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Sissejuhatus

Rahvusvahelised uuringud ja analiiiisid avaliku sektori praktikast toovad esile
vajadust siduda selgelt organisatsioonide tegevused, kulud ja saavuatud tulemused (Grossi et
al, 2018; OECD, 2023). Tulemuspdhine eelarvestamine ja teenuspShine juhtimine on
tulemusjuhtimise siisteemide votmekomponendid, mille eesmérk on finantsressursside
juhtimise ja strateegiliste eesméarkide seostamine (Grossi et al, 2018; OECD, 2019) kuvades
tapset ja ldbipaistvat kuluinfot kui kriitilist eeldust strateegiliste juhtimisotsuste tegemiseks,
ressursside efektiivseks jaotamiseks ning avaliku sektori vastutuse suurendamiseks (Pfister et
al, 2023; Mauro et al, 2017; Prowle, 2021).

Rahvusvaheline kogemus néitab, et nende pohimotete rakendamine, eriti
tulemuspohise eelarvestamise (performance based budgeting - PBB) ja tegevuspohise
kuluarvestuse (activity based costing - ABC) siisteemide integreerimine, on praktikas
keeruline ja sageli ei saavutata oodatud tulemusi (Lingenfelter, 2021; Sicilia & Steccolini,
2017; Alsayegh, 2020). OECD (2019) raport toob véja, et siisteemide omavahelise
integreerimise keerukust suurendab, kui teenuste struktuur ja finantsraamistik on arendatud
erinevatel aegadel. OECD (2023) tulemuspohise eelarvestamise raamistik toob vilja, et
stisteemide omavahelise integreerimise keerukust suurendab vajadus siduda uued PBB
praktikad olemasolevate, sageli erineva loogikaga, finants- ja juhtimisraamistikega. Seetottu
rohutavad OECD soovitused, et tulemusel pohinev eelarvestamine vajab siisteemset
lahenemist, mis hdlmab koiki eelarvetsiikli osapooli ja protsesse, aga ka piisavat paindlikkust,
et voimaldada kulude tShusat jaotamist ning ressursside optimaalset kasutamist vastavalt
tegevuste iseloomule (OECD, 2023).

Rahvusvahelise Valuutafondi hinnang Eesti avaliku sektori investeeringute
juhtimisele (Public Investment Management Assessment - PIMA) t5i 2019.aastal vilja, et
Eesti riiklik strateegiline planeerimine on killustunud ja seda ei ole alati tdielikult
integreeritud eelarve planeerimise ja juhtimisega (International Monetary Fund, 2019). Kuigi
on olemas pikaajalised sihid nagu ,,Eesti 2035« (Vabariigi Valitsus, 2021a) strateegia, on vaja
toimivaid mehhanisme, mis aitaks eesméarkideni joudmist seostada riigi eelarvesiisteemidega
toetades seelébi strateegilist juhtimist. Vastuseks nendele viljakutsetele voeti 2020. aastal
Eestis osana laiemast riigireformist kasutusele tegevuspohine eelarvestamine (TERE), mille
eesmadrk oli suurendada avaliku sektori efektiivsust ja teenuste kvaliteeti
(Rahandusministeerium, 2024a). Tegemist oli iileminekuga tulemuspdhisele eclarvestamisele

piitides seostada kulutused otseselt konkreetsete tegevuste ja teenustega, et parandada
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ressursside jaotamise ldbipaistvust ja tulemuslikkust. Strateegiline juhtimine ja
finantsjuhtimine, mis varem sageli eksisteerisid eraldiseisvatena, pidid niiiid koonduma
tihtseks siisteemiks, kus rahalised vahendid on tihedalt seotud tegevuste tulemustega, mis on
tulemusjuhtimise toimimise eelduseks (Poister, 2010; Joyce, 2015).

Eesti TERE mudelit rakendades on oluline jaotada asutuse tegevused tugiteenusteks
ning pdhiteenusteks ning kdik tugiteenuste kulud peavad kajastuma podhiteenuste
maksumuses, kuna asutusele antav eelarve kajastab vaid pohiteenuseid
(Rahandusministeerium, 2024b). Paraku ei ole alati tugiteenuste kulude jaotumine
pohiteenustele piisavalt selge, mis pdhjustab keerukust eelarve ning teenuste tulemuslikkuse
vaheliste seoste moistmisel. Rahandusministeerium on peale mdneaastast tegevuspdhise
eelarvestamise rakendamist kinnitanud, et kuigi see slisteem peaks tugevdama strateegiliste
eesmarkide ja eelarveotsuste vahelist seost, siis on praktikas ilmnenud mitmeid viljakutseid,
mis viitavad puudujaékidele siisteemi osade kooskolas toimimises ja tdhususes strateegilise
juhtimise toetamisel (Rahandusministeerium, 2024g). Need probleemid, eriti kaudsete kulude
jaotamise keerukus ja kuluinfo vdhene kasutamine juhtimises, on sarnased rahvusvahelises
kirjanduses laialdaselt dokumenteeritud ABC rakendamise véljakutsetega (Frias et al, 2023;
Oseifuah, 2014; Cardoso & Rodrigues, 2024; Gosselin & Journeault, 2022).

Kuna avaliku sektori organisatsioonidelt oodatakse aina suuremat ldbipaistvust ja
vastutavust (accountability) nii oma tegevuste kui eelarve juhtimise osas (Bovens, 2007), on
kriitilise tdhtsusega moista, kuidas eelarvevahendite jaotus on seotud avalike teenuste
osutamise tulemuslikkusega ja strateegiliste eesmérkide saavutamisega. Arvestades, et
riigieelarve kuludest moodustavad olulise osa erinevate valitsemisalade ja nende otseselt
avalike teenuste osutamisega tegelevate allasutuste eelarved, on oluline uurida tegevuspdhise
eelarvestamise, sh kuluarvestusmudelite rakendamise tulemuslikkust ja toimimist
organisatsiooni ehk asutuse tasandil.

Kéesoleva magistrit6o uudsus seisneb selles, et see aitab Eesti avaliku sektori
organisatsiooni nditel selgitada, kuidas jaotada eelarveressursse teenuste vahel tohusamalt nii,
et need toetaksid organisatsiooni tulemuslikkust, st. mitterahaliste eesmérkide saavutamist ja
suurendaksid teenuste kuluarvestuse labipaistvust. Erinevalt varasematest Eesti PBB
uuringutest (Veski, 2020; Urbalu, 2022; Lige, 2021), mis on keskendunud pigem siisteemi
iildisele toimimisele vai poliitikute/ministeeriumite tasandile, siiveneb see t66 asutusepohise
kuluarvestuse detailidesse ja selle seosesse teenuspohise juhtimisega, analiilisides kriitiliselt,

kuidas Eesti TERE-reformi pohimdtted ja rahvusvahelised PBB/ABC parimad praktikad
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tegelikult Eesti suurima riigiasutuse Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) igapdevases juhtimises
rakenduvad ning millised on peamised takistused ja dppetunnid.

Kiesoleva magistritod eesmirk on selgitada vilja avaliku sektori organisatsiooni
eelarvevahendite ja strateegiliste eesmarkide seostamise voimalusi ja viljakutseid
(tegevuspohise) kuluarvestuse kaudu. Tulemuslikkuse juhtimise, eelarvestamise ja
tegevuspohise kuluarvestuse kirjanduse taustal analiiiisitakse PPA eelarvemudeli toimimist
ning tehakse ettepanekuid ressursside ja kulude efektiivse juhtimise parendamiseks.
Empiirilise uuringu keskne kiisimus on, kuidas kaudsete (tugiteenuste) kulude jaotusmudel
toetab organisatsiooni teenuspdhist juhtimist ja ressursside jaotamist. Magistritod eesmérkide
taitmiseks on autor piistitanud jirgmised uurimiskiisimused:

1. Miks ja kuidas arvutatakse avaliku sektori organisatsioonides erinevate teenuste
osutamise ja eesmarkide saavutamise maksumust?

2. Millised on peamised viljakutsed (otseste) kulude seostamisel ja (kaudsete) kulude
jaotamisel organisatsiooni erinevat tiitipi teenuste ja eesmarkide vahel?

3. Millised on PPA eelarvemudeli kitsaskohad tulemuslikkuse juhtimise siisteemis ja
kuidas parandada (kaudsete) tugiteenuste kulude jaotamist asutuse pdhiteenuste ja

eesmarkide vahel?

Nende uurimiskiisimustele vastamiseks ja PPA eelarvemudeli analiilisimiseks tugineb
kdesolev magistritod avaliku sektori strateegilise juhtimise, tulemusjuhtimise ja -mddtmise
(nt Van Dooren et al, 2015), eelarvestamise ning kuluarvestuse, eriti ABC (Alsayegh, 2020;
Gosselin & Journeault, 2022) teooriatele. Uhtlasi pddratakse tihelepanu
organisatsioonisiseste osapoolte diinaamikale (Mauro et al, 2019) ja poliitilistele teguritele
(Raudla, 2022), mis mgjutavad tulemus- ja kuluinfo tegelikku kasutamist juhtimisotsustes,
kuna just need aspektid aitavad selgitada lahknevusi formaalsete siisteemide ja tegeliku
praktika vahel.

PPA niitel on varasemalt uuritud organisatsiooni strateegilise planeerimise ja
hindamise siisteeme (Kiitt, 2014), reorganiseerimise protsessi (Miiiir, 2014) ning
innovatsioonivoimekuste arendamist disainimeetodite kaudu (Hiir, 2021). Nende
uurimistdode pinnalt saab jireldada, et kuigi PPA strateegilised ja innovatsioonipdhised
protsessid on arenenud, esineb vajakajdamisi ressursihalduse, pikaajalise visiooni ja eelarve
planeerimise omavahelises seostamises. Kdesoleva magistritdo praktiline véaartus seisneb

sellest, et selle tulemuste pohjal tehtavad soovitused aitavad PPA-I omavahel paremini
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seostada eelarve planeerimist ja strateegilist juhtimist parandades seelébi ka
otsustusprotsesside ldbipaistvust ja organisatsiooni tulemuslikkust. Eelarvevahendite ja
eesmirkide seostamise viljakutsete mdistmine toetab PPA strateegilist eesmérki pakkuda
avalikke teenuseid tohusalt ja tulemuslikult.

Magistritoo koosneb kahest omavahel tihedalt seotud pohiosast: teoreetilisest
raamistikust ja empiirilisest juhtumiuuringust. Esimene peatiikk keskendub teoreetilise baasi
loomisele, litkudes iildistest kontseptsioonidest spetsiifilisemate teemade suunas ning
holmates ka Eesti konteksti. Teoreetilise osa eesmérk on pakkuda taustainfot ja analiititilisi
tooriistu, mis aitavad paremini mdista uurimisobjekti ning toetavad empiiriliste andmete
tolgendamist. Teoreetiline osa on jaotatud viieks alapeatiikiks (1.1-1.5), mis omakorda
koosnevad alapeatiikkidest, mis késitlevad strateegilise juhtimise ja eelarvestamise olemust
avalikus sektoris, tulemuslikkuse juhtimist ning selle seoseid avaliku sektori teenustega,
kulude juhtimist ning sellega seonduvaid véljakutseid. Alapeatiikkide eesmirk on kahetine:
esiteks luua laiem arusaam avaliku sektori organisatsioonide juhtimispdhimdtetest, sealhulgas
sellest, miks ja kuidas rakendatakse strateegilist juhtimist, tulemusjuhtimist ja eelarvestamist;
teiseks pakkuda teoreetilisi mudeleid, mdisteid ja varasemate uuringute tulemusi, mida
kasutatakse PPA juhtumianaliiiisi raames. T60 teine peatiikk keskendub PPA
juhtumiuuringule. Selles kirjeldatakse esmalt uurimismetoodikat (2.1), sh kvalitatiivse
juhtumiuuringu valikut ning andmekogumis- ja analiiisimeetodeid. Seejdrel esitatakse
empiirilise uuringu tulemused (2.2-2.4), keskendudes tulemusjuhtimise, eelarvestamise ja
eriti kuluarvestuse praktikatele ning nende seostele organisatsiooni strateegiliste
eesmdrkidega. Analiiiisi kdigus vorreldakse PPA-s tdheldatud praktikaid teoreetiliste
kisitlustega, tuues esile sarnasused, erisused ja nende voimalikke pohjuseid. T66 eesmérk on
mdista, mil mééral ja kuidas rahvusvahelised kontseptsioonid ning teoreetilised mudelid
peegelduvad Eesti lihe suurima riigiasutuse praktikas — voi sellest erinevad — ning miks see
nii on.T66 10peb kokkuvdttega, kus siinteesitakse peamised teoreetilised ja empiirilised
jareldused vastuseks piistitatud uurimiskiisimustele. Lisaks esitatakse praktilised soovitused
PPA-le eelarve- ja tulemusjuhtimissiisteemi parendamiseks ning pakutakse vilja voimalikke
suundi edasisteks uuringuteks selles valdkonnas.

Uurimus tdiendab avaliku sektori tulemusjuhtimise ja eelarvestamise varasemaid
uuringuid selgitades, kuidas tegevuspohine eelarvestamine ja teenuspohine juhtimine suure

riigiasutuse tasandil praktikas toimivad, ning pakub vélja lahendusi nende omavaheliseks



EELARVEVAHENDITE JA EESMARKIDE SEOSTAMISE VALJAKUTSED 9

tohusamaks integreerimiseks, vottes arvesse nii tehnilisi kui ka inimkeskseid ja poliitilisi
tegureid (Mauro et al, 2017; OECD, 2019; Raudla, 2022; Gosselin & Journeault, 2022).
Kéesolev uurimus keskendub ainult tihe avaliku sektori organisatsiooni kogemusele,
mis piirab tulemuste otsest iildistatavust. Uuring ei késitle tehnoloogilisi lahendusi siivitsi ega
poOora tahelepanu teistele eelarvestamismeetoditele peale tegevuspohise. Siiski, arvestades
PPA suurust ja keskset rolli ning TERE iihtset rakendamist Eestis, voivad siinsed tulemused

ja jareldused pakkuda véartuslikke dppetunde ka teistele Eesti avaliku sektori asutustele.

Soovin siiralt tinada oma juhendajat Peeter Peda, kelle professionaalne tugi,
asjatundlik tagasiside ja kannatlik juhendamine olid hindamatuks abiks kogu todprotsessi
viltel. Ténan ka koiki intervjueeritavaid ja kaasamotlejaid PPA-st, kes leidsid aega panustada
oma teadmiste ja kogemustega selle uurimistd6 valmimisse. Eraldi tinu kuulub minu perele
ja lahedastele — teie moistmine, julgustus ja toetus andsid mulle joudu ja tasakaalu kogu selle

teekonna jooksul.

Mirksonad: strateegiline juhtimine (strategic management), tulemuspdhine
eelarvestamine (performance-based budgeting), kuluarvestus (cost accounting), avalik sektor
(public sector).

CERCS koodid: S170 - poliitikateadused, administreeriumine (public administration),
S181 - rahandus (financial science), S192 - raamatupidamine (accounting), S189 —

organisatsiooniteadus (organizational science).
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1. Teoreetiline raamistik

1.1. Strateegiline juhtimine ja eelarvestamine avalikus sektoris

1.1.1. Strateegilise juhtimise olemus ja roll

Strateegiline juhtimine on organisatsiooni pikaajalisele edule suunatud

juhtimistegevus, mis hdlmab eesmirkide sdnastamist, nende saavutamiseks vajalike

strateegiate véljatootamist ja elluviimist ning organisatsiooni tegevuse kohandamist pidevalt

muutuvas keskkonnas (Poister, 2010). See on pidev analiiiisi, planeerimise, elluviimise ja

hindamise tsiikkel, mis voimaldab organisatsioonil orienteeruda muutlikus keskkonnas ja

kohaneda uute oludega (Bryson & George, 2024; Van Dooren et al, 2015). Erinevalt

erasektorist, kus strateegia keskendub peamiselt kasumi suurendamisele ja

konkurentsieelisele, on avalikus sektoris rohk avalike hiivede ja avaliku vaartuse loomisel,

tegevuse legitiimsusel, ldbipaistvusel ning vastutustundel (Poister, 2010; Grossi et al, 2018;

Bryson et al, 2014).

Strateegilise juhtimise 1dhenemised on mitmekesised, peegeldades erinevaid viise,

kuidas organisatsioonid oma eesmérke saavutavad ja keskkonnaga suhestuvad. Tabel 1

koondab peamised strateegilise juhtimise teoreetilised 1dhenemisviisid koos nende

pohimdtete ja kriitikaga.

Tabel 1
Strateegilise juhtimise teoreetilised lihenemised
Lihenemisviis Pohimotted Kriitika
Klassikaline Pikaajalised plaanid, Ei pruugi olla paindlik

(classical approach)
(Porter, 1980: 3-41)

Evolutsiooniline
(evolutionary theory of
the firm)

(Nelson & Winter,
1982: 14-20)

Ressursipohine
(resource-based view -
RBV)

eesmérkide saavutamine
stabiilses keskkonnas.
Konkurentsieelise saavutamine
14bi positsioneerimise.

Organisatsioonide arengu
moistmine ldbi kohanemise ja
selektsiooni. Rutiinide ja
Oppimise roll.

Konkurentsieelise saavutamine
labi vaartuslike, haruldaste,
imiteerimatute ja
organiseeritud (value, rarity,

muutuvates, diinaamilistes
keskkondades. Voib
iilehinnata ratsionaalsust ja
eeldada taielikku
informatsiooni.

Liigne keskendumine
valiskeskkonnale voib jétta
sisemised tegurid
tdhelepanuta. Voib olla
kirjeldav, mitte ettekirjutav
(ei anna konkreetseid
juhiseid).

Voib alahinnata
viliskeskkonna mdju ja
diinaamilisust. Ressursse on
raske hinnata ja tuvastada.
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(Barney, 1991: 105-
112)

Kontingentsusteooria
(contingency theory)
(Lawrence & Lorsch,
1967: 185-210)

Institutsionaalne
(institutional theory)
(DiMaggio & Powell,
1983: 147-160)

Diinaamiliste voimete
(developing dynamic
capabilities)

(Teece, et al, 1997:
509-533)

Tasakaalustatud
tulemuskaart
(balanced scorecard -

BSC)

(Kaplan & Norton,
1996: 1-18)
Kéitumuslik
(behavioral approach)
(March &  Simon,

1958: 140-164)

Suhtepdhine
(relational view)
(Dyer, 2000: 660-679)

imitability, organization -
VRIO) sisemiste ressursside ja
voimekuste.

Strateegia kohandamine
konkreetse keskkonna ja
organisatsiooni vajadustega. Ei
ole lihte "parimat™ strateegiat.

