt ajakavale (I,p 38). ( Nagu CIDA'ski, algatasime
projekte veidi suurema maksumusega kui me eelarve lubas, pidades silmas m&ne vdimalikku
venimajiamist). Asjatundja kiilastas iga objekti igal aastal veendumaks, et selle seisund ei ole
eeldatust enam muutunud. Meie kinnisvara haldamise siisteem oli hakanud tééle.

Renditulud

Paljud komisjoni 800 hoonest olid vilja renditud elamuteks, kauplusteks ja muudeks
driettevoteteks, ladude ja farmide tarbeks. Meil oli iisna korralik andmebaas rendileandmiste,
rendivéartuste ja lackumiste kohta (I,p 49),eht rentimise korraldus tekitas suuri raskusi.

Aruandeid volgnevuste kohta ei saanud me regulaarselt ja polnud mingit strateegiat vdlgnevuste
viltimiseks tehtavaks t66ks.Kordan veel kord, et kontrollisiisteemide loomine takerdus teiste
juhtimisprobleemide lahendamise taha. Meie esimeseks sammuks oli koostada dokument
strateegia kohta, milles néhti ette kéitumine rendivélgnevuste tekkimise puhul, sanitaarremontide
tegemise kord uute tiirnike tuleku puhul ja eri liiki ehitiste remondil rakendatavad normatiivid
(Lp 40). Pérast nende reeglite kinnitamist tehti nad koigile iilirnikele teatavaks ja kui
rendilepingu tidhtaeg saabus, voeti uude lepingusse juba uuest strateegiast tulenevad tingimused.
Rendi maar tdsteti jark- jargult erasektoriga vorreldava tasemeni.

Tehti kattesaadavaks kuuaruanded lackumiste, eri perioodide vdlgnevuste, remondikulude,
renditdhtaegade 16ppemise ja vabade pindade kohta. Vajadusel mdnda eeskirja tdpsustati.
Kuuaruannetes olid ka kokkuvdtted esinevatest probleemidest koos soovitustega olukorra
korrigeerimiseks.

Looduskeskkonna haldamine

Laiaulatuslike pargi- ja metsaalade omaniku rolli tditmine tihendas ka kohustust tdhusalt
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valitseda faunat ja floorat. Vahete-vahel kadus tasakaal nende looduse kahe komponendi vahel
ning ilmnes vajadus sekkuda. Meenuvad kaks niidet.

Komisjoni looduspark oli enamjaolt metsik ja raskesti ligipddsetav. Metsaressursside
haldamisega seoses oli tarvis uurimisretkedel kiia esialgu jalgsi. See on lisna aegandudev ja mitte
justeriti efektiivne jérelevalveviis. Shuvaatlused on kulukad ja nduavad eriseadmetega varustatud
lennukit. Néiteks pdua ja saastumise mdju on kdige paremini niha infrapunaste kiirte meetodil
tehtud fotodel. Me hakkasime metsade kontrollimise ja haldamise huvides kasutama
satelliidifotosid. Muretsesime viie eelnenud aasta satelliidilt tehtud vérvi- ja infrapunafotod ning
kehtestasime korra nende komplekti hankimiseks edaspidi igal aastal. Muutusi ja suundumusi
oli niitid vordlemisi kerge mirgata ning neile sai vajalikult reageerida.

Looduspark oli kobraste meelispaik ja kuigi piiber on Kanada rahvusloom, muutus ta liigselt
paljunedes nuhtluseks neile, kes valitsesid metsaressursse. Iga kobras langetab arvukalt puid,
kuid lisaks sellele ujutavad nad tamme ehitades iile suuri piirkondi, kus hukkuvad kaik puud.
Koprad on vidga osavad paisuchitajad ja leiavad kiiresti iiles ning parandavad tammide
lekkekohad. Siiski murdis vesi tammidest mdnikord 14bi ja puhuti olid sel iisna tdsised
tagajirjedkomisjoni infrastruktuurile ja teistelegi. Tulvavesi 16hkus tisna sageli meie teid.

Kuigi satelliidifotod aitasid meid palju uute paisude avastamisel, oli iileujutatud alade puude
padstmiseks sageli liiga hilja. Sagedaste uurimiskidikudega ohustatud aladele avastasime
tavaliselt virsked tammiehitused ning v3isime koprad kinni piiiida ja pargialalt eemale toimetada.
M@anevorra raskem oli otsustada, mida ette vdtta siis, kui koprad ehitasid tamme kérgemaks,
ujutades sellega iile laiemaid alasid. Me ei tahtnud I8hkuda iga tammi,vaid piiiidsime piirata
tileujutatud piirkonda ja kobraste arvukust. Uks me looduskaitset6otaja leidiski lahenduse. Kaldu
14bi tammiseinte paigaldati 10 cm 14bim&6duga umbes 7 m plastist dreenitoru, mille iiks ots
ulatus paisuvee pinnani 4m kaugusel tammist. Kui koprad iiritasidki tdsta tammi kérgust, jdi see
ikkagi lekkima, iikskdik kuidas nad ka poleks katsunud labijooksu kérvaldada. Usna pea visisid
nad katsetest tamme korgendada ja kolisid mujale. Kontrollimenetlusi saab kohaldada isegi
kobraste valitsemisel!