Organisatsioonide kéitumise
moistmine ldbi normide,
seaduste, kultuuri ja ootuste
jargimise. Isomorfism.

Organisatsiooni voime
integreerida, ehitada iiles ja
iimber konfigureerida sisemisi
ja viliseid kompetentse, et
reageerida Kiiresti muutuvatele
keskkondadele.

Eesmadrkide saavutamine neljas
modtmes (finants, kliendid,
sisemised protsessid, Oppimine
ja kasv), et saavutada
organisatsiooni strateegia.

Organisatsiooni
otsustusprotsesside ja
kditumuslike aspektide
analuiiis. Piiratud ratsionaalsus,
kognitiivsed eelarvamused.

Koostoopohised strateegiad,
teadmiste jagamine, usaldus,
strateegilised alliansid ja
vorgustikud.

Voib olla staatiline, mitte
arvestada ressursside
arenguga.

Raske rakendada keerulistes
ja pidevalt muutuvates
keskkondades. Vib olla
raske mairatleda "diget"
sobivust. Teooria
kohandatavus on piiratud
organisatsiooni suuruse,
tooOstuse ja asukohaga.

Majanduslikku tohusust ei
pruugi alati rohutada. V3ib
olla raske muutuda, kui
ollakse siigavalt
institutsionaliseeritud. Ei
pruugi arvestada agentuuriga
ja individuaalse initsiatiiviga.

Liiga abstraktne ja raskesti
rakendatav. V3ib olla raske
modta ja hinnata diinaamilisi
voimeid. Voib iilehinnata
juhtkonna rolli muutuste
juhtimisel.

Voib olla raske rakendada,
kui strateegia ei ole selge voi
kui mdddikud ei ole
asjakohased. Vajab pidevat
jélgimist ja kohandamist.

Ei pruugi arvestada
strukturaalsete ja
tehnoloogiliste teguritega.
Vaib olla raske tildistada ja
ennustada kaitumist.

Koost60 ei taga alati edu ja
vOib pohjustada sdltuvust
teistest osapooltest. V4ib olla
raske juhtida ja kontrollida
vorgustikke. Voib tekkida
teadmiste lekkimine.

Allikas: Autori koostatud tabel (Barney, 1991; DiMaggio & Powell, 2000; Dyer, 2000;
Kaplan & Norton, 1996; Lawrence & Lorsch, 1967; March & Simon, 1958; Nelson &
Winter, 1982; Porter, 1980; Teece et al, 1997).
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Strateegiliste l1dhenemiste valik sdltub organisatsiooni spetsiifikast, selle ees seisvatest
véljakutsetest ja keskkonnast, kus ta tegutseb (Bryson & George, 2024). Avalikus sektoris,
kus tegutsemist mojutavad tugevalt seadused, poliitilised ootused ja erinevate sidusrithmade
huvid, on eriti oluline arvestada institutsionaalse ja suhtepdhise 1dhenemisega.
Institutsionaalne teooria aitab moista, kuidas organisatsioonid kohanevad véliste normide ja
ootustega, et tagada oma legitiimsus, samas kui suhtepdhine vaade réhutab koostdo ja
vorgustike tahtsust keerukate probleemide lahendamisel (Dyer, 2000; Argento & Peda,
2015). Niiteks PPA peab oma strateegiate kujundamisel arvestama nii kehtivate seaduste ja
ithiskondlike normidega kui ka vajadusega teha tGhusat koostodd teiste asutuste ja
kogukondadega (Bryson et al, 2014).

Strateegiline juhtimine on organisatsioonide toimimiseks hiddavajalik, kuna see aitab
siduda organisatsiooni visiooni, missiooni, tegevused ja ressursid {ihtseks tervikuks (Poister,
2010). See voimaldab seada selgeid prioriteete, optimeerida piiratud ressursside jaotust ning
kohaneda muutustega (Bryson & George, 2024; Poister, 2010). Strateegiline juhtimine aitab
organisatsioonidel mitte ainult méératleda pikaajalisi sihte, vaid ka luua moddetavaid
eesmarke ja tulemusnditajaid, mis voimaldavad edusamme jilgida ja tulemuslikkust juhtida
(Kaplan & Norton, 1996). Lisaks on strateegiline juhtimine oluline riskide tuvastamisel ja
haldamisel ning innovatsiooni ja pideva parendamise kultuuri soodustamisel (Poister, 2010).

Strateegiline juhtimine on tdhtis ka organisatsiooni sisemise {ihtsuse ja toGtajate
motivatsiooni seisukohast, luues iihise arusaama eesmaérkidest ja aidates koordineerida eri
osakondade tegevusi (Dyer, 2000). Avaliku sektori organisatsioonides, kus eesmérgid on
sageli komplekssed ja teenused mitmekesised, aitab strateegiline juhtimine tagada, et kdik
tegevused on suunatud tihise avaliku vairtuse loomisele ja iihiskondlike eesmirkide
saavutamisele (Bryson & George, 2024). See ecldab ka toimivat juhtimisarvestuse siisteemi,
mis pakub asjakohast teavet otsuste tegemiseks ja strateegia elluviimise toetamiseks (Prowle,
2021). Niiteks PPA peab tagama, et tema ressursid ja tegevused on kooskdlas nii riigi
julgeolekupoliitika kui ka kodanike turvalisuse ootustega.

Kokkuvotvalt loob see alapeatiikk strateegilise juhtimise kontseptuaalse raamistiku,
mille kaudu mdista, kuidas organisatsioonid saavad suunata oma tegevust pikaajaliste
eesmirkide saavutamiseks. Erinevad teoreetilised lahenemised aitavad selgitada, millistele

eeldustele ja kontekstuaalsetele teguritele strateegilised valikud tuginevad. Jargmine
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alapeatiikk keskendub sellele, millised eripérad ja viljakutsed kaasnevad strateegilise

juhtimise rakendamisega just avalikus sektoris.

1.1.2. Strateegilise juhtimise eripédrad ja viljakutsed avalikus sektoris

Vorreldes erasektoriga, on avaliku sektori organisatsioonide juhtimisel mitmeid
eripirasid ning rohkem sisemisi ja viliseid piiranguid, mis muudavad strateegilise juhtimise
rakendamise keerukamaks (Poister, 2010). Kui erasektori peamine eesmérk on kasum ja
turuosa, siis avalikus sektoris keskendutakse avalike teenuste pakkumisele, tihiskondliku
véartuse loomisele ning sotsiaalsete ja poliitiliste eesmarkide saavutamisele, arvestades
seejuures labipaistvuse ja avaliku vastutuse ndudeid (Bryson et al, 2014; Grossi et al, 2018).
See tdhendab, et strateegiline juhtimine peab tasakaalustama sageli mitmesuguseid ja kohati
vastandlikke huve ning eesmérke (Raudla & Bur, 2023).
Avaliku sektori strateegilises juhtimises on mitmeid ldbikéivaid véljakutseid:

» Eelarve piirangud: Piiratud rahalised ressursid mdjutavad teenuste osutamist,
projektide elluviimist ja innovatsiooni. Ressursside nappus voib takistada
strateegiliste eesmirkide saavutamist ja piirata organisatsiooni voimekust
reageerida ootamatutele vajadustele (Grossi et al, 2018).

» Muutuvad regulatsioonid ja poliitikad: Sagedased muudatused seadustes,
médrustes ja valitsuse prioriteetides tekitavad ebakindlust ning nduavad pidevat
kohanemist, suurendades biirokraatiat ja raskendades pikaajaliste strateegiate
elluviimist (Raudla & Bur, 2023).

* To606j0u juhtimine ja demograafilised muutused: Raskused kvalifitseeritud
tootajate leidmisel ja hoidmisel, konkurents erasektoriga, madalamad palgad ning
t00jOu vananemine mdjutavad organisatsiooni strateegilist voimekust (Wynen et
al, 2019).

» Auvalik vastutus ja ldbipaistvus: Avaliku sektori organisatsioonid peavad tagama
labipaistvuse ja vastavuse regulatsioonidele ning tdendama rahaliste vahendite
otstarbekat kasutamist. See eeldab selgete aruandlusmehhanismide olemasolu,
vastavust seadustele ja regulatsioonidele ning pidevat valmisolekut oma otsuseid
avalikkusele ja erinevatele sidusriihmadele (sh poliitikutele, kodanikele, meediale)
pohjendada (Bovens, 2007; Van Dooren et al, 2015; Raudla & Savi, 2015).

*  Tulemuslikkuse mddtmise ja hindamise keerukus: Avaliku sektori eesmérgid on

tihti mitmetdhenduslikud, pikaajalised ja raskesti kvantifitseeritavad (nt "avaliku
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vadrtuse" loomine, lihiskondliku heaolu kasv). Seetdttu on keeruline leida
sobivaid ja kdiki olulisi aspekte katvaid tulemusmoddikuid ning toestada otsest
pohjus-tagajérg seost tegevuste ja saavutatud tihiskondlike tulemuste vahel, mis
omakorda raskendab strateegiliste valikute tegemist (Van Dooren et al, 2012; Van
Dooren, 2011; Poister, 2010).

+ Kliimamuutused ja jatkusuutlikkus: Rohep6drde nduete tditmine ja
kliimamuutustega kohanemine, sealhulgas keskkonnasééstlike lahenduste
rakendamine, loovad tdiendavaid strateegilisi piiranguid ja ndudeid ressursside
kasutamisel ja planeerimisel (Raudla & Bur, 2023).

» Tehnoloogiline areng ja digitaliseerimine: Digipdorde elluviimine, IT-silisteemide
ajakohastamine ja kiiberturvalisuse tagamine vdivad parandada teenuste kvaliteeti
ja tdhusust, kuid nduavad olulisi investeeringuid ja muudatuste juhtimist (Grossi
et al, 2018).

* Sidusriihmade kaasamine ja ootuste juhtimine: Avalikus sektoris on mitu
huvitatud osapoolt (kodanikud, poliitikud, ettevotted, rahvusvahelised
organisatsioonid), kelle vahel tuleb leida tasakaal. Erinevad huvid ja ootused
voivad aeglustada otsustusprotsesse ning muuta strateegiliste eesmérkide
saavutamise keeruliseks (Argento & Peda, 2015).

Nende viljakutsetega toimetulekuks on oluline, et avaliku sektori organisatsioonid
arendaksid oma strateegilise juhtimise voimekust. Poister (2010) rdhutab vajadust siduda
strateegiline planeerimine tihedamalt tulemusjuhtimisega, keskendudes mitte ainult plaanide
koostamisele, vaid ka nende elluviimisele ja mdju hindamisele. See eeldab selget visiooni,
véaartuspohist juhtimist ja koostodd erinevate tasandite ning osapoolte vahel (Poister, 2010).

Avaliku sektori strateegilisel juhtimisel ja eelarvestamisel on erinevatel tasanditel
selgelt eristuvad fookused, mis 1dhtuvad nende tasandite vastutusaladest ja

eesmarkidest. Tabel 2 illustreerib neid erinevusi.

Tabel 2

Strateegilise juhtimise ja eelarvestamise fookused erinevatel tasanditel

Tase Strateegilise juhtimise fookus Eelarvestamise fookus

Riigi tasand  Pikaajaliste poliitiliste eesmarkide Ressursside strateegiline jaotamine
seadmine kooskdlas riigi visiooni  prioriteetsetele valdkondadele ja
ja tihiskondlike vajadustega (nt programmidele. Makromajandusliku
julgeolek, sotsiaalne heaolu, stabiilsuse ja eelarve
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majandusareng) (Bryson et al, jatkusuutlikkuse tagamine (Joyce,
2014; Poister, 2010). 2015; Sicilia & Steccolini, 2017).
Valitsemisala Valdkonnapohiste strateegiate ja ~ Rahaliste vahendite jaotamine
tasand arengukavade kujundamine konkreetsete ministeeriumide,
kooskdlas riiklike eesmdrkidega. ~ programmide ja meetmete vahel
Ministeeriumite ja allasutuste vastavalt riiklikele prioriteetidele.
tegevuse koordineerimine Fookus tulemuste saavutamisel
(Poister, 2010). (Mauro, et al, 2017; OECD, 2019).
Riigiasutuse  Konkreetsete programmide ja Uksikasjalik eelarve planeerimine
tasand teenuste elluviimine, keskendudes tegevuste ja teenuste ldikes.
kvaliteedile, tohususele ja Ressursside efektiivne kasutamine,
kodanike/klientide vajadustele. kulude kontroll. Kooskola
Operatiivne planeerimine (Van valdkondlike eesmarkidega (Prowle,
Dooren et al, 2015). 2021, Frias et al, 2023).
Kohaliku Kogukonna vajaduste Kohaliku eelarve tasakaalustamine,
omavalitsuse  rahuldamine, kohaliku arengu maksutulude kogumine, kohalike
tasand strateegiate valjatootamine, ressursside tohus kasutamine elanike
kohalike teenuste (haridus, teenindamiseks ja kohaliku arengu

sotsiaalhoolekanne, transport jms)  toetamiseks (Grossi et al, 2016;
korraldamine (Bryson & George,  Bleyen et al, 2017).
2024).

Allikas: autori koostatud tabel (Bleyen et al, 2017; Bryson et al, 2014; Bryson & George,
2024; Frias et al, 2023; Grossi et al, 2016; Joyce, 2015; Mauro et al, 2017; OECD, 2019;
Poister, 2010; Prowle, 2021, Sicilia & Steccolini, 2017; Van Dooren et al, 2015)

Tabel 2 illustreerib, kuidas strateegilise juhtimise ja eelarvestamise fookused erinevad
sOltuvalt valitsemistasandist, kuid peavad toimima kooskolastatud siisteemina. Riigi tasandi
pikaajalised sihid (nt Eesti 2035) peavad kajastuma valitsemisalade arengukavades ja
eelarvetes ning joudma konkreetsete tegevuste ja teenusteni riigiasutuse tasandil (Bryson et
al, 2014). Eelarvestamine on seejuures keskne vahend, mis tagab strateegiliste eesmérkide
saavutamiseks vajalike ressursside olemasolu ja suunab nende kasutamist (Joyce, 2015).

Kokkuvotvalt selgitas alapeatiikk, et strateegilise juhtimise rakendamine avalikus
sektoris on oluliselt keerukam kui erasektoris, kuna sellega kaasneb vajadus toime tulla
mitmetasandiliste piirangute, vastandlike huvide ja korgete ldbipaistvusnduetega. Jargmises
alapeatiikis késitletakse eelarvestamise olemust ja rolli avalikus sektoris ning selgitatakse,

kuidas see protsess toetab strateegiliste valikute elluviimist.
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1.1.3. Eelarvestamise olemus ja roll avalikus sektoris

Avaliku sektori eelarvestamine on keskne protsess, mille kédigus koostatakse,
kiidetakse heaks, viiakse ellu ja kontrollitakse valitsusasutuste finantsplaane, mille peamine
eesmdrk on tagada avalike ressursside tohus ja ldbipaistev kasutamine avalike teenuste
pakkumiseks ning riiklike eesmérkide saavutamiseks (Sicilia & Steccolini, 2017). Avaliku
sektori eelarvet on késitletud mitmekihilise juhtimisvahendina, millel on samaaegselt
poliitiline, administratiivne, aruandluslik ja makromajanduslik roll. Raudla ja Bur (2023)
ning samuti Sicilia ja Steccolini (2017) toovad esile, et eelarve toimib poliitilise
instrumendina, peegeldades valitsuse prioriteete, vaartushinnanguid ja poliitilisi valikuid,
ning olles sageli poliitiliste 1abirddkimiste keskmes. Grossi et al. (2016) ja Prowle (2021)
rOhutavad eelarve rolli avaliku sektori organisatsioonide tegevuse planeerimisel,
koordineerimisel ja kontrollimisel, aidates tagada finantsilist distsipliini ja hinnata
kuluefektiivsust. Bovens (2007) ning taas Sicilia ja Steccolini (2017) rohutavad eelarve
olulisust vastutuse ja aruandluse mehhanismina, mille kaudu avaliku sektori organisatsioonid
peavad selgitama ja digustama oma otsuseid ning ressursside kasutust. Eelarvel on ka oluline
makromajanduslik roll, mis vdimaldab valitsusel mdjutada néiteks majanduskasvu,
inflatsiooni ja ressursside iimberjaotust iihiskonnas, suunates vahendeid
poliitikavaldkondadesse ja piilides sdilitada fiskaalset tasakaalu (Van Dooren et al, 2012;
Joyce, 2015). Avaliku sektori eelarved erinevad erasektori eelarvetest mitmeti, peegeldades
erinevaid eesmaérke, rahastusallikaid ja aruandekohustuse vorme (Christensen & Laegreid,
2007). Tabel 3 koondab avaliku ja erasektori eelarvestamise olulisemad erinevused, tuues
esile nende eesmérkide, rahastamisallikate, aruandlus- ning juhtimisloogika vastandlikud
alused. Selline vordlus aitab paremini mdista avaliku sektori eclarvestamise ootuste ja

piirangute erinevusi erasektorist.

Tabel 3
Avaliku ja erasektori eelarvestamise vordlus
Tunnus Avalik sektor Erasektor
Fookus Avalike teenuste pakkumine, Kasumi
sotsiaalsete eesmarkide maksimeerimine,
saavutamine, ithiskonna heaolu omanikuvéairtuse
tagamine (Christensen & suurendamine, turuosa
Laegreid, 2007; Sicilia & kasvatamine
Steccolini, 2017) (Christensen & Laegreid,

2007)
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Eelarve koostamise
pOhimote

Rahastamisallikad

Aruandekohustus

Paindlikkus

Tulemuslikkuse
hindamine

Poliitiline/viline moju

Eelarve koostamisel arvestatakse
avalikke vajadusi, poliitilisi
prioriteete, seadusandlikke
ndudeid (Sicilia & Steccolini,
2017)

Peamiselt maksud, 16ivud,
riigilaenud, vélistoetused (Sicilia
& Steccolini, 2017)

Aruandekohustus valijate,
maksumaksjate, parlamendi ja
teiste avalike institutsioonide ees
(Bovens, 2007; Sicilia &
Steccolini, 2017)

Eelarve muutmise protsess sageli
aeglane ja biirokraatlik, soltub
poliitilistest otsustest ja
seadusandlusest (Christensen &
Laegreid, 2007)

Keerukam, holmab sotsiaalset
moju, teenuste kvaliteeti,
kodanike rahulolu, seaduslikkust
ja labipaistvust (Sicilia &
Steccolini, 2017)

Eelarve on tugevalt mdjutatud
poliitilistest debattidest, avalikust
arvamusest ja sidusriihmade
survest (Sicilia & Steccolini,
2017)

Eelarve koostamisel
arvestatakse
turutingimusi,
konkurentsi ja
kasumlikkust
(Christensen & Laegreid,
2007)

Miiiigitulu, laenud,
omakapital (Christensen
& Laegreid, 2007)

Aruandekohustus
omanike (aktsioniride) ja

volausaldajate ees
(Bovens, 2007)

Eelarve muutmise
protsess tildjuhul
paindlikum, 1dhtub turu
muutustest ja
juhtimisotsustest
(Christensen & Laegreid,
2007)

Selgemini moddetav
kasumi, tulukuse, turuosa
ja muude finantsniitajate
kaudu (Christensen &
Laegreid, 2007)

Poliitiliste ja véliste
tegurite otsene moju
eelarvele on tavaliselt
véaiksem (Christensen &
Laegreid, 2007)

Allikas: autori koostatud tabel (Bovens, 2007; Christensen & Laegreid, 2007; Sicilia &

Steccolini, 2017)

Need erinevused rohutavad, et avaliku sektori eelarvestamine toimib teistsuguses

loogikas ja keskkonnas kui erasektoris, mis seab ka spetsiifilisi ndudmisi eelarvestamise

stisteemidele ja meetoditele ning nende seostamisele strateegilise juhtimisega (Sicilia &

Steccolini, 2017).