Kirjavahetus

Komisjon sai tavaliselt pdevas umbes 100 kirja selle piirkonna elanikelt, ministritelt, muudelt
valitsusasutustelt ja mujalt véga erinevates kiisimustes alates puutumatust loodusest ja 16petades
uute eelarveassigneeringutega. Minu tooleasumisel hoolitses kesksekretariaat selle eest, et kogu
post saadetaks asutuse vastavatele tOGtajatele, ja vaatas hiljem iile esimehele v6i mulle
allakirjutamiseks esitatavad kirjad, tagamaks, et need on vormistatud nduetekohaselt, neis on
ndutav teave ja neid voib esitada allakirjutamiseks. Siisteemi kirjade liikumise jilgimiseks
polnud, mistdttu mdnele neist jdigi vastamata v3i saadeti vastus viga suure hilinemisega.

Turgudel on saada palju kirjavahetuse jdlgimissiisteeme, mille seast ostsime ja vdtsime
kasutusele meile sobiva. Kehtestasime korra, mis négi ette kirjade ringluse aja, kirjade liigid,
millele oli digus alla kirjutada eri tasandite ttajatel, samuti kohustuslikud toimingud juhuks,kui
niaiteks kirjale ei olnud voimalik vastata ndutud tihtajaks, ning juurutasime uue siisteemi. Kui
vastused hilinesid, saatsime tootajatele meeldetuletusi, kuuaruannetes andsime ka statistilised
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andmed iga struktuuriliksuse tulemustest kohustuste tiitmisel kirjavahetuse osas.

Réhutan veel kord, et juhtimiskontrolli menetlusi sai kehtestada alles parast sobiva andmebaasi
loomist ja asjakohase strateegia miiratlemist.

6. Loppjdreldus

Pole olemas juhtimist ilma kontrollita. Organisatsiooni tegevuse iga tahku saab kontrollida ning
on juhi kohus otsustada, mis ulatuses ja millises vormis seda teha. Organisatsioonid, millele on
iseloomulikud asjakohased kontrollimenetlused ja pikaajaline korralik juhtimine, ei sdltu nii viga
intensiivsest kontrollitegevusest kui selline, mis iiritab vabaneda halva juhtimise tagajirgedest.
Siiski on ka kdige soliidsemas ja héastijuhitavas organisatsioonis tarvis siisteemi, mis annaks
juhtkonnale kindlustunde, et kdik on endiselt hdsti ning kdik siisteemid toimivad nagu
kavandatud.

Tasub vaeva asuda t66le kiilindimatu juhtimisega organisatsiooni ja osaleda puuduste kdrvalda-
mises ning niha, kuidas asjad paranevad. Tulu investeeringutest juhtimise parandamisse on viga
suur ja seda mitte iiksnes rahalises méttes. See véljendub ka téotajate uhkustundes ja nende
suhtes iiles ndidatud lugupidamises.
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JUHTIMISKONTROLLI MENETLUSED: KESKASUTUSTE ROLL
(Kanada)
James Q. McCrindell’

Kokkuvote

Léhtudes p&hiliselt Kanada vaatenurgast, on selles t66s keskendatud tihelepanu keskasutuste
rollile ministeeriumidele juhtimiskontrolli reeglistiku loomises. Riigiti praktika erineb - on
sarnast lahenemist, aga kasutatakse ka teistsuguseid vahendeid t8husa juhtimiskontrolli struktuuri
véljaarendamiseks ja kehtestamiseks, niiteks oma kdrgeima kontrolliorgani abi vdi seaduse
tapseid ettekirjutusi.

Kanada keskasutuste osa peavastutajana juhtimiskontrolli eest p&hineb traditsioonil, mis sai
alguse dige pea pérast Kanada kujunemist iseseisvaks riigiks, umbes 125 aastat tagasi. Peale
juhtrolli tiitmise fiskaal- ning kulude ja inimressursside juhtimisel annavad need asutused
peaministri kaudu ndu valitsusele ning tegutsevad selle nimel avaliku teenistuse korraldamisel;
viimati mainitud roll erineb valitsusprogrammide juhtimisest, mille eest vastutavad muidugi
ministrid.

Lisaks keskasutustele nagu Rahandusndukogu, mis on aruande-kohustuslikud Kanada valitsuse
ees, on riigis ka otseselt seadusandjale aru andvaid keskasutusi. T#htsaimad nende seas on
Kanada korgeim kontrolliorgan - Peaaudiitori Ametkond (Riigikontroll) ja Avaliku Teenistuse
Komisjon, mille tegutsemiseesmérk on kaitsta personali komplekteerimise parimaid pshimétteid,
see tdhendab hoida &ra diskrimineerimist riigi teenistusse vtmisel ja teenistujate edutamisel.

Kuigi Kanada keskasutused ei ole vilja arendanud juhtimiskontrolli kdikehlmavat reeglistikku,
on enamik INTOSAI sisekontrolli standardite péohialustes sisalduvaid juhtimiskontrolli
tunnusjooni Kanada seadusandluses ja tema keskasutuste strateegias kajastatud. Kanada avaliku
sektori dsjased reformid,mis puudutavad kvaliteetteenuseid,suuremat aruandekohustust ja
infotehnoloogia laiemat kasutamist, on samuti koosk&las INTOSAI pShimétetega.

Kanada peaaudiitori (riigikontrolori) m&ju juhtimiskontrolli menetlustele on suur, kuigi ta
vormiliselt ei vastuta nende arendamise ja rakendamise eest.Oma ettekannete kaudu
seadusandjale ning s6ltumatute uurimustega Kanada ja muu maailma sellekohasest edumeelsest
praktikast toetab peaaudiitor hinnatavalt keskasutusi ja iga iiksikut ministeeriumi kontrolli
tugevdamisel.

’Kanada Rahandusndukogu vanemametnik James Q. McCrindell on kiesoleval ajal
Waterloo Ulikooli teadur. Ta on olnud Kanada peakontroléri asetiitja, kes vastutas foderaal-
ministeeriumide keskse suunamise ja juhendamise eest finantsjuhtimise ja -kontrolli vallas.
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Kuigi peaaudiitor peab Kanada pohilisi sisekontrolli siisteeme heaks ja ildiselt toetab reforme,
on ta avalikult véljendanud oma muret ebapiisava tdhelepanu pirast, mida keskasutused
juhtimiskontrolli menetlustele osutavad, ja eriti vajalikuks lugenud aruandekohustust seoses iiha
suurema vastutuse delegeerimisega ministeeriumidele.
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1. Kanada reeglistik juhtimiskontrolli menetlusteks
Volitused juhtimiskontrolli menetlusteks

Kanadas on juhtimiskontrolli menetlusteks volitusi andvaks k&rgeimaks organiks parlament. See
on kdrgeim seadusandja ja igasugune tema poolt delegeeritud igustloov vdim on juba oma
olemuselt talle alluv. Parlament on volitatud andma iga seadust, mida ta peab vajalikuks, alludes
ise vaid pShiseadusele ning diguste ja vabaduste hartale. Samas on aga seadusandja delegeerinud
ulatuslikud volitused tdidesaatvale vdimule.See annab véimulolevale valitsusele vordlemisi suure
tegevusvabaduse oma kohustuste tditmisel.

Finantsjuhtimise seadus® on juhtimiskontrolli menetlustele seadusandlik alus. Selles seaduses on
hulk kontrollistandardeid, ent vdib-olla kdige olulisem on see, et seadusega on ette nihtud
ministrite alatine komitee nimega Rahandusndukogu, mis vastutab kogu avaliku teenistuse
juhtimise eest. Kuulumata rahandusministeeriumi struktuuri, kuid olles sellega igapevases
tihedas koost66s, vastutab Rahandusndukogu tiielikult eelarve kulude eest.

Selline seaduse ndue on ebatavaline, kuna ministrite komiteede (tuntud kabinetikomiteede nime
all) moodustamine on iildjuhul peaministri, mitte seadusandja padevuses. Siiski on see kooskdlas
Kanada traditsiooniga, mille kohaselt avaliku teenistuse korraldamine, rahalised kulutused ja
nendega seotud kontrollimenetlused peavad olema valitsuse tihtsaimaks mureks. See seaduse
ndue kehtestati esmakordselt enam kui 125 aastat tagasi, dige pea parast Kanada kujunemist
omaette riigiks.

Finantsjuhtimise seadus néeb ka ette, et tiks vanim valitsuse liige nimetatakse Rahandusnéukogu
presidendiks ning veel neli ministrit liikkmeteks. Rahandusminister on ndukogu liige ex officio,
arvestades tema mdju valitsusesisesele planeerimise ja eelarve kujundamise protsessile.
Rahandusndukogus on tavaks, et arutluste kiiigus taanduvad ndukokku kuuluvate ministrite
ametkondlikud huvid valitsuse kollektiivsete huvide ees.

Juhtimiskontrolli menetluste viljatootamine ja kehtestamine

Vilja arvatud méned finantsjuhtimise seaduses sisalduvad iildised kontrollimenetlused, on
seadusandja enamiku menetlusi kehtestanud eriseadustega, mis kasitlevad mitmesuguseid
valitsusprogramme nagu naiteks maksude ja 16ivude kogumine. K&iki valitsemisalasid hdlmavat
reeglistikku juhtimiskontrolli menetlusteks seadustes siiski ei ole. Neid menetlusi on arendatud
Ja kehtestatud Rahandusndukogu strateegiate ja juhenddokumentidega.