Kokkuvdttes on avaliku sektori eelarvestamine palju enamat kui lihtsalt rahaliste

vahendite jaotamine — see on strateegiline juhtimisvahend, mille kaudu kujundatakse

17
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poliitikaid, tagatakse vastutus ning toetatakse avalike eesmérkide saavutamist. Selleks, et
paremini moista, kuidas avalik sektor nende véljakutsetega toime tuleb, keskendutakse
jargmises alapeatiikis erinevatele eelarvestamise siisteemidele ja meetoditele, mis aitavad

neid eesmairke ellu viia ning mdjutavad, kuidas strateegiad praktilisel tasandil realiseeruvad.

1.1.4. Eelarvestamise siisteemid ja meetodid

Avaliku sektori eelarvestamine on aja jooksul arenenud, liikudes traditsiooniliselt
sisenditele ja eelarveridadele keskendunud kontrollilt (line-item budgeting) siisteemide
suunas, mis piiiavad paremini siduda ressursikasutust organisatsiooni eesmérkide ja
saavutatud tulemustega (Sicilia & Steccolini, 2017; Joyce, 2015). See areng peegeldab
laiemat suundumust tulemusjuhtimisele avalikus sektoris (Van Dooren et al, 2015).
Vaatamata piitidlustele on tulemuspohise eelarvestamise (PBB) tegelik moju eelarveotsustele
ja strateegiliste eesmirkide saavutamisele sageli piiratud, tulenedes nii tehnilistest raskustest
tulemuste mootmisel kui ka eelarveprotsessi poliitilisest olemusest ja eri osapoolte
vastandlikest huvidest (Lingenfelter, 2021; Mauro et al, 2019; Raudla, 2022). Erinevad
eelarvestamise siisteemid ja meetodid pakuvad erinevaid viise ressursside planeerimiseks,

jaotamiseks ja kontrollimiseks, millest levinumad on kokku voetud Tabelis 4.

Tabel 4
Eelarvestamise siisteemid ja nende peamised omadused
Eelarvestamise . Peamised
siisteemn/meetod Olemus Eelised Puudused allikad
Traditsiooniline/  Keskendub Lihtne Vihene seos (Joyce,
Klassikaline (line- kulude rakendada ja strateegiliste 2015)
item) liigitamisele ja  kontrollida, eesmarkide ja
kontrollimisele  tagab kulude tulemustega,
eelarveridade (nt range jalgimise.  paindumatu,
personal, soodustab status
majanduskulud) quo sdilitamist, ei
kaupa. toeta efektiivsust.
Tulemuspdhine Seob eelarve Loob selgema Tulemuste Joyce,
(performance ressursid seose mootmine 2015;
budgeting - PBB)  otseselt ressursside ja keeruline, Mauro et
oodatavate voi tulemuste vahel, andmete al, 2017;
saavutatud suurendab kvaliteedi OECD,
tulemuste ja aruandekohustus probleemid, voib  2023;
véljunditega t, motiveerib viia "moddikute Lingenfelt
(m&odikutega).  efektiivsust. jargi er, 2021;

mangimiseni”, Grossi et
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Programmipdhine
(program
budgeting)

Nullbaas

(zero-based
budgeting - ZBB)

Kaasav
(participatory
budgeting)

Kulu-kasu
Analuis

(cost-benefit
analysis)

Jaotab kulud
valitsuse
programmide
vOl
tegevusvaldkon
dade kaupa, mis
on suunatud
teatud
eesmarkidele.

Eeldab, et iga
eelarveperioodi
alguses
koostatakse
eelarve "nullist",
pohjendades
koiki kulusid.

Vdimaldab
kodanikel ja
kogukondadel
osaleda
eelarveprioriteet
ide seadmises ja
ressursside
jaotamises.

Meetod, mida
kasutatakse
eelarveotsuste
toetamiseks,
hinnates
projektide/poliiti
kate kulusid ja
kasu.

Seob ressursid
strateegiliste
eesmarkidega,
aitab hinnata
programmide
prioriteetsust ja
alternatiive.

Sunnib
kriitiliselt
hindama koiki
kulusid ja
tegevusi, vOib
suurendada
efektiivsust,
aitab seada
prioriteete.

Suurendab
demokraatlikku
osalust ja
ldbipaistvust,
parandab
eelarve
vastavust
kogukonna
vajadustele.

Aitab teha
ratsionaalsemaid
otsuseid piiratud
ressursside
tingimustes,
voimaldab
vorrelda
alternatiive.

rakendamine voib al, 2016;

olla biirokraatlik.  Raudla &
Bur,
2023)

Programmide (Joyce,

méiiratlemine ja 2015;

kulude jaotamine  OECD,

voib olla 2019)

keeruline ja

subjektiivne,

programmid

voivad kattuda,

vihene

paindlikkus.

Adrmiselt aja- ja  (Prowle,

ressursimahukas,  2021)

voib tekitada

vastuseisu, raske

rakendada suurtes

organisatsioonide

s, poliitiliselt

keeruline.

Protsess voib olla  (Sicilia &

aeglane ja Steccolini

keeruline juhtida, , 2017)

nduab palju

ressursse,

tulemused voivad

soltuda osalejate

aktiivsusest ja

esindatusest.

Tulevaste kulude  (Prowle,

jaeriti kasude (sh  2021)

mittemateriaalsete
) hindamine on
keeruline ja
subjektiivne,
nduab palju
andmeid ja
analiitisioskusi.

Allikas: autori koostatud tabel (Grossi et al, 2016; Joyce, 2015; Lingenfelter, 2021; Mauro et
al, 2017; OECD, 2023; Prowle, 2021; Raudla & Bur, 2023; Sicilia & Steccolini, 2017)
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Nagu Tabel 4 néitab, on igal siisteemil oma eelised ja puudused ning sobivaima valik
sOltub konkreetse organisatsiooni eesmarkidest, kontekstist ja voimekusest (Joyce, 2015).
Praktikas kasutavad avaliku sektori organisatsioonid sageli kombineeritud lahenemisi, piitides
ithendada erinevate siisteemide tugevusi (OECD, 2023). Ka Euroopa kohalike omavalitsuste
tasandil on tulemuspohise eelarvestamise rakendamine mitmekesine ning selle edukus soltub
paljudest kontekstuaalsetest teguritest (Bleyen et al, 2017). Niiteks Eesti tegevuspohine
riigieelarve (TERE) on programmipdhise eelarvestamise vorm, mis integreerib tugevalt
tulemuspdhiseid elemente ja kasutab tegevuspdhist kuluarvestust (ABC) teenuste maksumuse
arvutamiseks (Rahandusministeerium, 2024a). Selle siisteemi, nagu ka paljude teiste PBB-
laadsete reformide puhul, on keskseks viljakutseks tagada, et kogutud tulemus- ja kuluinfo ka
tegelikult juhtimisotsuseid mojutaks ning et siisteem ei muutuks liialt biirokraatlikuks
(Raudla, 2022; Mauro et al, 2019). Oluline on, et valitud eelarvestamise siisteem toetaks
organisatsiooni strateegiliste eesméarkide saavutamist (Joyce, 2015), oleks kooskdlas
tulemusjuhtimise raamistikuga (Van Dooren et al, 2015) ning pakuks juhtidele asjakohast ja
Oigeaegset informatsiooni otsuste tegemiseks (Grossi et al, 2016; Prowle, 2021).

Kokkuvottes nditab eelarvestamise meetodite areng, et avaliku sektori
organisatsioonid on litkkumas sisendipohisest kulude jidlgimisest strateegilisemate ja
tulemustele orienteeritud lahenduste suunas. Sobiva eelarvestamissiisteemi valik soltub
organisatsiooni eesméarkidest, kontekstist ja voimekusest ning peaks toetama nii strateegilist
planeerimist kui ka operatiivset juhtimist. Siiski, isegi kdige labimoeldumalt valitud siisteemi
edukus soltub sellest, kuidas see suudetakse integreerida organisatsiooni laiemasse
strateegilise juhtimise protsessi ning kuidas selle kaudu loodud info tegelikult otsuseid
mojutab. Jargmine alapeatiikk keskendubki sellele, kuidas strateegiline juhtimine ja
eelarvestamine avalikus sektoris omavahel pdimuvad ning millised on nende siisteemide

tthendamise véljakutsed ja voimalused.

1.1.5. Strateegilise juhtimise ja eelarvestamise omavahelised seosed

Strateegiline juhtimine ja eelarvestamine on avalikus sektoris tihedalt seotud ja
tiksteist vastastikku mojutavad: strateegia seab pikaajalised sihid ja suunad, samas kui eelarve
tagab nende saavutamiseks vajalikud ressursid ning toimib elluviimise jdlgimise vahendina
(Joyce, 2015; Poister, 2010). Ideaalis peaks eelarveprotsess toetama strateegiliste eesmarkide
saavutamist, suunates vahendeid prioriteetsetele tegevustele ja programmidele ning pakkudes

tagasisidet ressursside kasutamise tohususe kohta (Prowle, 2021). See seos on diinaamiline,
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noudes pidevat kohandamist vastavalt muutuvale keskkonnale, poliitilistele prioriteetidele ja
ithiskondlikele ootustele (Bryson et al, 2014).

Praktikas on selle ideaalse seose saavutamine avalikus sektoris aga mirkimisvairne
véljakutse (Sicilia & Steccolini, 2017). Lingenfelter (2021), Grossi jt (2016) ning Raudla ja
Bur (2023) rohutavad, et kuigi tulemuspdhise eelarvestamise (PBB) reformide eesmérk on
olnud nende seoste tugevdamine, jddvad eelarveotsused tihti strateegilistest eesmirkidest
lahutatuks. Oluline on siinjuures eristada tulemusinfo formaalset integreerimist
eelarvesilisteemidesse selle tegelikust kasutamisest juhtimisotsuste tegemisel. Nagu Van
Dooren jt (2010) rohutavad, ei tdhenda info olemasolu voi selle formaalne esitamine
eelarvedokumentides automaatselt selle sisulist rakendamist otsustusprotsessides. Peamised
takistused strateegia ja eelarve sidumisel holmavad jargmist:

e Eelarve inerts ja rajasoltuvus: Paljud avaliku sektori eelarved pdhinevad
varasematel otsustel ja pikaajalistel kohustustel, mis piirab paindlikkust
ressursside suunamisel uutele prioriteetidele (Lingenfelter, 2021; Sicilia &
Steccolini, 2017).

e Ellarveprotsessi poliitiline iseloom: Eelarveotsuseid mojutavad tugevalt
poliitilised huvid, valimistsiiklid ja sidusrithmade surve, mis sageli varjutavad
ratsionaalseid, tulemuspdhiseid kaalutlusi (Grossi et al, 2016; Raudla & Bur,
2023). Poliitikud voivad tulemusinfot kasutada pigem retooriliselt voi
stimboolselt, et legitimeerida juba tehtud otsuseid voi riinnata oponente, mitte
niivord strateegiliste valikute tegemiseks (Raudla, 2022).

e Tulemusinfo kédttesaadavus, kvaliteet ja selle vahene kasutamine: Avaliku sektori
tulemusi on tihti keeruline modta, seostada konkreetsete tegevustega voi esitada
arusaadaval ja ajakohasel kujul (Lingenfelter, 2021; Grossi et al, 2016). Isegi kui
asjakohane tulemusinfo on olemas, ei pruugi see jouda otsustajateni voi seda ei
osata/soovita kasutada — olgu pdhjuseks ajapuudus, usalduse puudumine siisteemi
vastu, info tajutud ebarelevantsus voi harjumus keskenduda sisenditele (Raudla &
Bur, 2023; Jogiste et al, 2012).

e Organisatsioonilised ja kultuurilised barjdérid: Biirokraatlik kultuur, vihene
koostdd osakondade vahel, piiratud analiiiitiline voimekus ning vastuseis
muutustele voivad takistada strateegilise juhtimise ja eelarvestamise integreerimist
(Frias et al, 2023; Cardoso & Rodrigues, 2024). Ka organisatsioonisisesed eri

osapooled (nt finantsosakonnad, valdkondlikud agentuurid, audiitorid) véivad
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PBB-laadsetesse reformidesse suhtuda erinevalt, ldhtudes oma huvidest ja
véaartushinnangutest, mis vOib takistada iihtse ja toimiva siisteemi véljakujunemist

(Mauro et al, 2019).

Selle keerukuse mdistmiseks on abiks Van Dooreni jt (2010) tulemuslikkuse
hindamisetsiiklite mudel (joonis 1), mis illustreerib, kuidas poliitikakujundamine,

eelarvestamine ja tegevuste elluviimine on omavahel seotud.

Lepingutsiikkel

Tagasiside -
Finantstsiikkel
Tagasiside
Poliitikatsiikkel
Tagasiside
v | |
Lepingu Eelarve - h ' Audit Hindamise
i Strateegiline plaan Hindamine i
kavandamine kavandamine

3

N Seire

»  Aruandlus

B

e Lepingu
taitmine

Joonis 1. Tulemuslikkuse hindamise tsiikkel avalikus sektoris

Allikas: Autori kohandatud (VVan Dooren et al, 2010:85)

Joonis 1 illustreerib, kuidas poliitika-, finants- ja lepingutsiiklid on ideaalses
tulemusjuhtimissiisteemis omavahel seotud. Poliitika tsiiklis seatud strateegilised eesmirgid
(nt strateegilises plaanis) annavad sisendi finants- ehk eelarvetsiiklile ressursside
planeerimiseks (eelarve koostamine). Lepingute tsiikkel (kus asjakohane) tagab nende
eesmdrkide elluviimise konkreetsete osapoolte poolt. Tegevuste monitoorimine ja
raamatupidamine finants- ja lepingutsiiklites ning hilisem hindamine ja auditeerimine (nii
tegevuste kui tulemuste osas) peaksid andma pidevat tagasisidet. See tagasiside omakorda on
sisendiks jargmistele poliitikaotsustele (strateegia korrigeerimine) ja eelarveotsustele
(ressursside timberjaotamine) (Van Dooren et al, 2010). Praktikas, nagu Van Dooren jt
(2010) ka ise mirgivad, on nende tsiiklite ideaalne ja ratsionaalne integreerimine ning info
sujuv litkumine aga sageli takistatud. Reaalsuses vdivad domineerida pigem varasematel
otsustel pohinevad inkrementaalsed muudatused, poliitilised kaalutlused ja

organisatsioonilised barjdirid, mis muudab strateegia ja eelarve tiheda ning labipaistva
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sidumise keeruliseks (Van Dooren et al, 2010; Sicilia & Steccolini, 2017; Lingenfelter,
2021).

Kokkuvdttes on strateegilise juhtimise ja eelarvestamise kooskolastamine avalikus
sektoris oluline, kuid keeruline tilesanne, mida mojutavad institutsionaalsed piirangud,
poliitilised mdjurid ja tulemuste moStmise viljakutsed. Praktikas jadvad strateegilised
eesmirgid ja eelarveotsused sageli lahutatuks, mistottu kaob selge loogiline seos ressursside
ja soovitud tulemuste vahel. Kéesoleva t66 empiirilises osas on strateegilise juhtimise ja
eelarvestamise seoste analiiiis iiks keskseid uurimiskiisimusi. Eelkdige uuritakse, kuivord on
PPA-s suudetud luua toimiv seos organisatsiooni strateegiliste eesmirkide, teenuspohise
juhtimise ning tegevuspdhise eelarvestamise vahel. Jirgmine peatiikk selgitab
tulemusjuhtimise ja tulemuspohise eelarvestamise teoreetilist raamistikku, mis pakub

tdiendavat tausta selleks, kuidas strateegia ja eelarve voiksid omavahel integreeritult toimida.