Rahandusndukogu strateegia kujutab endast seadustel pdhinevat eeskirja, juhenddokumendid
annavad aga juhiseid voi parima tegutsemise néiteid. Kuigi need dokumendid pole kohustus-
likud, kisitavad audiitorid neid sageli standarditena. Siiski ei heida audiitor tavaliselt ette ka
teistsugust praktikat, kui see on sama tdhus ja kulutusi silmas pidades annab parima tulemuse.

8The Financial Administration Act
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Rahandusndukogu strateegiad ja juhenddokumendid tehakse ministeeriumidele teatavaks
"Rahandusndukogu késiraamatus". Rahandusndukogu sekretariaat annab vilja ka "Juhi
teatmikku", milles lihtsas keeles kirjeldatakse tahtsamaid juhtimiskontrolli menetlusi, mida juht
peab tundma. Nendes ja Rahandusndukogu muudes dokumentides sisalduv teave on niiiid
valitsuse ja ministeeriumide infovorkudes olemas ka elektroonilisel kujul, samuti laserplaatidel,
mis on kittesaadavad ka avalikkusele.

Keskasutuste roll

Peale Rahandusndukogu presidendi ametiposti seadis finantsjuhtimise seadus sisse ka aseministri
staatuse ja volitustega Rahandusndukogu sekretédri ametikoha. Aseminister on ministeeriumi .
korgeim avalikus teenistuses olev ametnik. Loodi ka keskasutus,nimega Rahandusnéukogu
sekretariaat. See on valitsuskomitee staatuses oleva Rahandusndukogu iiksus, mille iilesandeks

on luua ja arendada juhtimiskontrolli menetluste reeglistikku ministeeriumide tarbeks. See vastab -«

INTOSALI soovitusele, mille kohaselt iilalviidatud iilesande v&ib panna keskasutusele, millel-on
vOim teiste valitsusasutuste iile (I, p 64).

Kuigi Kanada peaaudiitoril ei ole vormiliselt véimu ega vastutust juhtimiskontrolli menetluste
vallas, mdjutab ta vordlemisi palju nende véljaarendamist ja kehtestamist. PGhjuseks on see, et
peale seadusandja iilesandel juhtimis-kontrolli menetluste hindamise ja nende puuduste ning
parandamisvdimaluste kohta ettekannete koostamise korraldab ta ka ulatuslikke uuringuid
Kanada ja vilisriikide parimatest juhtimiskontrolli kogemustest ja avaldab tulemused
seadusandjale esitatavates perioodilistes aruannetes. Need avalikustatud uurimused ja see huvi,
mida nad &ratavad parlamendikomiteedes, eelkdige eelarvekomitees®, ergutavad Rahandus-
ndukogu juhtimiskontrolli menetluste reeglistikku tdiustama.

Avaliku Teenistuse Komisjon on parlamendile aruandekohustuslik séltumatu asutus, mis
reguleerib personali komplekteerimist ja edutamist avalikus teenistuses. Juhtimiskontrolli
tunnusjooned ilmnevad tema tegevuses, eelkdige sanktsioonide ja kontrol-linduete kehtestamise
néol.

Vordlus INTOSAI pohialustega

INTOSALI standardeid ei ole Kanadas terviklikult juhtimis- kontrolli reeglistikku lilitatud. Siiski
on Rahandusndukogu kehtestanud mitmed omaette ndudmised iga juhtimisvaldkonna tarbeks.
Naiteks on suunamine ja juhendamine kiillaltki jarjekindel ning selge finantsjuhtimise puhul
(finantsarvestus, -kontroll ja -aruandlus), kulutuste juhtimisel (eelarve koostamine ja selle
taitmise aruanded), hangete, riskide ja personali juhtimisel jne. Analoogilised reeglid on olemas
ka siserevisjoniks ja programmide hindamiseks.

Peale selle on Rahandusndukogu sekretdr puitidnud alati ergutada paremini aru saada juhtide
vastutusest kontrolli eest, andes itha uusi juhiseid valitsusorganisatsioonidele kontrollifunktsiooni
taitmisel, mis on tarvilik igas organisatsioonis,et:

? Public Accounts Committee
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--toime tulla finantsriskiga;
--mdista enne otsuse tegemist selle finantstagajérgi;

--nutavalt jidlgida ja aru anda rahalistest tehingutest ning koigi finantsotsuste
tulemustest;

--kaitsta vara pettuse, rahandusalase lohakuse, finantseeskirjade ja -pShimétete rikkumise
ja kadude eest.

Juhtimiskontrolli siisteemide jirelevalve ja hindamine

Iga ministeeriumi avalikust teenistujast tippjuht kannab iildjuhul aseministri ametinimetust.
Aseminister on ministri ees aruandekohustuslik ministeeriumi operatiivjuhtimise, ministri
eeliskavatsuste teostamise ja talle antavate poliitiliste nduannete eest. Peale selle annab
aseminister aru peaministrile oma tegevusest iildjuhtimise alal, ja seda hinnatakse igal aastal
Rahandusndukogu kriteeriumide jargi. Kuigi terminoloogias on erinevusi, kattuvad mdned neist
kriteeriumidest INTOSAI juhtimiskontrolli standardite vastavate valdkondadega. Keskasutused
teatavad peaministrile iga aseministri juhtimistulemustest.

Juhtimiskontrolli eest vastutajana tuleb aseministril koos oma kdrgeima rahandusametnikuga igal
aastal Rahandusn6ukogule ja peaaudiitorile saadetavas nn esituskirjas tdendada, et ministeeriumi
I6ppenud aasta finantsaruanne on tdpne ja usaldatav. Iga sellist tdenduskirja kasutab
Rahandusnéukogu sekretariaat valitsuse esitatava riigieelarve tiitmise aruande ettevalmistamisel
ning peaaudiitor selle aruande auditeerimisel. Nende iga-aastaste aruannete osaks on
finantsaruanded, mille kohta peaaudiitor esitab oma ametliku seisukoha, kas see kajastab
valitsuse rahalist seisu tGeselt voi mitte.

Igal ministeeriumil on ka oma siserevisjoni- ja hindamisiiksused, mis tavaliselt annavad aru otse
aseministrile voi tema juhitavale kontrollikomiteele. Nende aruanded on avalikud dokumendid
ja seetdttu seadusandjale ja laiale tildsusele kittesaadavad.

Juhindudes Rahandusndukogu standardeist, on nende iiksuste kohustuseks 14bi viia peaaudiitori
omadega sarnaseid soltumatuid revideerimisi, kui mitte arvestada seda, et need aruanded
koostatakse pigem tippjuhtide kui seadusandja tarbeks.

Peale ministeeriumide ja peaaudiitori jarelevalve ja hindamistegevuse teeb valitsus vahetevahel
kas RahandusnGukogule voi viljastpoolt valitsusasutusi valitud asjatundjate erikomisjonidele
tlesandeks labi viia s6ltumatuid analiitise. Selliste analiiiiside aruannetele pooravad suurt
tdhelepanu nii ajakirjandus kui ka parlamendiopositsioon, samuti haridus- ja muud huvitatud
asutused. Need on arutelude aineks veel aastaid kestel parast avaldamist. Viimaseks niiteks on
finantsjuhtimise ja -aruandluse kuningliku komisjoni avalik aruanne, milles tehti ulatuslikke
ettepanekuid valitsuse juhtimis- ja kontrollitegevuse parandamiseks.
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Juhtimiskontrolli siisteemide juurutamiseks vajalikud ressursid, oskused ja viljaope

Rahandusndukogu sekretariaadi t66tajad piitiavad ministeeriumide kulude eelarvete
labivaatamisel saada tagatisi,et likski kulude iimberjaotus ega eelarve kirpimine ei kahjusta
ministeeriumide véimalusi hoida juhtimiskontrolli menetlusi néutaval tasemel. Niiteks voivad
nad soovitada, et tihest vdi teisest administratiivsest abindust ei loobutaks, kui loobumisega
riskitaks kontrolli ndrgendada. Olgu selle illustreerimiseks juhtum, kus ministeerium taotles
palgatSekkide kitteandmist oma to&tajatele mitte rahandustdétajate, vaid personalitiksuse kaudu.
Need tshekid, mille valmistab ette Riigikassa (Kanada valitsuse keskne maksekontor),
saadetakse ministeeriumi rahandusametnikele viljajagamiseks. Kuigi selle taotluse rahuldamine
voimaldanuks sddsta teatud madral t66aega ja iildkulusid, ei ndustunud Rahandusndukogu
sekretariaat sellega, kuivdrd see olnuks vastuolus pdhilise kontrollistandardiga kohustuste
lahususe kohta (I,p 55). Palgasaajate kohta infot ettevalmistavad personalitétajad saanuks
nende andmete alusel valjakirjutatud tSekkide iile kontrolli.

Rahandusndukogu sekretariaat kehtestab raamatupidamise ja finantskontrolli alal téotajate - -

kutsealased standardid. Tema ametnikud osalevad valitsusasutustes finants-, revisjoni- ja
atesteerimisala vanemametnike ametikohtadele kandideerijate tehnilist ettevalmistust hindavate
personali komplekteerimise ja edutamise komisjonide t66s.

Rahandusndukogu sekretariaadil on juhtroll ka filikoolide IGpetajate toéolevirbamisel
valitsusasutustesse ning rahandusala ametnike, sisekontroloride ja programmihindajate
viljappel ja timberpaigutamisel. Peale selle korraldab ta pShitegevuse juhtidele kursusi mitmes
tegevusvaldkonnas, nagu niiteks finants-, riski- ja projektijuhtimine. Selline tegevus on
kooskdlas INTOSALI iildstandardiga juhtimiskontrolli menetluste eest vastutajate aususe ja
kompetentsuse tagamise kohta (I,p 28).