1.2. Tulemuslikkuse juhtimine, m66tmine ja tulemuspdhine eelarvestamine avalikus

sektoris

1.2.1. Tulemuslikkuse juhtimine avalikus sektoris

Tulemuslikkuse juhtimine avalikus sektoris on siisteemne protsess, mille eesmérk on
suurendada organisatsiooni tegevuse efektiivsust ja tulemuslikkust keskendudes avaliku
védrtuse loomisele ja seatud eesmérkide saavutamisele (Van Dooren et al, 2015; Poister,
2010). See tidhendab, et organisatsioonid ei peaks mitte ainult jdrgima seadusi ja protseduure,
vaid ka aktiivselt mootma ja parandama oma tegevuse moju ithiskonnale (Prowle, 2021).
Erinevalt erasektorist, kus tulemuslikkuse mdotmine keskendub peamiselt kasumile ja
aktsiondride véirtusele, on avalikus sektoris fookuses laiemad sotsiaalsed ja tihiskondlikud
eesmargid (Kaplan & Norton, 1996). See hdlmab lisaks majanduslikule efektiivsusele ka
sotsiaalsete eesmérkide saavutamist, teenuste kvaliteeti ja kittesaadavust, diglust, kodanike
rahulolu ning usaldust institutsioonide vastu (Bryson et al, 2014; VVan Dooren et al, 2015).
Niiteks politsei tulemuslikkuse hindamisel ei piisa kuritegevuse statistika jdlgimisest, vaid
tuleb arvestada ka kodanike turvatunnet, reageerimiskiirust ja teeninduskvaliteeti. Samas on
just selliste mitmetahuliste ja sageli raskesti mdoddetavate tulemuste (nn ,,Joendamatute
véartuste* ehk uncountables) adekvaatne hindamine iiks keskseid véljakutseid avaliku sektori
tulemusjuhtimises, kusjuures liigne keskendumine vaid kergesti moddetavale voib viia

oluliste aspektide eiramiseni (Van Dooren, 2011).
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Tulemusjuhtimine tugineb mitmele pohimaéttele, mida on kirjeldatud erinevates
uurimustes. Poister (2010) rohutab, et kogu organisatsiooni tegevus peab ldhtuma selgelt
sOnastatud ja mdddetavatest eesmirkidest, mis tulenevad strateegilistest prioriteetidest ja
tihiskondlikest vajadustest. Van Dooren jt (2015) lisavad, et eesmarkide tditmist tuleb
stistemaatiliselt moota ning kogutud tulemusandmeid tuleb analiilisida, et mdista seniseid
edusamme, tuvastada kitsaskohti ja leida parendusvoimalusi. Bovens (2007) ning Pollitt ja
Bouckaert (2011:23) toovad esile vajaduse aruandekohustuse ja ldbipaistvuse jarele — avaliku
sektori organisatsioonid peavad selgitama ja pohjendama oma otsuseid ning tagama, et
ressursside kasutamine oleks jélgitav ja usaldusvairne nii sisemiste kui ka viliste
sidusrithmade jaoks. Lisaks rohutab Van Dooren jt (2015), et tulemusinfo kogumine ja
analiiiis ei peaks jadma iliksnes formaalseks ndudeks, vaid peaks toetama organisatsioonilist
Oppimist ja viima tegevuste jarjepideva tdiustamiseni. Prowle (2021) toob seejuures vélja
juhtide ja tootajate kaasamise téhtsuse — edukas tulemusjuhtimine eeldab juhtkonna
plihendumust ning personali aktiivset osalust eesmirkide saavutamisel.

Koigi eelnevalt vélja toodud pdhimdtete rakendamine aitab avaliku sektori
organisatsioonidel olla efektiivsemad, vastutustundlikumad ja paremini vastata tihiskonna
ootustele, luues seeldbi suuremat avalikku vdidrtust. Samas on oluline meeles pidada, et
tulemusjuhtimise siisteemide rakendamine iseenesest ei taga paremaid tulemusi, kui puudub
piihendumus, asjakohased andmed voi valmisolek saadud infot tegelikult kasutada
otsustusprotsessides, olgu siis poliitilisel voi administratiivsel tasandil, kusjuures info
mittekasutamise pohjused vdivad olla seotud nii poliitiliste kaalutluste,
organisatsioonikultuuri kui ka eri osapoolte vastandlike huvidega (Lingenfelter, 2021; Grossi
et al, 2016; Raudla, 2022; Mauro et al, 2019).

Kokkuvottes aitab tulemusjuhtimine avalikus sektoris suunata organisatsioone
suurema avaliku véirtuse loomise suunas, eeldades selgeid eesmérke, usaldusviirseid
andmeid, juhtide ja tootajate kaasatust ning valmidust saadud infot kasutada reaalses
otsustamises. Samas on siisteemi tohus rakendamine sageli takistatud poliitiliste, kultuuriliste
ja institutsionaalsete tegurite poolt. Jargmine alapeatiikk keskendub tulemuslikkuse
modtmisele — sellele, kuidas ja milliste pohimdtete alusel saab avaliku sektori tegevust

hinnata ning millised on selle mddtmise piirangud ja mdju juhtimisele.
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1.2.2. Tulemuslikkuse md6tmine avalikus sektoris

Tulemuslikkuse modtmine on tulemusjuhtimise siisteemi lahutamatu osa, mille
eesmirk on koguda, analiilisida ja kasutada teavet organisatsiooni tegevuste, véiljundite ja
tulemuste kohta (Van Dooren et al, 2015). Poister (2010) ja Hood (2002) toovad esile, et
avalikel organisatsioonidel on sageli mitmetahulised ja kohati vastuolulised eesmérgid, mille
saavutamist on keeruline tiheselt mdota, kuna need hdlmavad nii sotsiaalseid, majanduslikke
kui ka poliitilisi dimensioone. Van Dooren jt (2015) osutavad mdotmise raskusele, mis
tuleneb pohjuslike seoste ebaméddrasusest tegevuste ja soovitud tulemuste vahel —
organisatsiooni viljundite mdju sihtrithmadele voi tihiskonnale on sageli mdjutatud vélistest
teguritest, mistdttu on otsese mdju hindamine keeruline. Kempeneer ja Van Dooren (2021)
kasitlevad mdodikute valiku keerukust, rohutades vajadust leida nditajad, mis oleksid {ihtaegu
asjakohased, usaldusvéirsed, moddetavad ning arusaadavad erinevatele sidusrithmadele. Nad
hoiatavad ka, et liigne keskendumine kvantitatiivsetele, kergesti mdodetavatele néitajatele
vOib varjutada sisulise kvaliteedi hindamise ning viia soovimatute tagajargedeni, nagu néiteks
"moddikute jargi mangimine" (gaming the system), kus organisatsioonid optimeerivad oma
tegevust moddikute, mitte tegelike eesmérkide saavutamise nimel (Hood, 2002; Kempeneer
& Van Dooren, 2021). Selline modtmisfookus voib luua ka moonutatud pildi tegelikkusest,
kus olulised, kuid raskemini mdddetavad aspektid jddvad tdhelepanuta (Van Dooren, 2011).
Lisaks juhivad Van Dooren jt (2012) ning Grossi jt (2016) tdhelepanu andmete
kéttesaadavuse ja kvaliteedi probleemidele kui iihele kesksele takistusele tulemuslikkuse
adekvaatsel modtmisel avalikus sektoris. Usaldusvédrsete andmete kogumine voib olla
ressursside ja aja mottes kulukas, ning olemasolevad andmesiisteemid ei pruugi alati pakkuda
vajalikku detailsust vOi1 analiiiitilist voimekust. Isegi kui andmed on tehniliselt kittesaadavad,
voib nende tegelik kasutamine juhtimisotsustes olla piiratud, kuna poliitikud voi teised
votmeisikud ei pruugi andmeid usaldada, neist aru saada voi neid oma eesmérkidega sobivaks
pidada (Raudla, 2022; Mauro et al, 2019).

Tulemusmododikud avalikus sektoris jagunevad erinevateks kategooriateks, mis
aitavad mdista organisatsiooni tegevuse mdju ja efektiivsust (Van Dooren et al, 2010). Need
mdddikud hdlmavad:

e Sisendid (inputs) (ressursid): Mdodavad organisatsioonile kittesaadavaid

ressursse, nagu finantsid, todtajad ja tehnoloogia (Grossi et al, 2018). Naiteks
Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) puhul on sisenditeks eelarve, politseiametnike

arv, patrullautod jne.
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Viljundid (outputs) (teenused, tegevused): Mdddavad organisatsiooni poolt
toodetud teenuste voi tegevuste mahtu (Van Dooren et al, 2015). PPA puhul
voiksid véljunditeks olla patrullide arv, menetletud kuritegude arv, vélja antud
dokumentide arv jne.

Tulemused (outcomes) (mdju, eesméarkide saavutamine): tegevuste mdju
sihtrithmale, nt kuritegevuse langus voi turvatunde kasv (Mauro et al, 2017). PPA
puhul voiksid tulemusteks olla kuritegevuse maiara muutused, dnnetusjuhtumite
viahenemine, kodanike turvatunde suurenemine jne.

Mgju (impact) (pikaajaline mdju tihiskonnale): pikaajalised ithiskondlikud
muutused, nt diguskultuuri paranemine voi elanike heaolu kasv (Bryson &
George, 2024). PPA puhul voiks mdjuks olla néiteks diguskuuleka ithiskonna

kujunemine.

Tulemuslikkuse mootmise siisteemi toimimist avalikus sektoris illustreerib hésti Van

Dooren jt (2010) poolt vilja to6tatud tulemuslikkuse tootmismudel (Joonis 2).
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Joonis 2. Avaliku sektori tulemuslikkuse mootmise raamistik
Allikas: autori kohandatud (Van Dooren et al, 2010:18)

Mudel pdhineb laiendatud tootmisloogikal, kus organisatsiooni sisendid (nt t66jou- ja

rahalised ressursid) muundatakse tegevuste kaudu konkreetseteks véljunditeks (nt teenuste

osutamine). Nendest tulenevad omakorda vahe- ja 16pptulemused, mis peegeldavad tegevuste
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tegelikku moju sihtgrupile ja iihiskonnale laiemalt. Mudel rohutab, et tulemuslikkuse
hindamisel ei piisa ainult sisendite ja vdljundite jalgimisest — oluline on hinnata ka tegevuste
tohusust (input—output suhe), kulutdhusust (input—outcome suhe) ning mojusust (output—
outcome suhe). Samuti voimaldab see hinnata poliitikate asjakohasust (kas tegevused
vastavad iihiskondlikele vajadustele) ja sddstlikkust (kas ressursse kasutatakse otstarbekalt).
See siisteemne 1dhenemine toetab paremat strateegilist juhtimist, voimaldades seostada
organisatsiooni eesmérgid nende tegeliku iithiskondliku véértusega.

Tulemuslikkuse mddtmine avalikus sektoris on keeruline, sest sageli on raske iiheselt
moista, milliseid aspekte on mdistlik mdota ja mille eest aru anda. Joonisel 3 on kujutatud
otsustuspuu, mis on abiks mdistmisel, millal ja miks on organisatsioonides moddikute
seadmisel otstarbekas keskenduda erinevatele tasanditele.

El

>| Vali tulemuste aruandlus |
JAH | |

m—-——>| Kas esineb probleeme seostamisel? |
| JAH

»| - .
Kas tulemus on moodetav? | ‘;! Vali vajundite aruandlus |

JAH

JAH

| Kas valjund on mésdetav? | Vali tegevuste aruandlus |

El

El |—>| Kas tegevused on vaadeldavad? l

l—>| Vali ressursside aruandlus |
El

Joonis 3. Aruandlussuhete vastutuse otsustuspuu.
Allikas: autori kohandatud (VVan Dooren et al., 2010: 69)

Otsustuspuu algab kiisimusega, kas tulemusi on vdimalik modta. Kui vastus on "jah",
siis keskendutakse tulemuste mdotmisele. Kui vastus on "ei", siis liigutakse edasi kiisimuse
juurde, kas seos tegevuste ja tulemuste vahel on selge. Kui seos on selge, siis keskendutakse
valjundite moStmisele. Kui seos ei ole selge, siis aruandlus keskendub sisenditele ja
tegevustele. See nditab, et tulemuslikkuse mddtmine ei ole alati lihtne ja sirgjooneline
protsess, vaid nduab pidevat analiiiisi ja kaalumist. Joonis 3 aitab maista, miks tulemusinfo
kasutamine eelarvestamises ja juhtimises voib olla piiratud voi keskenduda lihtsamini
moddetavatele, kuid mitte alati kdige olulisematele aspektidele (Grossi et al, 2016; Raudla &
Bur, 2023). Kuigi sisendite, tegevuste ja viljundite mdotmine on oluline operatiivjuhtimise ja
tohususe hindamise jaoks, ei tohiks see varjutada organisatsiooni strateegilisi l0ppeesmirke
ega avaliku vdirtuse loomise eesmaérki. Oluline on leida tasakaal mdddetavuse ja tegeliku
strateegilise olulisuse vahel, et tulemuslikkuse modtmine toetaks paremate juhtimisotsuste

tegemist ja avaliku vaartuse loomist (Poister, 2010; Prowle, 2021). See voib monel juhul
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eeldada ka stigavamat reflektsiooni ehk nn topeltsilmusdpet (double-loop learning), kus ei
parandata mitte ainult olemasolevaid mdddikuid ja protsesse, vaid seatakse kahtluse alla ka
moddetavad eesmirgid ise ning see, mida ja miks iildse tuleks modta (Van Dooren, 2011).
Kuigi tulemuslikkuse modtmine on tulemusjuhtimise vundament, kaasneb selle
rakendamisega avalikus sektoris arvukalt metodoloogilisi ja praktilisi viljakutseid — alates
sobivate moddikute valikust kuni andmete kvaliteedi ja tegeliku kasutamiseni
juhtimisotsustes. Uks valdkond, kus tulemuslikkuse mddtmine ja selle kaudu saadud info
peaksid mangima keskset rolli, on eelarvestamine. Jairgmine alapeatiikk keskendubki
tulemuspohise eelarvestamise (PBB) olemusele, eesmirkidele ja spetsiifilistele véljakutsetele,

mis kaasnevad katsetega siduda eelarveotsused otseselt saavutatud tulemustega.

1.2.3. Tulemuspdhise eelarvestamise olemus ja viljakutsed avalikus sektoris

Tulemuspdhine eelarvestamine (performance-based budgeting - PBB) on ldhenemine,
mille eesmérk on seostada eelarveeraldiste jaotus otseselt organisatsiooni seatud eesmarkide
ja oodatavate tulemustega (Joyce, 2015). Erinevalt traditsioonilisest sisendipShisest
eelarvestamisest, kus fookus on kululiikide kontrollil, piitiab PBB suunata tdhelepanu
sellele, mida avaliku rahaga saavutatakse, sidudes rahastuse organisatsiooni strateegiliste
eesmérkide ja moddetavate tulemusnditajatega (OECD, 2019; Van Dooren et al, 2015). PBB
rakendamise peamised eesmérgid on seega suurendada ressursside jaotamise efektiivsust ja
tulemuslikkust, parandada otsuste tegemise ratsionaalsust ning tugevdada avaliku sektori
aruandekohustust ja ldbipaistvust (Mauro et al, 2017; OECD, 2023). Samas tuleb arvestada,
et PBB kui reformiidee elluviimine vib organisatsioonisiseselt tekitada pingeid ning
erinevate osapoolte (nt finantsjuhtide, valdkonnajuhtide, audiitorite) ootused ja arusaamad
PBB eesmairkidest ja kasulikkusest voivad erineda (Mauro et al, 2019).

Vaatamata PBB loogilisele atraktiivsusele ja laialdasele propageerimisele
rahvusvaheliste organisatsioonide poolt (nt OECD), on selle edukas rakendamine avalikus
sektoris osutunud mérkimisvéérselt keeruliseks ning oodatud moju on sageli jdédnud
tagasihoidlikuks (Lingenfelter, 2021; Sicilia & Steccolini, 2017). Peamised véljakutsed ja
kriitikapunktid holmavad jargmist:

e Tulemuslikkuse mdStmise keerukus: Nagu eelnevalt peatiikis 1.2.2 kirjeldatud, on
avaliku sektori tulemuste, eriti pikaajalise moju, mddtmine sageli raske. Sobivate,
usaldusvédrsete ja samas sisukate tulemusmoddikute leidmine ning nende sidumine

konkreetsete eelarveeraldistega on suur viljakutse (Van Dooren et al, 2015; Grossi et
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al, 2016). Liigne keskendumine kergesti moddetavatele véljunditele voib tdhelepanu
korvale juhtida tegelikelt ihiskondlikelt tulemustelt voi teenuste kvaliteedilt (Hood,
2002).

o NOork seos eelarveotsustega: Koige sagedasem kriitika on, et isegi kui tulemusinfo on
olemas, kasutatakse seda tegelike eelarveotsuste tegemisel (nt ressursside jaotamine,
kérped, prioriteetide seadmine) vihe voi iildse mitte (Lingenfelter, 2021; Grossi et al,
2016; Raudla & Bur, 2023). Eelarveprotsessi mdjutavad tugevalt poliitilised huvid,
organisatsiooniline jdikus ning erinevate huviriihmade surve, mille tulemusel taandub
tulemusinfo sageli formaalseks viiteks, mitte otsustusprotsessi sisuliseks aluseks
(Mauro et al, 2017; Jogiste et al, 2012). Seda kinnitab ka Raudla (2022), kes oma
uuringus leidis, et poliitikud kalduvad tulemusinfot eelarveprotsessis kasutama pigem
stimboolselt voi retooriliselt, mitte niivord sisuliste eelarveotsuste tegemiseks, kuna
poliitilised kaalutlused ja valimistsiiklid méngivad sageli mé4ravamat rolli.

e Andmete kvaliteedi ja kasutamise probleemid: Sageli on probleemiks tulemusandmete
ebapiisav kvaliteet, ajakohasus voi usaldusviirsus. Isegi kvaliteetsete andmete
olemasolul vdib puududa juhtide ja poliitikute suutlikkus voi motivatsioon neid
analiilisida ja otsustusprotsessis arvesse votta (Grossi et al, 2016; Raudla & Bur,
2023).

« Rakendamise keerukus ja kulukus: PBB siisteemide iilesehitamine, moddikute
véljatddtamine, andmekogumissiisteemide loomine ja personali koolitamine nduab
mérkimisvéérseid ressursse ja aega ning voib tekitada tdiendavat biirokraatiat (Mauro
et al, 2017; Frias et al, 2023). Lisaks tehnilistele ja administratiivsetele raskustele
sOltub PBB edukus suuresti ka organisatsioonisisesest diinaamikast — eri 0sapoolte (nt
keskvalitsuse finantsasutuste, valdkondlike ministeeriumide ja rakendusasutuste ning
audiitorite) huvidest, voimusuhetest ja koostodvalmidusest (Mauro et al, 2019).

e Potentsiaalsed negatiivsed tagajarjed: Liigne keskendumine Kitsalt defineeritud
mdddikutele voib tekitada Kitsa vaate, kus ignoreeritakse olulisi, kuid raskemini
moddetavaid tegevusi voi kvaliteediaspekte. Samuti voib tekkida soovimatut
"mdodikute jargi mangimist" (gaming), kus organisatsioonid optimeerivad oma
tegevust moddikute, mitte tegelike eesmérkide jargi (Hood, 2002; Lingenfelter, 2021;
Van Dooren, 2011; Kempeneer & Van Dooren, 2021).
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Kokkuvdttes, kuigi PBB idee siduda raha tulemustega on pShimotteliselt dige, nduab
selle edukas rakendamine palju enamat kui lihtsalt moddikute lisamist
eelarvedokumentidesse. See eeldab sobivat organisatsioonikultuuri, juhtide ja poliitikute
piihendumust, kvaliteetseid andmeid ja analiiiisivoimekust ning realistlikke ootusi sellele,
mida eelarvestamine iiksi suudab saavutada keerulises avaliku sektori kontekstis (Joyce,
2015; Mauro et al, 2017; OECD, 2019). Kuna tulemuspohine eelarvestamine on ka Eestis, sh
PPA-s, osa avaliku sektori juhtimisreformidest, on selle praktiline rakendamine ning tegelik
moju strateegiliste eesmérkide ja ressursikasutuse vahelistele seostele kidesoleva magistritoo
empiirilise analiitisi liks keskseid uurimisfookuseid. PBB eesmérk on 10ppkokkuvottes
parandada avalike teenuste osutamist ja nende kaudu avaliku védrtuse loomist, seega on
oluline moista ka avalike teenuste endi olemust ja véljakutseid, mida kisitletakse jargnevas

peatiikis.