2. Keskasutuste peamised kohustused

Selles osas peatutakse lithidalt, peamiselt Kanada vaatenurgast lahtudes, keskasutuste
kohustustel. Véga tahtis on tddeda,et keskasutuste volitused ja vdim sdltuvad igas konkreetses
riigis mitmesugustest teguritest - nii volituste jaotusest seadusandliku ja tdidesaatva véimu vahel
kui ka riigi- ja provintsi(osariigi)valitsuse ning kohaliku omavalitsuse vahel.

Kui seadusandja on tdidesaatvale vdimule volitusi napilt delegeerinud ja enamik
kontrolliregulatsiooni lahtub seadustest v61 muudest seadusandja ettekirjutustest, pole tugevaid
keskasutusi eriti vaja. Seadusandja v&ib ka otsustada, et juhtimiskontrolli on otstarbekam suunata
ja selle iile valvata s6ltumatul institutsioonil nagu on seda kdrgeim kontrolliorgan (riigikontroll),
mis annaks aru otse temale.

Kuna Kanadas on tdidesaatvale véimule traditsiooniliselt delegeeritud suured volitused, vajatakse
valitsemiseks keskasutusi, mis voimaldaksid valitsusel tGhusalt tdita oma "korporatiivset” rolli
kogu valitsemisskaala ulatuses. Juurdunud tavaks Kanadas on ka see, et ministrid vastutavad
isiklikult oma ministeeriumide tegevuse eest ning koos peaministriga kollegiaalselt kogu
valitsuse juhtimistegevuse eest.



70

Kanada keskasutuste eriti oluliseks eesmirgiks on nende institutsionaalsete vidirtuste voi
tegutsemismooduste edenda-mine, mida tunnustavad ja jirgivad kdik avaliku teenistuse juhid ja
teenistujad, s6ltumata sellest, millega nad tegelevad. Kdiki Kanada avalikke teenistujaid on
Opetatud oma kaitumises ja igapdevases tegevuses olema kaalutlevad ja ausad. Keskasutuste
poolt selliste vartuste ergutamine on muidugi véga kasulik juhtimiskontrolli tshustamiseks ning
ka INTOSAI pohialused rohutavad taolise toetava suhtumise téhtsust juhtimiskontrolli hea taseme
tagamisel (I,p 24).

Kuigi pole olemas valitsustele alluvate keskasutuste korralduse ja kohustuste iihtset mudelit, voib
mitmes Kanada Sigussiisteemiga sarnases riigis tiheldada valitsemises nende kolme selgelt
eristatavat rolli, mida kirjeldatakse jirgnevalt.

Peaministri ja valitsuskabineti néustajad

Peaministril on nii nagu teistelgi ministritel oma viike erakantselei, mille t66tajad on ametisse
nimetatud mitte niivord avaliku teenistuse pShimdtete alusel kui poliitilistest kaalutlustest
ldhtudes. Samal ajal toetub ta avalike teenistujatega komplekteeritud keskasutustele, mis
valmistavad Kanada peaministrile ja valitsusele ette poliitilisi analiiiise ja soovitusi kooskdlas
tlalviidatud tavaga, mille kohaselt teatud kiisimustes vastutab valitsus kollegiaalselt, iiletades
ministrite ametkondlikud huvid.

Keskasutuste informatsioonile ja nduandeile, mida need annavad peaministrile, toetub viimane
peamiselt selliste iilesannete tditmisel nagu:

--eriarvamuste vahendamine ja kokkulepete saavutamine ministrite vahel kiisimustes, mis
on antud valitsusele otsustamiseks;

--valitsuse (ildise organisatsioonilise struktuuri kindlaksmé#4ramine ja ministeeriumide
vaheline padevuse jaotus (selles on tema sdnal vdrdlemisi suur kaal);

--ministeeriumide ja teiste valitsusasutuste tippametnike nimetamine ja nende tegevuse
juhtimine.

Keskasutuste informatsioon ja nduanded kabinetile kajastavad Kanada valitsuse kollegiaalset
vastutust

--avaliku teenistuse korralduse ja juhtimise,

--foderatsiooni ja provintside suhete ning

--eelarve koostamise ja kulutuste juhtimise eest.
Virske ndide taolisest iihisest nduandest on seotud avalikus teenistuses olevate isikute arvu
drastilise vdhendamisega kolme aasta jooksul 45 000 t66taja vrra. See moodustab umbes 15 %

teenistujate iildarvust, ménes ministeeriumis on protsent aga tunduvalt suurem. Enne selle otsuse
teatavakstegemist andsid keskasutused peaministrile ja koondamisega tegelevale ministrite
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komiteele oma seisukoha, mida tuleks ette v&tta ning mis liheb maksma paljude avalike
teenistujate ergutamine kasutama ennetihtaegse errumineku ja enne pensioniea saabumist
pensionile jddmise vdimalust. Nad andsid ka oma hinnangu kogu selle ettevstmise voimaliku
mdju kohta teenustele, mida osutatakse avalikkusele. Seda tehti peamiselt ministeeriumidelt
saadud ettepanekute alusel, mille need olid esitanud keskasutustele seoses personali
vihendamisega.