1.3. Avaliku sektori teenused

1.3.1. Teenuse mbiste ja liigid

Teenuse maiste on mitmetahuline ja seda on defineeritud erinevatest vaatenurkadest.
Uldiselt vib teenust defineerida kui tegevust vai protsessi, mida iiks osapool
(teenusepakkuja) pakub teisele (teenuse saaja) ning mille tulemusel ei teki mingit fiidisilist
toodet voi omandit ja neid iseloomustavad jargmised tunnused (Wilson et al, 2021:15-21):

e Kombatavuse puudumine (intangibility): Teenuseid ei saa puudutada, niha ega
maitsta enne nende tarbimist. Naiteks politseiteenuse puhul on raske ette ndha, milline
kogemus sul politseiga suhtlemisel on, kuni sa seda tegelikult ei koge. See tihendab,
et teenuste vaartust on raske enne tarbimist hinnata ja see teeb teenuste kvaliteedi
tagamise eriti oluliseks.

e Muutlikkus (heterogeneity): Teenuste kvaliteet voib varieeruda soltuvalt
teenusepakkujast, ajast ja kohast. Naiteks kaks erinevat opetajat voivad anda sama
aine osas oppetunde erineva kvaliteediga. See muudab teenuste standardiseerimise
keeruliseks ja vajalikuks on pidev kvaliteedi kontroll.

e Eraldamatus (inseparability): Teenust toodetakse ja tarbitakse samaaegselt, eriti juhul
kui teenuse osutaja ja saaja on otseses kontaktis. Niiteks perearsti vastuvotul on arst
ja patsient samaaegselt osalevad protsessis. See toob esile teenusepakkuja olulise rolli

ja vajaduse kvalifitseeritud tootajate jarele.
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e Kaduvus (perishability): Teenuseid ei saa ladustada ega hilisemaks kasutada, seega
kui teenust ei tarbita, siis kaotab see oma véartuse. Naiteks kui bussikoht jaab
kasutamata siis seda enam kasutada ei saa. See nouab teenusepakkujatelt head

planeerimist ja ressursihalduse oskusi.

Avalikus sektoris on need tunnused eriti olulised, kuna teenused on tihedalt seotud
kodanike heaolu, diguste ja turvatundega (OECD, 2023). Siiski tuleb avaliku sektori teenuste
puhul arvestada ka nende spetsiifilist olemust: paljud neist on pigem voimaldavad (enabling)
kui otseselt 10pphiive pakkuvad (delivering). See tdhendab, et avalik haldus ise ei pruugi alati
16ppteenust kodanikule osutada, vaid loob eeldused ja toetab teisi valitsussektori osi (nt
haridusasutused, tervishoiuteenuse osutajad) seda tegema (Van Dooren et al, 2012). Lisaks
kodanikele suunatud teenustele on avalikus sektoris ka sisemised tugiteenused, mis toetavad
pohitegevuste toimimist. Teenuse maiste laiem késitlus, hdlmates ka asutuse sisemisi
protsesse, voimaldab paremini analiiiisida organisatsiooni kui terviku toimimist ja seost
strateegiliste eesméarkidega (Rahandusministeerium, 2024b).

Avaliku sektori teenuseid saab liigitada mitmel erineval viisil, sdltuvalt analiiiisi

eesmadrgist. Tabel 5 esitab moned levinumad liigitusalused.

Tabel 5

Teenuste liigitusviisid

Liigitamise viis

Teenuse tiilip

Naiited

Funktsiooni jargi
(OECD, 2023)

Kasutajate jargi
(Bovens, 2007; Van
Dooren et al, 2015)

Uldised teenused

Majandusteenused

Sotsiaalsed teenused

Universaalsed
teenused

Riigikaitse, digussiisteem,
politseiteenused, poliitiline juhtimine,
avalik haldus.

Infrastruktuuri arendamine (teed,
sillad, sadamad), ettevotluse
toetamine, transporditeenused
(thistransport), energeetika
(elektrivorgustik).

Tervishoid, sotsiaalhoolekanne
(vanurite hooldus, puuetega inimeste
toetamine), haridus (koolid, lasteaiad),
kultuur, sport.

Teenused, mis on kéttesaadavad
koikidele kodanikele: tervishoid
(perearsti teenused),
padsteteenistused, politseiteenused
(hadaabikdned).
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Spetsiifilised Teenused, mis on suunatud

teenused konkreetsetele sihtriihmadele:
sotsiaalhoolekanne (puuetega inimeste
abistamine), to6tukassa.

Teenuste taseme jargi  Riiklikud teenused Riigikaitse, digussiisteem,
(Pollitt & Bouckaert, tervishoiusuisteem, riiklikud
2011:145) kultuuriasutused.

Kohalikud teenused Koolid, lasteaiad, kohalikud teed,
kohalik tihistransport, kohalikud
kultuuritiritused.

Teenuste olemuse jargi  Inimesekeskne teenus  Sotsiaalhoolekandeteenused,

(Wilson et al, 2021) meditsiiniteenused, haridusteenused,
politseiuurimine, psiihholoogiline
noustamine.

Fiisilise objektiga Infrastruktuuri hooldus ja arendamine
seotud teenus (teed, sillad, hooned), jadtmekaitlus,

transporditeenused, vee- ja
kanalisatsiooniteenused.

Strateegilise rolli jairgi ~ Pohiteenused Organisatsiooni peamist missiooni

(Prowle, 2021; (core services; front-  tiitvad (politseipatrull, padstetoo,

Rahandusministeerium, line services) lubade viljastamine)

2024b; OECD, 2023)  Tugiteenused Organisatsiooni sisemised teenused,
(support services; mis toetavad pohiteenuste osutamist ja

back-office services)  organisatsiooni tildist toimimist

(personal, IT, digusabi, koolitus,
hanked)

Allikas: autori koostatud tabel (OECD, 2023; Bovens, 2007; Van Dooren et al., 2015; Pollitt
& Bouckaert, 2011; Wilson et al, 2021; Prowle, 2021; Rahandusministeerium, 2024b)

Tabel 5 esitab erinevaid viise avaliku sektori teenuste liigitamiseks, mis aitavad
moista nende mitmekesisust. Funktsionaalne jaotus (nt COFOG klassifikatsioon, mida
kasutab OECD ja sageli ka riiklikud statistikad) aitab vorrelda kulutusi eri valdkondadele.
Kasutajate, taseme ja osutaja jargi liigitamine aitab analiilisida teenuste kéttesaadavust,
juhtimist ja vastutust. Pohiteenuste ja tugiteenuste eristamine on aga eriti oluline
organisatsioonisisese kuluarvestuse ja ressursside juhtimise seisukohast, aidates maista,
kuidas tugifunktsioonid panustavad organisatsiooni pdhieesmarkide saavutamisse. Eesti
kontekstis on oluline TERE-pdhine liigitus, mis seob teenused otse riigieelarve struktuuri ja
kuluarvestusega (Rahandusministeerium, 2024b).

Avaliku sektori teenused on olemuselt ja ulatuselt viga mitmekesised ning nende

liigitamine aitab paremini mdista, kuidas need on seotud strateegilise juhtimise,
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eelarvestamise ja avaliku vddrtuse loomisega. Eriti oluline on Eestis arenev teenuspdhine
juhtimismudel, mille iiks eesmérk on siduda teenused otseselt riigieelarve ja kuluarvestusega.
Jargmine alapeatiikk keskendub avalike teenuste pakkumisega seotud véljakutsetele, mille
hulka kuuluvad nii rahastuse piirangud, teenuste kéttesaadavus kui ka kasvavad

ithiskondlikud ootused teenuste kvaliteedile ja tulemusele.

1.3.2. Viljakutsed avaliku sektori teenuste pakkumisel
Avaliku sektori teenuste pakkumisega kaasnevad mitmed véljakutsed (OECD, 2023):

e Ressursipiirangud: Avalik sektor peab pakkuma teenuseid piiratud ressursside
tingimustes, mis nduab tohusaid ja kuluefektiivseid lahendusi. Eelarvepiirangud
sunnivad otsima uuenduslikke ldhenemisi ja optimeerima ressursikasutus (Joyce,
2015).

o Erinevad ootused: Erinevatel sidusrithmadel on erinevad ootused teenuste kvaliteedi
ja kéttesaadavuse osas. Kodanikud, ettevotted ja teised huvigrupid voivad avalikele
teenustele seada erinevaid ndudmisi, millega tuleb arvestada (Bryson & George,
2024).

o Poliitiline moju ja prioriteetide muutumine: Avaliku sektori teenuste pakkumist
mojutab oluliselt poliitiline keskkond. Valitsuste ja poliitiliste prioriteetide
vahetumine voib kaasa tuua sagedasi muudatusi teenuste rahastamises, mahus ja
osutamise pohimdtetes. Otsused ei pruugi alati lahtuda pikaajalisest strateegilisest
vajadusest vOi professionaalsetest kaalutlustest, vaid pigem liihiajalistest poliitilistest
eesmarkidest vOi1 valimistsiiklitest. See tekitab ebakindlust teenusepakkujatele ja voib
raskendada teenuste jérjepidevat arendamist (Raudla, 2022; Mauro et al, 2019)

e Muutuv keskkond ja innovatsioonivajadus: Tehnoloogiline areng, sotsiaalsed
muutused ja kodanike kasvavad ootused nduavad avalike teenuste pidevat
kohandamist ja uuendamist (Pollitt & Bouckaert, 2011: 99). Samas voib avaliku
sektori organisatsioonidel olla raskusi innovatsiooniga kaasas kéia biirokraatlike
struktuuride, riskikartlikkuse, piiratud ressursside voi viljakujunenud
tegevuspraktikate tottu, mis takistab uute, efektiivsemate teenusemudelite kiiret
kasutuselevottu (Van Dooren, 2011).

o Efektiivsuse ja kvaliteedi tasakaal: Teenuste pakkumisel tuleb leida tasakaal

efektiivsuse ja kvaliteedi vahel, tagades samal ajal teenuste kittesaadavuse ja
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vastavuse kodanike vajadustele. Liigne keskendumine kulude kokkuhoiule voib
kahjustada teenuste kvaliteeti ja vastupidi (Hood, 2002).

o Tulemuslikkuse defineerimise ja mootmise keerukus teenuste kontekstis: Nagu
eelmises alapeatiikis vélja toodud (1.2.2), on avaliku sektori tulemuslikkuse mdotmine
keeruline. See viljakutse avaldub otseselt ka teenuste pakkumisel: kuidas defineerida
"head" vai "tulemuslikku" teenust, kui selle mdju on mitmetahuline ja raskesti
moddetav? Kuidas tagada, et valitud mdddikud peegeldaksid teenuse tegelikku
vadrtust kodanikele, mitte ainult kergesti kvantifitseeritavaid véljundeid? Sobivate
moddikute puudumine voi nende vadrkasutus voib viia teenuste ebaefektiivse

juhtimiseni (Van Dooren et al, 2012; Van Dooren, 2011; Hood, 2002).

Asutuse tasandil voib lisada viljakutsetena teenuste tdpse kaardistamise ja
maksumuse arvutamise (eriti tegevuspohise kuluarvestuse, nt ABC, kontekstis), protsesside
optimeerimise, tO0tajate piisava padevuse ja motivatsiooni tagamise ning
parendusettepanekute pideva leidmise ja rakendamise. Teenuste pakkuja tasandil on oluline
tagada pidev fookus nii pohiteenuste kui ka tugiteenuste arendamisel ning nende
omavahelisel efektiivsel koostoimel. Viljakutsete iiletamisel ndhakse sageli lahendust
teenuspohise juhtimise ja kaasaegsete juhtimisarvestuse meetodite (nagu TERE Eestis)
rakendamisel, mis voimaldaksid siisteemsemat ldhenemist teenuste planeerimisele,
osutamisele ja kulude juhtimisele (Rahandusministeerium, 2024b; Prowle, 2021). Samas on
just nende uute siisteemide (nt ABC) edukas rakendamine sageli omaette véljakutse, nagu
nditab ka rahvusvaheline praktika (Alsayegh, 2020; Gosselin & Journeault, 2022). See eeldab
selget arusaama teenuste sisust, klientide vajadustest, protsessidest ning seostest
organisatsiooni laiema strateegia ja eelarvega.

Kokkuvotvalt seisavad avaliku sektori teenuste pakkujad silmitsi mitmesuguste
véljakutsetega — alates piiratud ressurssidest ja muutuvast keskkonnast kuni poliitiliste
mojurite ja erinevate sidusrithmade ootuste tasakaalustamiseni. Nende véljakutsetega
toimetulek eeldab siisteemset ldhenemist teenuste kavandamisele, osutamisele ja juhtimisele,
mis toetuks selgele arusaamale teenuste sisust, eesmérkidest, protsessidest ning nende seosest
organisatsiooni strateegia ja eelarvega. Kuna ka Eestis on iitha enam hakatud rakendama
teenuspohist juhtimist ja tegevuspohist kuluarvestust, on oluline analiiiisida, kuidas on
avalikud teenused organisatsioonides nagu PPA praktikas defineeritud, kaardistatud ja seotud

strateegilise juhtimise ning eelarvestamise siisteemidega. Uheks votmeteguriks avalike
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teenuste arendamisel on nende kvaliteedi tagamine ja pidev parendamine. Just sellele

kesksele aspektile keskendub jargmine alapeatiikk, mis késitleb avalike teenuste kvaliteedi

olemust, hindamist ja juhtimist.

1.3.3. Avaliku sektori teenuste kvaliteet ja selle juhtimine

Avalike teenuste kvaliteet on keskne tegur kodanike rahulolu, usalduse ja

riigivalitsemise legitiimsuse tagamisel (OECD, 2023; Pollitt & Bouckaert, 2011:146).

Kvaliteet avalikus sektoris hdolmab enamat kui lihtsalt tehnilist korrektsust voi efektiivsust,

olulisemad aspektid on jargmised:

Kaittesaadavus ja juurdepiisetavus: Teenused peavad olema fiitisiliselt,
majanduslikult ja sotsiaalselt kittesaadavad koigile, kellele need on mdeldud,
arvestades erinevate gruppide vajadusi ja takistusi (Van Dooren, et al, 2015).
Asjakohasus ja vajaduspohisus: Teenused peavad vastama tegelikele iihiskondlikele
probleemidele ja kodanike vajadustele ning olema kooskdlas seatud poliitiliste
eesmirkidega (Bryson et al, 2014).

Oigeaegsus ja kiirus: Teenuseid tuleks osutada mdistliku aja jooksul, viltides
tarbetuid viivitusi (OECD, 2023).

Usaldusvadrsus ja jarjepidevus: Teenused peavad olema stabiilse kvaliteediga ja
toimima lubatud viisil (Pollitt & Bouckaert, 2011:146).

Teeninduskvaliteet ja kasutajakogemus: Suhtlus kodanikega peab olema viisakas,
lugupidav ja abivalmis; protsessid peaksid olema kasutajale voimalikult lihtsad ja
arusaadavad (Wilson et al, 2021:226).

Efektiivsus ja kulutdhusus: Teenuste osutamisel tuleb ressursse kasutada saéstlikult,
saavutades seatud eesmérgid voimalikult vdikeste kuludega (Joyce, 2015).

Oiglus ja vordsus: Teenuste osutamisel tuleb kohelda kdiki kodanikke vordselt ja
oiglaselt, viltides diskrimineerimist (Bovens, 2007).

Labipaistvus ja vastutus: Teenuste osutamise protsess ja tulemused peavad olema
labipaistvad ning teenusepakkujad peavad olema vastutavad oma tegevuse eest

(Bovens, 2007).

OECD (2023) rohutab vajadust tulemuslikkuse mdodtmise ja pideva parendamise

jérele, et tagada avalike teenuste kvaliteet ja tdhusus. See holmab kvaliteedieesmérkide

seadmist, protsesside standardiseerimist, tulemuslikkuse mootmist, tagasiside kogumist,
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probleemide analiiiisi ja pidevat parendamist (Pollitt & Bouckaert, 2011:141). Kaljas (2024)
on oma magistritoos toonud vilja, et avalikus sektoris kasutatakse selleks erinevaid
kvaliteedijuhtimise mudeleid ja standardeid, nagu néiteks iihtne hindamisraamistik CAF
(common assessment framework) voi ISO 9001 standardid, mis aitavad organisatsioonidel
oma tegevusi struktureerida ja kvaliteeti siisteemselt arendada.

Teenuspdhine juhtimine on tiks ldhenemine kvaliteedijuhtimisele, mis aitab
organisatsioonil keskenduda oma pShitegevustele ehk teenuste osutamisele. See tdhendab, et
kd&ik organisatsiooni tegevused, nii pohi- kui tugiteenused, on selgelt defineeritud, nende
protsessid kaardistatud, kvaliteedinduded méératletud ja tulemuslikkus mdodetav
(Rahandusministeerium, 2024b). Sealjuures on oluline ka teenuste tegeliku maksumuse
teadmine, et kvaliteedi parandamiseks tehtavaid otsuseid saaks langetada teadlikult, hinnates
nende kulutohusust (Prowle, 2021). Oluline on, et teenuspdhine juhtimine ja
kvaliteedijuhtimine oleksid tihedalt integreeritud organisatsiooni strateegilise juhtimise ja
eelarvestamise protsessidega (Joyce, 2015). See tdhendab, et kvaliteedieesmargid peavad
olema seotud strateegiliste prioriteetidega ning eelarveotsused peaksid toetama kvaliteedi
parandamisele suunatud tegevusi ja arvestama teenuste tegelikku maksumust. Ainult nii saab
tagada, et kvaliteedijuhtimine ei ole eraldiseisev tegevus, vaid integreeritud osa
organisatsiooni igapdevasest toimimisest ja arengust.