Mis puutub keskasutuste vastutusse, siis tuleb mérkida, et nende tegevuse {ile otsustatakse suurel

mairal nendelt saadud nduannete jdrgi. Kuigi mdnikord on nende soovitustest tulenevat raske . ... -

hinnata, on sagedamini tulemused tisna selged, nagu eelnevas niites. Koosseisude koondamise
plaani teatavakstegemisele ja esialgsele elluviimisele jdrgnenu niitas, et reageerimine
erruminekustiimulitele oli eeldatust hoopis aktiivsem. See niitas, et keskasutuste soovitatud
abindud olid iile pakutud. Tulemuseks olid suuremad kulutused kui hidavajalik ja avaliku
teenistuse pakutavad teenused vihenesid kiiresti ametnike arvu kahanemise t5ttu.

Keskasutused annavad soovitusi ka sobivaimate avaliku teenistuse tippametnike ning -
riigiettevotete'” tegevjuhtide ametikohtadele kandideerijate suhtes.

Keskasutustel on olulise tahtsusega osa ka foderatsiooni ja provintside vahelise suhtlemise
ndustamisel, olgu siis pShiseaduse suuremate muudatuste kavandamisel vdi riigi valitsusjuhi ja
10 provintsi peaministrite regulaarsete kohtumiste paevakorra kujundamisel.

Teine valdkond, mille eest pohivastutajaiks on keskasutused, on avaliku teenistuse juhtimine.
Kuigi sellest on avalikult vdhem résgitud, on see siiski véga tihelepanuviirne ja oluline
tilesanne. Tuleb rohutada, et see vastutus puudutab avaliku teenistuse juhte, mitte valitsust.
Peaosa etendab siin Kanada korgeim avalik teenistuja, kes on otseselt aruandekohustuslik
peaministri ees ja kannab valitsuse sekretiri ametinime. Tegelikult on ta peaministri aparaadi
juht.

Kuigi seadusandja ja Rahandusndukogu annavad vastavalt seadusi ja kehtestavad strateegiaid,
millest avalikus teenistuses juhindutakse koigi valitsuse pédevusse kuuluvate kiisimustega
tegeldes, ldhtuvad tihtsaimad ettepanekud avaliku teenistuse juhtimise reformimiseks enamasti
valitsuse sekretdri meeskonnast. Teda tunnustatakse nende reformide elluviimise juhina, mis
valitsus on heaks kiitnud. Naiteks on sekretdr vilja tootanud Kanada avaliku teenistuse ajaloo
tihe kdige tdhtsama reformi, mida tuntakse nime all "Avalik teenistus 2000", ja juhtinud selle
elluviimist. Reformi eesmérgiks on kujundada uuendusaldim, teenuste osutamisele paremini
orienteeritud avalik teenistus, mis kasutaks kdige kaasaeg-semaid ja odavamaid, aga samas
efektiivsemaid juhtimismeetodeid. Lisaks reformi elluviimise juhtimisele koostab sekretir niiiid
ka peaministrile iga-aastasi avalikustatavaid aruandeid programmi "Avalik teenistus 2000"
eesmérkide saavutamiseks tehtu kohta.

%K anadas on need ettevotted tuntud crown corporation nime all.
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Inimressursside juhtimine

Keskasutus vaib olla ka kdigi avalike teenistujate tooandjaks, juhindudes tavaliselt sellekohastest
eriseadustest. Nendes niihakse ette avalikku teenistusse t66levtmise tahtajad ja tingimused ning
klassifikatsiooni- ja palgatasemed. Peale selle véivad keskasutused esineda valitsuse nimel
ameti-ithingutega peetavatel labiradkimistel kollektiivlepingute sdlmimise iile. Nad véivad
hoolitseda ka kdiki ministeeriume haaravate viljadppe- ja arendusprogrammide eest.Kanadas
tdidab neid tilesandeid Rahandusndukogu.

Valitsusele alluvad keskasutused ei vastuta tavaliselt perso-nali komplekteerimist reguleerivate
standardite ja eeskirjade eest, kuna seadusandja on pidanud digeks moodustada selleks omaette
asutus, mis kaitseks komplekteerimise parimaid pShi-mdtteid, st tagaks, et avalikke teenistujaid
vBetaks to6le nende kvalifikatsioonist ldhtudes, mitte aga poliitiliste sidemete vdi muude
voimalike eelmgjutuste alusel. Kanadas on selleks asutuseks Avaliku Teenistuse Komisjon (vt
1. osa).