Kuna teenuste kvaliteedi tagamine on avalikus sektoris tihedalt seotud organisatsiooni
strateegiliste eesmirkide ja rahastamisega, on see oluline taust juhtimissiisteemide
moistmiseks. Kdesolev magistritoo keskendub eelkoige sellele, kuidas PPA-s on integreeritud
teenuspohine juhtimine ja tulemuspdhine eelarvestamine, millised on peamised takistused ja
edutegurid nende rakendamisel ning kuidas on teenuste maksumus seotud organisatsiooni
eesmirkidega. Kvaliteedijuhtimisega seotud teemasid kisitletakse t66 kédigus piiratud mééral,
kuid néiteks Kaljas (2024) on uurinud seda pohjalikumalt avaliku sektori teenuste juhtimise
kontekstis. Teenuste kvaliteedi juhtimine on aga tihedalt seotud ka kulude mdistmise ja
juhtimisega. Jargmine peatiikk keskendub kuluarvestuse ja kulude juhtimise pdhimotetele
avalikus sektoris, mis voimaldavad hinnata teenuste maksumust ning toetada tdhusate

juhtimis- ja eelarveotsuste tegemist.
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1.4.Kuluarvestus ja kulude juhtimine avalikus sektoris

14.1. Kuluarvestuse olemus ja eesmérgid

Kuluarvestus on juhtimisarvestuse osa, mis tegeleb kulude siistemaatilise
méiiratlemise, mootmise, kogumise, analiilisi ja aruandlusega, et toetada organisatsiooni
juhtimisotsuseid (Prowle, 2021). Kuigi kuluarvestuse pohiprintsiibid on universaalsed, on
selle roll ja eesmérgid avalikus sektoris monevorra erinevad erasektorist, tulenedes avaliku
sektori spetsiifilisest olemusest. Kui erasektori peamine eesmérk on kasumi maksimeerimine,
siis avaliku sektori pohifookus on avalike hiivede pakkumisel ja poliitiliste ning iihiskondlike
eesmirkide saavutamisel (Vystupova et al, 2020). Kuigi Vystupova jt (2020) uuring TSehhi
niitel ei leidnud statistiliselt olulisi erinevusi avaliku ja erasektori 1dhenemises tdiskulude
viljaselgitamisele, rohutavad nad siiski, et avaliku sektori subjektide tegevus ei ole suunatud
kasumi teenimisele, vaid avalike vajaduste rahuldamisele, mis seab kuluarvestusele
spetsiifilised ootused. Teadmine tegevuste ja teenuste tegelikest kuludest avaliku sektori
jaoks kriitilise tahtsusega, eriti arvestades kasvavat survet eelarvevahendite efektiivsemaks
kasutamiseks ja suuremat ndudlust ldbipaistvuse ning vastutuse jarele (Rogosic¢, 2021;
Oseifuah, 2014).
Avalikus sektoris tdidab kuluarvestus mitmeid olulisi eesmaérke:

e Juhtimisotsuste toetamine: kuluarvestus voimaldab hinnata erinevate programmide,
teenuste ja tegevuste tegelikke kulusid ning jaotada nappe avalikke ressursse sinna,
kus need loovad suurimat avalikku (Joyce, 2015). Niiteks aitab kuluinfo otsustada,
kas osutada teenust ise v0i osta see sisse erasektorist, hinnata uute investeeringute
tasuvust voi langetada otsuseid mone tegevuse alustamise voi I0petamise kohta
(Mullins & Zorn, 2003; Rogosi¢, 2021). Naiteks Frias jt (2023) kirjeldavad Portugali
merevie meditsiinikeskuse juhtumiuuringus, kuidas hiibriidse
juhtimisarvestussiisteemi (sh ABC elementidega) disainimine oli suunatud just
paremate otsuste tegemise toetamisele. Rogosi¢ (2021) leidis Horvaatia kohalike
omavalitsuste nditel, et kuluinfo on kdige kasulikum just planeerimisel ja kontrollil.
Juhtide arusaam kuluinfo kasulikkusest on seejuures votmetihtsusega, eeldades head
koostodd kuluarvestajate ja juhtide vahel (Cardoso & Rodrigues, 2024).

e Efektiivsuse ja sddstlikkuse hindamine: erinevalt erasektorist puudub avalikus sektoris
turukonkurents, mis automaatselt sunniks hindu alandama ja efektiivsust tdstma

(Mullins & Zorn, 2003). Kuluarvestus aitab tuvastada ebaefektiivseid protsesse,
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raiskamist ja voimalikke kokkuhoiukohti, toetades pidevat parendamist ja value for
money pohimdtte jargimist (Oseifuah, 2014).

e Labipaistvuse ja aruandekohustuse suurendamine: detailne ja arusaadav kuluinfo
suurendab ldbipaistvust, mis on oluline avalike vahendite kasutamisel. See voimaldab
poliitikutel, ametnikel ja kodanikel paremini madista, millele maksumaksja raha kulub,
ning suurendab seeldbi avalikku usaldust valitsusasutuste tegevuse vastu (Rogosi¢,
2021; Bovens, 2007).

e Teenuste hinnastamine: kuigi paljud avalikud teenused on kodanikele tasuta, on
kuluarvestus vajalik tasuliste teenuste diglaseks hinnastamiseks. Paljud riigid ja
omavalitsused kiisivad tasu néiteks lubade, teatud haridus- voi tervishoiuteenuste eest
ning nende tasude kehtestamine peab pohinema teenuse tegelikult omahinnal
(Rogosi¢, 2021).

e Tulemusjuhtimise ja -eelarvestamise toetamine: kuluarvestus on toimiva
tulemusjuhtimise ja -eelarvestamise véltimatu eeldus. Tulemuslikkuse hindamiseks on
vaja teavet, mis voimaldavad modta, kas ressursse on kasutatud efektiivselt ja
eesmargipéraselt (Van Dooren et al, 2015). Kuluinfo annab aluse tulemusmdodikute
(nt kulu iihe tulemusiihiku kohta) arvutamiseks, programmide ja poliitikate mdju
hindamiseks ning strateegiliste eesmérkide saavutamise jalgimiseks (Rogosi¢, 2021).
Samas, nagu rohutavad mitmed autorid, ei taga kulu- ja tulemusinfo olemasolu
iseenesest veel selle sisulist kasutamist eelarveotsustes, kui poliitilised kaalutlused,
organisatsioonikultuurilised tegurid vdi osapoolte vastandlikud huvid seda takistavad
(Raudla, 2022; Mauro et al, 2019). Seega on kuluarvestuse roll tulemuspohise
eelarvestamise toetamisel sageli pigem potentsiaalne kui tegelikult realiseerunud.

Selleks, et kuluarvestus neid eesmirke tdidaks, peab selle siisteem olema kohandatud
organisatsiooni spetsiifikale ning pakkuma juhtidele asjakohast, digeaegset ja arusaadavat
informatsiooni (Cardoso & Rodrigues, 2024; Frias et al, 2023). Avaliku sektori
organisatsioonides vOib see tdhendada mérkimisvéarset kohandamist vorreldes erasektori
mudelitega, arvestades tegevuste mitmekesisust, poliitilist konteksti ja sageli piiratud
ressursse (Gosselin & Journeault, 2022). See tdahendab, et kuluarvestussiisteemid peavad
olema piisavalt paindlikud, et kohaneda organisatsiooni eripdradega ja pakkuda vajalikku

teavet otsustajatele.
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Kuluarvestus on seega avalikus sektoris oluline mitte ainult kulude jdlgimiseks, vaid
ka strateegiliseks juhtimiseks, teenuste hinnastamiseks ja tulemuslikkuse hindamiseks. Eriti
suur tdhtsus on sellel juhtimisotsuste ettevalmistamisel ning ressursside kasutamise
labipaistvuse tagamisel. Kuna kuluarvestus on ainult iiks pool tdhusast kulude haldamisest,
kisitletakse jargmises alapeatiikis kulude juhtimise laiemat kontseptsiooni: kuidas kuluinfot
kasutatakse otsustamisel, planeerimisel ja organisatsiooni strateegiliste eesmarkide

toetamisel.

1.4.2. Kulude juhtimine avalikus sektoris

Avaliku sektori organisatsioonid saavad kasutada erinevaid kuluarvestuse meetodeid,
mille valik sdltub soovitud tdpsusastmest, tegevuste iseloomust ja olemasolevatest
ressurssidest. Traditsiooniline kuluarvestus (traditional costing), mis jaotab kulud esmalt
kulukohtadele (nt osakonnad) ja seejirel kuluobjektidele lihtsate, sageli mahupdhiste
jaotuslauste (nt to6tunnid) abil, on kiill lihtsasti rakendatav, kuid ei pruugi anda tépset
ilevaadet teenuste ja tegevuste tegelikest kuludest, eriti kaudsete kulude puhul (Oseifuah,
2014; Mullins & Zorn, 2003). Seetdttu on iiha enam tédhelepanu palvinud tegevuspohine
kuluarvestus (activity-based costing - ABC), mille loogika sobib hasti avaliku sektori
teenusekesksesse keskkonda. ABC lahtub eeldusest, et ressurssse tarbivad tegevused ning
teenused (kuluobjektid) tarbivad tegevusi (Kaplan & Cooper, 2002: 115). Selle meetodi
rakendamine avalikus sektoris, nditeks kohalikes omavalitsustes, v3ib aga kaasa tuua
spetsiifilisi viljakutseid seoses olemasolevate eelarvestamistavadega ja infosiisteemidega,
ndudes sageli markimisvéarset kohandamist ja osapooltevahelist "joukatsumist" (trial of
strength) (Gosselin & Journeault, 2022). Kulud seotakse esmalt tegevustega ning seejarel
jaotatakse tegevuste kulud teenustele vastavalt sellele, kui palju iga teenus neid tegevusi
kasutas, kasutades selleks kulukditureid (Alsayegh, 2020). ABC vdimaldab seeldbi tdpsemat
iilevaadet teenuste ja tegevuste tegelikest kuludest ning voimaldab paremini hinnata kulude
seost erinevate tegevustega. ABC on eriti kasulik organisatsioonides, kus on palju erinevaid
tegevusi ja kaudsed kulud moodustavad suure osa kogukuludest (Mullins & Zorn, 2003;
Alsayegh, 2020). See vdimaldab tdpsemalt hinnata teenuste ja tegevuste omahindu ning
moista paremini kulude tekkepohjuseid (Oseifuah, 2014). Tabel 6 vordleb neid kahte peamist

ldhenemist.
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Tabel 6
Traditsioonilise ja tegevuspohise kuluarvestuse vordlus
. Traditsiooniline kuluarvestus Tegevuspohine kuluarvestus

Tunnusjoon
(ABC)

Fookus Kulukohad/Osakonnad Tegevused

Kaudkulude jaotus Sageli iiks iildine jaotusalus Mitmed kulukéiturid

(mahu- voi vaartuspdhine) vastavalt tegevustele (ressursi

tarbimisele)

Tépsus Madalam, eriti suure kaudkulude Korgem, peegeldab paremini

osakaalu ja mitmekesisuse korral tegelikku ressursikasutust

tegevuste 1oikes

Keerukus ja Madalam Korgem, nduab tegevuste

rakenduskulu analuiiisi, kaiturite valikut,
andmekogumist

Info Piiratud, v&ib otsuseid Detailsem, toetab paremini nt

juhtimisotsusteks moonutada hinnastamist, protsesside
optimeerimist

Sobivus avalikus Lihtsamates, stabiilsemates Teenusekesksetes,

sektoris organisatsioonides keerukates, suure kaudkulude

osakaaluga
organisatsioonides

Allikas: autori koostatud (Alsayegh, 2020; Oseifuah, 2014; Mullins & Zorn, 2003)

Kuigi ABC pakub tdpsemat infot, kaasneb sellega suurem rakendamise keerukus ja
kulu (Alsayegh, 2020; Mullins & Zorn, 1999). Seetottu voivad organisatsioonid kasutada
ka hiibriidmudeleid, mis kombineerivad traditsioonilise ja ABC elemente (Frias et al, 2023).
Kulude juhtimine (cost management) tdhendab enamat kui vaid kulude arvestamist. See on
aktiivne protsess, kus kuluinfot kasutatakse strateegiliste ja operatiivsete otsuste tegemisel
eesmargiga mdjutada kulude tekkimist ja parandada organisatsiooni tulemuslikkust (Prowle,
2021). See holmab kulude planeerimist (eelarvestamine), kontrolli (vordlus plaanituga),
analiiiisi (pohjuste otsimine) ja vihendamist (protsesside optimeerimine, raiskamise
véltimine).

Kokkuvotlikult on kulude juhtimine avalikus sektoris kriitilise tdhtsusega
juhtimistegevus, mis voimaldab mitte ainult jilgida ja analiilisida kulusid, vaid ka aktiivselt
suunata nende kujunemist ja seeldbi parandada organisatsiooni tdhusust ja tulemuslikkust.

Erinevad kuluarvestuse meetodid, eriti tegevuspohine ldhenemine, pakuvad juhtidele
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detailsemat infot otsustamiseks ja aitavad siduda teenused kulustruktuuriga. See alapeatiikk
on oluline ka empiirilise uurimise seisukohast. Magistritdos on asjakohane uurida, kas ja
kuidas kasutatakse PPA-s kulude juhtimiseks erinevaid kuluarvestuse meetodeid (nt ABC),
milliseid andmeid kogutakse ja kas need jouavad juhtimisotsusteni. Selleks, et kulude
juhtimine oleks tohus, tuleb iiletada mitmeid rakenduslikke ja institutsionaalseid takistusi.
Jargmine alapeatiikk késitlebki peamisi viljakutseid, mis on seotud kuluarvestuse ja kulude

juhtimise praktilise rakendamisega avalikus sektoris.

1.4.3. Kuluarvestuse ja kulude juhtimise viljakutsed

Vaatamata kuluarvestuse ja -juhtimise potentsiaalsele kasule, on ilmnenud selle
rakendamisel ja kasutamisel mitmeid véljakutseid (Oseifuah, 2014; Frias et al, 2023;
Alsayegh, 2020). Kaudsete kulude (nt haldus- ja tugiteenused) diglane jaotamine tegevustele
ja teenustele on kuluarvestuse liks ldbivamaid ja keerukamaid aspekte, eriti avalikus sektoris.
Kuna suur osa avaliku sektori kuludest on kaudsed ja nende seostamine konkreetse teenuse
vOi tegevusega ei ole voimalik, siis nduab nende jaotamine pohjalikku tegevuste analiiiisi, et
tuvastada, millised tegevused kaudseid kulusid pohjustavad ning millised on sobivad
kulukaiturid (cost drivers) nende jaotamiseks (Kaplan & Cooper, 2002), sobivate jaotusaluste
valikut, et leida moistlikud alused, mille jargi kaudkulud jaotada (nt toGtajate arv, kasutatud
ruumipind, teenuse maht), ning arvutuste tdpsust, et kasutada tépseid andmeid ja arvutusi, et
tagada kulude diglane jaotus (Joyce, 2015). Kaudsete kulude ebatépne jaotus voib pdhjustada
kulude moonutamist, mis omakorda v3ib negatiivselt mdjutada juhtimisotsuseid ja
ressursside jaotamist.

Lisaks kaudkulude probleemile on ABC siisteemi enda keerukus ja rakendamise
maksumus sageli takistuseks, eriti piiratud ressurssidega organisatsioonidele (Alsayegh,
2020; Mullins & Zorn, 2003). Detailne tegevuste kaardistamine, kéiturite méaératlemine,
andmete kogumine ja slisteemi haldamine nduavad mérkimisvéairset aja- ja ressursikulu.
Sellega seonduvad ka andmete kvaliteedi ja kittesaadavuse probleemid ning olemasolevate
infotehnoloogiliste siisteemide piirangud, mis ei pruugi toetada vajalikku detailsusastet voi
integreeritus (Rogosi¢, 2021). Samuti nduab kuluarvestussiisteemide mdistmine vajalikke
kompetentse, kuid nii finants- kui ka mittefinantsjuhtidel ei pruugi olla piisavalt teadmisi ja
oskusi kaasaegsete kuluarvestusmeetodite rakendamiseks ja kuluinfo kasutamiseks
juhtimisotsustes (Frias, et al, 2023).
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Metoodilistele ja tehnilistele raskustele lisanduvad sageli organisatsioonilised ja
kéditumuslikud viljakutsed. Muutused kuluarvestuses voivad tdhendada suuremat
labipaistvust ja kontrolli, mis voib tekitada vastuseisu tootajate ja keskastme juhtide seas.
Edukas rakendamine eeldab tippjuhtkonna toetust, selget kommunikatsiooni ja to6tajate
kaasamist ning koolitamist (Cardoso & Rodrigues, 2024). Ka laiem organisatsioonisisene
diinaamika, sealhulgas eri osakondade ja juhtimistasandite vahelised suhted, huvid ja
vOimutasakaal, méngib olulist rolli selles, kas ja kuidas kuluarvestusreforme vastu voetakse
ja ellu viiakse (Mauro et al, 2019). Puudulik koosto6 osakondade vahel on samuti takistus
(Frias et al, 2023).

Samuti tuleb arvestada, et avaliku sektori puhul on avalike teenuste tulemusi ja
ithiskondlikku mdju sageli raske mddta ja rahaliselt viljendada, mis teeb kulude otsese
seostamise 16ppeesmarkidega keeruliseks (Van Dooren et al, 2010). Ka poliitilised
prioriteedid ja otsused voivad mdjutada kuluarvestuse rakendamist ja kuluinfo kasutamist.
Poliitikud vdivad eelistada otsuseid, mis on kooskdlas nende ideoloogiliste seisukohtade voi
valimislubadustega, isegi kui kulu-tulu analiiiis voi tulemusinfo soovitaksid teistsuguseid
valikuid (Raudla, 2022). Seetdttu ei pruugi alati pohineda ainult ratsionaalsel analiiiisil ning
voivad viia subjektiivsete otsusteni (Pollitt & Bouckaert, 2011:127; Raudla & Bur, 2023).

Nende véljakutsete tiletamine nduab pithendumust, strateegilist Idhenemist, piisavaid
ressursse ning pidevat dialoogi kuluarvestuse spetsialistide ja juhtide-otsustajate vahel
(Cardoso & Rodrigues, 2024).