Eelarve koostamine ja kulutuste juhtimine

Sellel rollil on nii sise- kui ka viline aspekt. See haarab riigi rahandusasjade jélgimist hea
fiskaaljuhtimise kaudu, naiteks valitsuse eelarveettepanekute parem koostamine, laenude votmise
ja vBlahalduse jérelevalve, valitsusele alluva panganduse korraldamine ning soovituste andmine
oigusliku ja poliitilise reeglistiku loomiseks maksustamise vallas, kaasa arvatud tollimaksud, ja
koige selle elluviimise eest hoolitsemine. Kulutuste juhtimine on tihedalt seotud
fiskaaljuhtimisega ja sisaldab endas valitsusele siisteemi loomist ministeeriumide kulutuste
kavade tlevaatamiseks ning ressursside paigutamiseks vastavalt valitsuse eelistustele ja
fiskaalplaanile. See hdlmab ka valitsuse kuluvajaduste koondamist ja kulude eelarve vai
riigieelarve esitamist seadusandjale heakskiitmiseks. Kanadas moodustab kirjeldatud roll
valitsuse kollegiaalse vastutuse ithe osa, kuna esitatud riigieelarves ei v&i parlament
pOhiseadusest tulenevalt parandusi teha. Riigieelarve vastuvdtmata jatmine tihendaks valitsuse
kukkumist.

Paljudes riikides on rahandusministeerium iseseisev keskasutusena tegutsev organisatsioon, mille
lilesandeks on sularaha- voogude juhtimine ja volahaldus, tsentraliseeritud maksesiis-teem ning
finantsraamatupidamine. Kanadas annavad strateegiaid ja standardeid nimetatud kiisimustes
rahandusministeerium ja Rahandusndukogu, praktilisi operatsioone teostab aga teenindav
ministeerium nimega Riigikassa''.

Muu

Peale kirjeldatud, tisna hsti sétestatud rollide on Kanada keskasutustel muidki administratiivseid
lilesandeid nagu néiteks riigihanked ja infotehnoloogia-alane strateegia. Sellised funktsioonid
koondatakse keskasutuste kiitte tagamaks valitsuse teatud tildiste eesmirkide saavutamist. Nagu
1. osas viidatud, on ka hangeteks olemas Rahandusndukogu juhtimiskontrolli eristandardid.

"Receiver General of Canada
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INTOSALI on seisukohal, et sellist laadi juhtimistegevus moodustab valdkonna, mille tarbeks
kontrollistandardid on hadavajalikud (I,p 35).

3. Juhtimiskontrolli menetluste viljakujundamine Kanadas

Selles osas arendatakse edasi 1.osas antud liihikirjeldusi ja teataval méiral 2.0sa. Selgitatakse
tiksikasjalikumalt, kuidas keskasutused edendavad juhtimiskontrolli menetlusi Kanada
valitsusele alluvates valdkondades.

Juhtimiskontrolli menetluste seadusandlik baas

Kanada juhtimiskontrolli menetlused p&hinevad seadustel. Esi-meses osas mirgiti, et

finantsjuhtimise seadus on tihtsaim digusakt juhtimiskontrolli menetluste vallas, kuivord see
ndeb ette, et valitsus moodustab eriorgani, Rahandusndukogu, mis t66tab vilja ja kehtestab

kontrollimenetlused valitsusasutuste tarbeks. Siiski on seadusandja teatud detailseid menetlugi =~ ™

ka ise seadustes ette kirjutanud. Niiteks annab finantsjuhtimise seadus jirgmised tingimused
rahaliste kohustuste vtmise kontrollimiseks:

Uhtki lepingut ..., mis ndeb ette viljamakse, ei v5i sdlmida, ... ilma et oleks olemas
rahuldav tasakaalustatud bilanss ... sellel rahandusaastal, mil lepingulistesse suhetesse ...
kavatsetakse astuda.

Aseminister ... kehtestab vastavalt Rahandusndukogu ette- kirjutustele protseduurid ja
korraldab arvepidamise nii, et rahalisi kohustusi kontrollitaks.

See seadus keelab valitsusel s6lmida lepinguid (v6tta kohustusi) teiste pooltega, kui seadusandja
pole selleks raha ette ndinud; see nduab ka, et iga aseminister hoolitseks n&uetekohase
raamatupidamisarvestuse ja rahaliste kohustuste kontrolli menetluste eest, lihtudes
Rahandusndukogu juhistest.

Seadusandja kirjutab ette ka menetlused kaitsmaks kohustuste lahususe pShimatet (I,p 54):

Uhtki viljamakset ei v&i teha ... ilma ... et isik ..., keda on volitanud asjaomane minister,
tdendaks ..., et t60 on tehtud...

Uhtki kulutust ei v6i teha enne rahaeraldust, vélja arvatud selle isiku nGudmisel ..., kellele
on volitused andnud asjaomane minister... .

Iga véljamakse ... toimub ... juhtimise ja kontrolli all ... sellises vormis ja selliselt
testatuna, nagu Rahandusnéukogu méiérab.

Pole oluline, et fraasi "nii nagu Rahandusndukogu mésrab" tuleb Kanada seadustes iisna sageli
ette. Selle mdte on anda Rahandusndukogu strateegiatele seadusega tagatud eeskirjade staatus.

Ulalnimetatud seadustest lahtuv Rahandusnoukogu strateegia rohutab niiteks ranget kohustuste