Vaatamata rakendamise keerukusele, on tépne ja asjakohane kuluarvestus toimiva
tulemuspodhise juhtimise ja eelarvestamise lahutamatu osa ja eeldus. Selle keskne roll tuleneb
otsesest seosest tulemuslikkuse, efektiivsuse ja ressursside kasutamise vahel.
Tulemusjuhtimine keskendub seatud eesmirkide saavutamisele, kuid nende eesmérkide
saavutamise hinda ehk kuluefektiivsust saab hinnata vaid siis, kui on olemas usaldusviirne
info tegevustele ja teenustele kulunud ressursside kohta (Rogosi¢, 2021). llma teadmiseta, kui
palju maksab teatud tulemuse saavutamine, on voimatu hinnata, kas seda tehti efektiivselt,
kas alternatiivsed ldhenemised oleksid sdéstlikumad vdi kas antud tegevus iildse digustab
sellele kulutatud vahendeid. Seega on kuluarvestus Kriitilise tédhtsusega mitmes
tulemusjuhtimise aspektis. See annab sisendi tulemuspdhiseks eelarve planeerimiseks,
voimaldades realistlikumalt hinnata programmide ja teenuste eelarvevajadust 1dhtuvalt
oodatavatest tulemustest ja mahtudest (\Van Dooren et al, 2010). Samuti vGimaldab see

hinnata tegevuste efektiivsust ja tulemuslikkust eelarve tditmise kdigus ja jirel, vorreldes
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tegelikke kulusid saavutatud tulemustega ning plaanituga. Lisaks toetab kuluinfo strateegilisi
ja operatiivseid juhtimisotsuseid, olgu selleks siis teenuste hinnastamine, protsesside
optimeerimine, otsused tegevuste delegeerimiseks erasektorile (make-or-buy) voi
prioriteetide seadmine piiratud ressursside tingimustes (Mullins & Zorn, 2003).
Kokkuvdtlikult on kuluarvestuse ja kulude juhtimise rakendamine avalikus sektoris
tdis nii metoodilisi, tehnoloogilisi kui ka organisatsioonilisi véljakutseid. Samas on
usaldusvédrne kuluinfo hidavajalik, et hinnata tegevuste ja teenuste kuluefektiivsust,
planeerida realistlikke eelarveid ja toetada strateegilisi otsuseid. Efektiivne kulude juhtimine
on seetottu lahutamatu osa toimivast tulemusjuhtimisest ja eelarvestamisest. Kuna iiks
magistritdd eesmarke on analiiiisida, kuidas seotakse PPA-s strateegilisi eesmarke, teenuseid
ja kulusid, on oluline empiirilises uuringus uurida, kuidas kuluarvestuse siisteemid on iiles
ehitatud, millised on peamised takistused ja millises ulatuses saadud kuluinfot kasutatakse
juhtimis- ja eelarveotsustes. Selleks, et mdista, kuidas neid tildiseid pShimdtteid ja
véljakutseid on piilitud adresseerida Eesti kontekstis, keskendub jérgmine peatiikk Eesti riigi
strateegilise juhtimise ja eelarvestamise raamistikule, sealhulgas tegevuspdhise riigieelarve

(TERE) siisteemi eripéradele ja kriitikale.

1.5. Strateegiline juhtimine ja eelarvestamine Eesti
1.5.1. Riigi strateegilise juhtimise raamistik

Eesti riigivalitsemise kvaliteedi tdstmine ja avaliku sektori efektiivsuse suurendamine
on olnud pikaajalise riigireformi piiiidluste keskmes (Rahandusministeerium, 2023). Uheks
oluliseks vahendiks nende eesmirkide saavutamisel on riigi strateegilise juhtimise raamistik,
mis tuleneb riigieelarve seadusest, mille §19 ja §20 sonastab strateegiliste
arengudokumentide tildpohimotted ja liigid (Riigikogu, 2024). Joonis 4 illustreerib
strateegilise juhtimise raamistikku, mis kujutab endast omavahel seotud pShimotete,
protsesside ja dokumentide siisteemi, mis seab aluse ja nduded sellele, kuidas avalik sektor
tulemuspohiselt oma tegevusi ja ressursse planeerib ja juhib. Raamistiku eesmérk on tagada,
et riigi tegevused oleksid sihiparasemad, mojusamad ja ldbipaistvamad, panustades seelédbi

paremasse riigivalitsemisesse.
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Joonis 4. Eesti riigi strateegilise planeerimise raamistik
Allikas: ,,Eesti 2035 (Vabariigi Valitsus, 2021b)

Selle raamistiku tuumaks ja suunanditajaks on riigi pikaajaline arengustrateegia ,,Eesti
2035 (Vabariigi Valitsus, 2021a). See toimib katusdokumendina, mis méératleb riigi koige
olulisemad strateegilised sihid aastani 2035 ja loob vundamendi koikidele valdkondlikele
arengukavadele. Lisaks pikaajalisele strateegiale ,,Eesti 2035 méaratleb konkreetse
valitsemisperioodi prioriteedid ja tegevused Vabariigi Valitsuse tegevusprogramm (Vabariigi
Valitsus, 2023). Strateegiliste eesmérkide — nii pikaajaliste kui ka lithemaajaliste —
elluviimiseks vajalikud ressursi seotakse tegevustega riigi eelarvestrateegia (RES) kaudu.
RES on nelja-aastase perspektiiviga jooksev finantsplaan, mida uuendatakse igal aastal ning
mis seob riigi strateegilised arengueesmargid, valitsuse prioriteedid, ministeeriumite plaanid
ja riigi rahalised voimalused (Rahandusministeerium, 2024c). RESi koostamise aluseks on
ministeeriumite esitatud programmide eelndud, mis omakorda pohinevad ,,Eesti 2035 sihte
toetavatel valdkondlikel arengukavadel. RES ja sellele jargnev iga-aastane riigieelarve
kinnitavad tulemuspdhise eelarvestamise pohimotteid: eelarveressursid tuleb suunata
tegevustele, mis panustavad strateegiliste tulemuste saavutamisse ning tegevuste mdju ja
tulemuslikkust hinnatakse seejuures 1abi kokkulepitud mdodikute ja indikaatorite

(Rahandusministeerium, 2024c).
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Joonis 5. Strateegia ,,Eesti 2035 viis strateegilist sihti
Allikas: ,,Eesti 2035 (Vabariigi Valitsus, 2021a)

Uks ,,Eesti 2035 viiest strateegilisest sihist, mida illustreerib ka joonis 5, on
riigivalitsemine. Strateegia tapsustab selle sihi sisuna eesmarki saavutada innovaatiline,
usaldusvéarne ja inimesekeskne riigivalitsemine, hdlmates tdendus- ja andmepohist juhtimist
ja poliitikakujundamist ning avaliku sektori paindlikkust ja kasutajakeskseid teenuseid
(\Vabariigi Valitsus, 2021a). See eesmargipiistitus on tihedalt seotud tulemuspohise juhtimise
pohimdtetega, kuna selle saavutamine eeldab selget fookust tulemustele ja mojule.
Ldppeesmirk on tagada avaliku halduse efektiivsus, kohanemisvoime ning legitiimsus ja
usaldusvéarsus, mis on omakorda tulemuspdhise juhtimise edukaks rakendamiseks kriitilised
eeldused.

See iileriigiline strateegiline raamistik kandub edasi riigiasutustele, seades neile
konkreetsed nduded ja ootused. Asutuse tasandil toimub strateegiliste eesmérkide tegelik
elluviimine. Tegevuspdhise riigieelarve metoodikas on teenus defineeritud kui
planeerimistasand, mis on kindla eesmérgiga tegevuste tulem, mis on suunatud vélisele
kliendile vajaduse rahuldamiseks voi probleemi lahendamiseks (Rahandusministeerium,
2024b). Teenuse tasand seob seega strateegilise tasandi eesmargid asutuse ressursside ja
tegevustega, tagades operatiivse juhtimise sidususe laiema pildiga. Selleks, et tagada selge
seos strateegiliste eesmarkidega, peab iga teenus olema planeeritud reeglina iihe konkreetse
programmi tegevuse alla, liikudes sealt edasi iithe meetme ja iithe programmi kaudu iilespoole

tulemusvaldkonnani, nagu illustreerib joonis 6.
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Joonis 6. Teenuse programmiga iihendamise reegel

Allikas: Tegevuspdhise eelarvestamise kisiraamat (Rahandusministeerium, 2024b)

Teenuste eelarved kokku moodustavad programmi tegevuse eelarve, panustades seelabi
tihise tulemuse saavutamisse. Tulemuspohise juhtimise rakendamine eeldab, et iga asutus:

1. Seostab oma tegevused ja osutavad teenused selgelt nende iileriigiliste programmide
meetmete ja tegevustega, mille elluviimisesse ta panustab.

2. Juhib teenuseid tulemuspohiselt, méératledes neile selged viljundeesmargid, mis
kirjeldavad soovitud viljundeid (nt teenuse kvaliteet, kiirus, kulu) ja modtes neid
véljundmdddikutega (nt koolitatute arv, tehtud kontrollide arv, menetluse kestus), mis
on kooskdlas programmi sihtidega.

3. Tagab ressursside (personali, raha, vara) efektiivse ja sdastliku kasutamise oma

teenuste osutamisel.

Selleks, et asutused saaksid oma tegevusi ja ressursse paremini juhtida ja analiiiisida,
kasutatakse tegevuspdhise riigieelarve (TERE) raames teenuste liigitust, mida illustreerib
joonis 7. Eristatakse pohiteenuseid, mis véljendavad asutuse peamist eesmaérki ja missiooni,
ning sisemisi tugiteenuseid, mis toetavad pShiteenuste osutamist. PGhiteenused jagunevad
omakorda veel kolmeks: otsesed avalikud teenused on need, mida osutatakse
teeninduskontakti kaudu otse kodanikele voi ettevotetele (nt loa valjastamine); kaudsed
teenused on need, mis toimuvad ilma otsekontaktita voi selgelt méaratletud kasusaajata (nt
poliitika kujundamine) ning avaliku sektori teenindamine (ehk vilised tugiteenused), mis
hdlmab teenuseid, mida iiks riigiasutus osutab teisele tolle {ilesannete tiitmise toetamiseks (nt
IT-teenused, raamatupidamine). Selline struktureeritud liigitus voimaldab asutusel oma
tegevusi tapselt kaardistada, moista paremini teenuste tegelikku maksumust ning suunata

ressursse teadlikumalt strateegiliselt oluliste eesmérkide saavutamisele.
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Joonis 7. Teenuste liigid

Allikas: Tegevuspdhise eelarvestamise kdsiraamat (Rahandusministeerium, 2024b)

Selle kompleksse tulemuspdhise juhtimis- ja eelarvestamissiisteemi rakendamist, eriti
kuluarvestuse ja tulemusinfo sidumist asutuse tasandil, toetab Kulu- ja Tulemusarvestuse
Infosiisteem (KAIS). KAIS on spetsiaalselt loodud selleks, et véimaldada riigiasutustel
arvestada oma tegevuste ja teenuste kulusid vastavalt TERE liigitusele (sh tugiteenuste kulu
jaotamist pohiteenustele). KAIS on tehnoloogiliselt iiles ehitatud SAS tarkvaraplatvormile
ning koosneb kolmest peamisest moodulist, millest igaiihel on oma spetsiifiline roll kulu- ja
tulemusinfo to6tlemisel ja analiiiisimisel:

e SAS Enterprise Guide (EG): See on andmete ettevalmistamise ja haldamise keskkond.
Siin toimub peamiselt SAP-ist ja muudest allikatest parinevate finants- ja
tegevusandmete kogumine, puhastamine, ithendamine ning ettevalmistamine
kuluarvestuseks. Asutused koostavad ja haldavad siin oma kulujaotuse reegleid ja
muid sisendandmeid.

e SAS Cost and Profitability Management (CPM): See on kuluarvestuse "mootor”. EG-
s ettevalmistatud andmete ja reeglite alusel jaotatakse siin tekkepohised kulud
vastavalt TERE metoodikale ja asutuse pohimotetele kdigepealt tugiteenustele ning

seejarel pohiteenustele, arvutades vilja iga teenuse maksumuse.
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e SAS Visual Analytics (VA): See on aruandluse ja analiiiisi keskkond. Siin
visualiseeritakse CPM-is arvutatud kulu- ja tulemusinfo, voimaldades juhtidel
analiilisida teenuste maksumust, tulemuslikkust, vorrelda erinevaid perioode ja
stsenaariume ning koostada standardseid ja kohandatud aruandeid otsustusprotsessi

toetamiseks.

KAISi siisteemides kasutatavad alusandmed périnevad riigi tihtsest
majandusarvestustarkvarast SAP, mille kaudu toimub kogu riigi raamatupidamisarvestus ja
mille haldamise ning arendamise eest vastutab Riigi Tugiteenuste Keskus (RTK). Asutused
sisestavad oma finantstehingud SAP-i ning kasutavad sealt parinevaid andmeid ja aruandeid
SAP Business Objects (SAP BO) platvormil oma igapéevases finantsjuhtimises. Just need
SAP-is kajastatud tekkepdhised finantsandmed on sisendiks KAIS-ile, kus need seejérel
TERE metoodika ja asutuse enda kehtestatud kulujaotusreeglite alusel teenustele jaotatakse
ning tulemusinfoga seostatakse. Seega KAIS ja SAP moodustavad koos tehnilise terviku, kus
SAP tagab korrektse finantsarvestuse vastavalt seadustele, ning KAIS kasutab neid
finantsandmeid, et luua detailsem, tegevus- ja teenusepdhine pilt kuludest ja tulemustest. See
integreeritud siisteem annab juhtidele vajaliku info tdenduspohiste otsuste tegemiseks
ressursside planeerimisel ja teenuste arendamisel, aitab muuta riigiasutuste tegevuse
labipaistvamaks ja voimaldab paremini hinnata, kui efektiivselt ja tulemuslikult avalikke
vahendeid kasutatakse strateegiliste eesméarkide saavutamiseks.

Kokkuvotvalt loob see alapeatiikk selge tilevaate Eesti riigi strateegilise juhtimise ja
eelarvestamise raamistikust, mille eesmérk on tagada avaliku sektori tegevuste sihiparasus,
mojusus ja labipaistvus. Selline siisteemne lahenemine — alates strateegilisest planeerimisest
kuni tegevuspdhise eelarvestamise ja kuluarvestuseni vélja — pakub vaartuslikku konteksti
magistritoé empiirilise osa jaoks. Uurides Politsei- ja Piirivalveameti (PPA) praktikat, on
voimalik hinnata, kuivord on strateegilised eesmaérgid, teenused, kuluarvestus ja tulemusinfo
PPA juhtimises ja eelarvestamises omavahel sisuliselt seotud ning millised on siisteemi
rakendamisel esile kerkinud viljakutsed ja edutegurid. Selline analiiiis voimaldab tuvastada
lahknevusi eesmargiparase metoodika ja tegeliku praktika vahel ning teha jareldusi siisteemi

arendamise vdimaluste kohta.
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1.5.2. Riigieelarve protsess, struktuur ja koostamise pohimétted

Riigieelarve on keskne finantsplaan, mis viljendab Vabariigi Valitsuse poliitilisi
prioriteete ja riigi rahalisi vdoimalusi kindlaks eelarveaastaks. See on peamine instrument riigi
strateegiliste eesmérkide, sealhulgas ,,Eesti 2035 sihtide ja valitsuse tegevusprogrammi,
elluviimise rahastamiseks. Eestis reguleerib riigieelarve koostamist, vastuvotmist, tditmist ja
aruandlust Riigieelarve seadus (RES). Kooskolas strateegilise juhtimisraamistiku ja
tulemuspohise juhtimise pShimdtetega on Eesti riigieelarve protsess ja struktuur iiles ehitatud
nii, et see toetaks avalike vahendite sidumist oodatavate tulemustega ning tagaks
labipaistvuse ja vastutuse ressursside kasutamisel (Riigikogu, 2024).

Eesti riigieelarve koostamise protsess on aastaringne tsiikkel, mida illustreerib Joonis
jamis juhindub Riigieelarve seadusest. See protsess on tihedalt integreeritud riigi strateegilise
juhtimisraamistikuga, sidudes programmide kaudu pikaajalised eesmérgid
eelarvevahenditega. Eelarveprotsess holmab endas nii mitmeaastast strateegilist
finantsplaneerimist Riigi Eelarvestrateegia (RES) kaudu kui ka iga-aastase detailse

riigieelarve koostamist ja menetlemist, tuginedes tulemuspohise eelarvestamise pohimdtetele.
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Joonis 8. Eelarvestrateegia ja riigieelarve planeerimise protsess

Allikas: Tegevuspohise eelarvestamise kdsiraamat (Rahandusministeerium, 2024b)

Nagu joonisel 8 ndha, toimub riigieelarve planeerimise protsessi esimene suurem
etapp kevadel ja suvel, keskendudes strateegilisele planeerimisele ja RESi koostamisele. See
algab tavaliselt kevadise majandusprognoosi koostamisega Rahandusministeeriumis.
Ministeeriumid esitavad seejarel oma valitsemisala arengukavadest ja programmidest
lahtuvad rahastamisettepanekud jargmiseks neljaks aastaks. Kevade ja suve jooksul toimuvad

valitsuses strateegilised arutelud ja kohtumised nii ametnike kui ministrite tasandil, et teha
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kokkulepped eelarvepoliitilistes eesmarkides ja prioriteetides. Tuginedes suvel uuendatud
majandusprognoosile ja poliitilistele kokkulepetele, kinnitab Vabariigi Valitsus hiljemalt
augusti 1opuks Riigi Eelarvestrateegia. RES seab jargmiseks neljaks aastaks
finantsraamistiku, sh vahendite mahud tulemusvaldkondadele ning on aluseks jargmise aasta
riigieelarve eclndu koostamisele. Suvel ja varasiigisel liigub fookus RESis seatud raamide
taitmisele konkreetse, jargmise aasta riigieelarve (RE) eelnduga. Ministeeriumid koostavad
oma programmide detailsed eelarveprojektid koos oodatavate tulemusnéitajatega.
Rahandusministeerium koordineerib protsessi, peab ministeeriumitega labirddkimisi ning
koostab riigieelarve eelndu koos seletuskirjaga. Vabariigi Valitsus kiirab eclndu heaks ja
esitab selle Riigikogule hiljemalt kolm kuud enne eelarveaasta algust, tavaliselt septembri
10puks. Siigisest talveni toimub riigieelarve eclnou menetlemine Riigikogus. Eelndu 14dbib
parlamendis kolm lugemist, mille kaigus toimuvad arutelud ja on vdimalik teha
muudatusettepanekuid. Detsembris votab Riigikogu riigieelarve seadusena vastu. Kogu
jargneva aasta jooksul kasutavad ministeeriumid ja asutused vastuvoetud eelarve vahendeid,
viies ellu programme ja tegevusi ning jélgides tulemusniitajate tditmist. Parast eelarveaasta
16ppu koostatakse riigi majandusaasta koondaruanne, mis néitab raha kasutamist ja tulemusi,
ning Riigikontroll auditeerib seda, mille jarel aruanne esitatakse Riigikogule kinnitamiseks.
Selline aastaringe protsess loob raamistiku strateegiliste eesmiarkide saavutamiseks, tagab
ressursside suunamise prioriteetsetesse valdkondadesse ning véimaldab 14dbi tulemuspohise
lahenemise jélgida ja hinnata avaliku raha kasutamise mojusust (Rahandusministeerium,
2024e).

Kooskdlas tulemuspohise eelarvestamise pohimdttega on Eesti riigieelarve struktuur
iiles ehitatud programmipdhiselt (Rahandusministeerium, 2024a). See tahendab hierarhilist
tilesehitust, mida illustreerib joonis 9, kus riigi strateegilistest eesméarkidest liigutakse jarjest
detailsemate tegevuste ja tulemusteni. Joonis 10 illustreerib seda struktuuri, eristades
eesmirkide seadmisele (Mida?) orienteeritud strateegilise juhtimise tasandid ja elluviimisele
(Kuidas?) orienteeritud asutuse juhtimise tasandid. Samuti néitab joonis seost
tulemusnditajate (KPI-d) ning tegevuste véljundi, tulemuse ja laiema mojuga, mis omakorda
on seotud valdkondlike arengukavadega. Selle hierarhia tapsem sisu ja iga tasandi rollid on
lahti kirjutatud alltoodud tabelis 8. Kdrgeimal, tulemusvaldkonna tasandil, 1ahtutakse riigi
pikaajalisest strateegiast ,,Eesti 2035 ja sdnastatakse laiad poliitikacesméargid. Need
tildeesmirgid jagunevad konkreetsemateks programmideks omades selgeid alacesmirke, sh

mdoodikuid, tegevusi ja vastutava ministri kinnitatud eelarvet. Programme voib omakorda
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veelgi detailsemalt liigendada meetmeteks ja programmi tegevusteks, mis kirjeldavad
tapsemalt, milliste tulemuste kaudu seatud eesmérke saavutatakse. Strateegiline
planeerimistasand seotakse asutuste igapdevatooga teenuste kaudu. Teenused koos detailsema
teenuse tegevuste ja vajalike ressurssidega moodustavad asutuse juhtimise tasandi. Oluline
on, et just teenused on asutusepdhise kuluarvestuse ja eelarve planeerimise aluseks, niidates
kuidas ressursse kasutatakse konkreetsete véljundite ja tulemuste saavutamiseks. Kuigi selles
siisteemis seatakse eesmaérgid tildjuhul {ilevalt alla, liikudes strateegiliselt tasandilt
operatiivsele, toimub tulemuste saavutamise kontroll ja aruandlus alt iiles. See annab
tagasisidet ressursside kasutamise tohususe ja eesmérkide tditmise kohta igal tasandil,
voimaldades teha teadlikumaid juhtimisotsuseid. Selline struktuur aitab tagada, et

eelarvevahendid on selgelt seotud oodatavate tulemustega ning toetavad kokkulepitud
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Joonis 9. Riigi planeerimistasandite hierarhiline struktuur

Allikas: Eesti 2035 strateegilise planeerimise kasiraamat (Riigikantselei, 2021)
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Joonis 10. Strateegilise planeerimise tasandid ning nende seosed finantsjuhtimisega.

Allikas: Riigieelarve olemus ja ulatus (Rahandusministeerium, 2024e)

Tabel 8

Eesti programmipdhise riigieelarve strateegiliste planeerimistasandite hierarhia ja

eesmdrkide seadmine

Tasand

Eesmark

Tulemusvaldkond

Programm

Meede

Korgeim tasand, mis koondab laiapdhjalisi poliitikavaldkondi ja
lahtub "Eesti 2035" sihtidest. Tulemusvaldkonnal on pikaajaline
ildeesmirk, mis jagatakse Vabariigi Valitsuse tasandil
alaecesmérkideks. Tulemusvaldkond vdib olla ka mitme
ministeeriumi iihises vastutusalas.

Pdhiline eelarvestamise ja juhtimise iiksus, mille aluseks on
tulemusvaldkonna alaeesmérk. Programmi eesmérgid, mdddikud,
tegevused ja eelarve kinnitab vastutav minister. Programmi tasandil
koordineerib minister oma valitsemisala tegevusi.

Programmi alajaotus, kus lepitakse kokku kdrgema taseme
tulemuste osas ja mis aitab kaasa programmi eesmaérgi
saavutamisele. Meetmete viljatootamise ja koordineerimise eest
vastutajad méddrab minister. Mitme ministeeriumi koostdds on
meede madalaim tasand, kus seatakse tihiseid eesmaérk.
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Programmi tegevus  Kirjeldab, milliste konkreetsete tulemuste kaudu meetme tulemused
saavutatakse. Programmi tegevus koondab sarnaseid teenuseid, mis
on suunatud iihe kindla strateegilise eesmaérgi tditmisele.

Teenus Teenused moodustavad asutuse juhtimise tasandi, kus programmi
(sh teenuse tegevused viiakse ellu konkreetsete teenustena. Teenused on ka
tegevused ja asutuse kulumudeli aluseks, kuna asutuste eelarved planeeritakse
ressursid) teenuste 15ikes.

Ressursid kirjeldavad asutuse kasutuses olevaid vahendeid, mida
kasutatakse teenuste osutamiseks. Teenuste tegevuste kaudu
seostatakse kulumudelis ressursid teenustega.

Allikas: Tegevuspdhine riigieelarve (Rahandusministeerium, 2024a)

Lisaks programmilisele struktuurile liigendatakse eelarve ka majandusliku sisu jargi,
nditeks personalikulud, majandamiskulud, investeeringud ja toetused. See detailsem
majanduslik liigendus on vajalik eeldige finantsarvestuseks ja majandusanaliilisiks ning
tugineb Eesti riigi tekkepohisele raamatupidamisarvestusele (Rahandusministri méarus, 2025).
Tekkepdhine arvestus, mis erinevalt kassapohisest kajastab tulusid ja kulusid nende tekkimisel
ning arvestab ka riigi varasid ja kohustusi, annab terviklikuma pildi riigi finantsolukorrast ja
voimaldab tdpsemalt hinnata riiklike programmide ning teenuste tegelikku maksumust. Kuigi
eelarve kui kululimiite seadev dokument voib sisaldada ka kassapohiseid kontrolle,
koostatakse riigi finantsaruanded rangelt tekkepdhiselt. Samuti néitab eelave ka vahendite
jaotus ministeeriumide valitsemisalade ja riigiasutuste 16ikes, kuid see on allutatud esmasele,
tulemustele orienteeritud programmilisele struktuurile (Rahandusministeerium, 2024e).

Selleks, et tekkepohised kulud detailsemalt teenuste ja programmidega siduda ning
nende tegelikku maksumust vilja selgitada, rakendatakse Eestis TERE kuluarvestuse
metoodikat, mis tugineb tegevuspdhisel kuluarvestusel (ABC). Selle metoodika rakendamise
keskne tooriist asutuse tasandil on kulumudel. Kulumudel kirjeldab, kuidas asutuse
ressurssidest (sisendid, nt personalikulud, majandamiskulud SAPist) tekivad tegevuste kaudu
véljundid ehk teenused. Mudeli abil jaotatakse asutuse otsesed ja kaudsed kulud, kasutades
sobivaid kulujaotuse aluseid ehk kiitureid esmalt sisemistele tugiteenustele ning seejarel
pohiteenustele. Oluline pohimote on, et kulu peab olema suunatav teenusele, mis selle kulu
pOhjustab. Saadud teenuste maksumus on omakorda sisendiks programmide eelarve
planeerimisel, tagades otsese seose eelarve ja tegevuste vahel. Kogu seda kuluarvestust ja

mudeldamist toetab tehniliselt KAIS. Kulumudel aitab seega juhtidel mdista teenuste
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maksumust, hinnata ressursivajadust ja teha teadlikumaid otsuseid tegevuste tGhustamiseks.
(Rahandusministeerium, 2024b).

Kokkuvotlikult néitab see alapeatiikk, et Eesti riigieelarve protsess ja struktuur on
tugevalt seotud strateegilise juhtimise ja tulemuspShise ldhenemisega. Programmipdhine
iileschitus, tegevuste ja teenuste seos eelarvega ning kuluarvestuse integreerimine
eelarveplaneerimisse loovad tugeva raamistiku strateegiliste eesmérkide Ssaavutamiseks.
Empiirilise uuringu seisukohalt on oluline analiiiisida, kuidas need riiklikult kehtestatud
pohimotted ja tooriistad (nt kulumudel, KAIS, teenuspdhine eelarvestamine) toimivad
praktikas asutuse tasandil — naiteks Politsei- ja Piirivalveametis — ning kuivord need toetavad

strateegilist juhtimist, ldbipaistvust ja tulemuslikkust.

1.5.3. Eesti avaliku sektori strateegilise juhtimise viljakutsed

Vaatamata Eesti strateegilise juhtimise ja eelarvestamise siisteemi eesmérkidele
siduda ressursid tulemustega ning suurendada efektiivsust ja ldbipaistvust, on selle
rakendamisel ilmnenud mitmeid véljakutseid ja kriitikat, mis sarnanevad probleemidele, mida
on tdheldatud ka teistes riikides PBB rakendamisel (Lingenfelter, 2021; Sicilia & Steccolini,
2017). Eesti riigivalitsemise arengusuundi kisitlev Riigireformi Analiiiis 2023 tunnistas kiill
edusamme, kuid rohutas samas vajadust lihtsustada strateegilist juhtimist ja vdhendada
biirokraatiat (Rahandusministeerium, 2023).

Uks keskseid kriitikapunkte on seotud siisteemi liibipaistvuse ja arusaadavusega, eriti
parlamendi ja laiema avalikkuse vaatest. Rahandusministeeriumi enda analiiiis (2023) toob
vélja vajaduse suurendada eelarve ldbipaistvust. Veski (2020) uuring Riigikogu liikmete seas
kinnitas, et tegevuspdhine eelarve on tajutavalt keerukam ja vihem lébipaistev kui varasem
kulupdhine siisteem, raskendades kontrolli raha kasutamise iile. See on kooskdlas
rahvusvaheliste tdhelepanekutega, kus poliitikud kalduvad keerukaid tulemus- ja
eelarveinfosiisteeme pidama vidhekasutatavateks voi eelistavad otsuste tegemisel teisi
infoallikaid ja kaalutlusi (Raudla, 2022). Ka erinevate organisatsioonisiseste osapoolte (nt
ministeeriumid, allasutused, audiitorid) huvid ja arusaamad PBB eesmaérkidest vdivad
erineda, mis takistab iihtse ja ldbipaistva siisteemi toimimist (Mauro et al, 2019). Sarnaseid
probleeme poliitikute vdhese huvi voi suutlikkusega tulemusinfot kasutada on tdheldatud ka
mujal (Grossi et al, 2016; Raudla & Bur, 2023).

Teiseks oluliseks viljakutseks on andmete kvaliteet, kittesaadavus ja ebapiisav

kasutamine juhtimisotsustes, kuigi see on PBB keskne eeldus (Van Dooren et al, 2015).
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OECD (2019) hinnangul vajavad Eesti tulemusmodtmise slisteemid arendamist. Urbalu
(2022) leidis, et seosed mdddikute ja rahastamise vahel jdévad sageli ebamééraseks ning
tulemusinfot kasutatakse pigem eelarve kaitsmiseks kui tegelike kérpe- voi prioriteediotsuste
tegemiseks. See muster, kus tulemusinfo jdéb otsustusprotsessis tagaplaanile, on
rahvusvaheliselt levinud (Lingenfelter, 2021; Raudla & Bur, 2023). Selle taga vdib olla
mitmeid pdhjuseid, sealhulgas tulemusandmete tajutav ebapiisav kvaliteet, ajakohasus,
usaldusvédrsus voi vihene relevantsus tegelike juhtimisprobleemide lahendamisel. Lisaks
voib takistuseks osutuda juhtide ja poliitikute puudulik analiititiline véimekus voi
motivatsioon olemasolevaid andmeid otsustusprotsessis arvesse votta, mistottu eelistatakse
sageli subjektiivsemaid infoallikaid (Grossi et al, 2016). Ka PPA varasemad uuringud on
viidanud puudujiidkidele ressursihalduse ja pikaajalise visiooni sidumisel eelarvega (Kiitt,
2014; Miiiir, 2014), mis voib osaliselt tuleneda ka raskustest asjakohase ja usaldusvéérse info
saamisel ja kasutamisel.

Kolmandaks on siisteemi rakendamine toonud kaasa praktilisi raskusi ja suurenenud
halduskoormust, mida siivendab puudulik koordineerimine. Nagu Lige (2021) osutab, on
TERE siisteemi andmekogumine keerukam ja halduskoormus suurem, ilma et ldbipaistvus
oleks oluliselt paranenud. Asutuste paindlikkus sisemiste meetodite kujundamisel takistab
ithetaolist Iihenemist. Ka rahvusvaheline praktika niditab, et PBB ja ABC-laadsete siisteemide
rakendamine on ressursimahukas ja nduab tugevat organisatsioonilist tuge ning koostood
(Frias et al., 2023; Alsayegh, 2020; Prowle, 2021). Niiteks Gosselin ja Journeault (2022)
kirjeldavad kohaliku omavalitsuse juhtumiuuringus, kuidas tegevuspohise kuluarvestuse
(ABC) rakendamine tekitas markimisvéérseid tehnilisi ja administratiivseid véljakutseid ning
pingeid olemasolevate eelarvestamistavadega, illustreerides nn "joukatsumist” (trial of
strength) erinevate arvestusloogikate vahel. See niitab, et isegi parimate kavatsuste juures
voib uute slisteemide integreerimine osutuda oodatust keerukamaks.

Neljandaks mojutavad otsuseid oluliselt poliitilised kompromissid ja rajasdltuvus.
Nagu Urbalu (2022) mirgib, vdivad poliitilised huvid ja varasemad pikaajalised kohustused
piirata paindlikkust ja strateegiliste eesmérkide jargimist eelarveotsustes. Sarnast poliitiliste
tegurite domineerimist ratsionaalse kulu-tulemusanaliiiisi {ile on tdheldatud ka mujal (Raudla
& Bur, 2023). Poliitikute peamine motivatsioon ei pruugi olla niivord eelarve maksimaalne
efektiivsus voi tulemuslikkus, kuivdrd valijate toetuse sédilitamine, oma erakonna poliitiliste
eesmérkide edendamine voi kompromisside saavutamine koalitsioonipartneritega, mis kdik

voivad mojutada eelarveotsuseid sdltumata tulemus- voi kuluinfost (Raudla, 2022).
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Viiendaks nduab siisteemi toimimine kohanevaid ja voimekaid infotehnoloogilisi
lahendusi. Kuigi siisteemid nagu SAP ja KAIS pakuvad potentsiaali (Rahandusministeerium,
2011), nduavad need mérkimisvéérseid investeeringuid, pidevat arendamist ja personali
koolitamist. Andmete kvaliteet ja analiiiisivéimekus vajavad jatkuvat tdhelepanu (OECD,
2023; Frias et al, 2023). Oluline on tagada ka siisteemide kasutajasobralikkus ja vastavus
juhtide tegelikele infovajadustele (Cardoso & Rodrigues, 2024).

Kuigi tulemuspdhine ldhenemine on Eestis ametlikult juurutatud, seisab siisteem
silmitsi reaalsete véljakutsetega Seoses labipaistvuse, andmete kasutamise, keerukuse,
koordineerimise ja tehnoloogilise toega. Nende probleemkohtade tunnistamine ja vajadus
avalikke vahendeid veelgi tohusamalt kasutada on ajendanud otsima lahendusi ja algatama uusi
reforme. Jérjepidev parendamine, sealhulgas uute ldhenemiste, nagu disainmdtlemise
pShimdtete kaalumine, millele tugineb Vest (2015) oma magistritoos ja siisteemsete reformide
elluviimine on vajalik, et tulemuspdhine juhtimine ja eelarvestamine saavutaksid oma tiieliku
potentsiaali (Vest, 2015).

Vastuseks eelnevalt kirjeldatud véljakutsetele ning vajadusele tagada riigi
eelarvevahendite tdhusam ja eesmaérgipdrasem kasutus, algatas Vabariigi Valitsus 2023. aasta
stigisel laiapdhjalise riigieelarve revisjoni (Rahandusministeerium, 2024f). Revisjoni keskne
eesmadrk on kriitiliselt hinnata riigi kulusid ja tegevusi, et tagada nende vastavus seatud
sihtidele, pakkuda asjakohaseid teenuseid optimaalsete kuludega ning vabastada vahendeid
valitsuse prioriteetide elluviimiseks. See algatus on seotud koalitsioonileppe eesmérgiga
liikuda null-eclarve pohimotete suunas, vaadates iile iga kuluartikli vajalikkuse ja seostudes
ka personaalse riigi ideega, mis rohutab teenuste kohandamist inimeste tegelikele vajadustele
ja nende tohusat osutamist. Esialgu nelja-aastase protsessina (2023-2027) kavandatud
revisjon haarab kogu riigieelarve ning jaguneb kolmeks peamiseks todsuunaks, mis tiksteist
tdiendavad:

1. Null-baasiline eelarve analiiiis, mis keskendub valitsemisalade eelarvete
laiapdhjalisele analiiiisile TERE siisteemi alusel, et tuvastada ebaefektiivseid voi
ebavajalikke teenuseid ja optimeerida kulusid.

2. Horisontaalsed tohustamiskavad (spending reviews), mis analiilisivad siivitsi
valdkondadeiileseid teemasid siisteemsete tohustamisvdimaluste leidmiseks.

3. Hindamised, mis keskenduvad olemasolevate poliitikate ja tegevuste tulemuslikkuse

ja moju hindamisele, andes sisendit eelarveotsusteks ja tdhustamiskavadeks.
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Kokkuvdtvalt voib oelda, et Eesti strateegiline juhtimine ja eelarvestamine on
tulemuspohise suuna votnud, kuid selle tdielikuks ja efektiivseks rakendamiseks tuleb iiletada
mitmeid praktilisi vdljakutseid alates silisteemi ldbipaistvusest ja andmekvaliteedist kuni
poliitilise tahte ja tehnoloogilise voimekuseni. Hiljuti algatatud riigieelarve revisjon on mérk
piitidlusest neid probleeme siisteemselt adresseerida ja eelarveprotsessi tdhustada, rohutades
vajadust pideva kohanemise ja reformide jérele, et tagada avalike vahendite parim vdimalik
kasutus riigi strateegiliste eesmérkide saavutamiseks. Magistritod empiirilises osas
keskendutakse sellele, kuidas PPA-s toimib strateegilise juhtimise ja eelarvestamise sidusus
praktikas, millised on takistavad ja soodustavad tegurid ning kuivord TERE siisteem ja KAIS

toetavad tulemuslikku ja tdenduspdhist juhtimist.
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2. Empiiriline uuring riigiasutuse eelarvevahendite ja eesméirkide seostamise
viljakutsetest
2.1. Uurimismetoodika ja kasutatud andmed

Kéesoleva t06 empiiriline osa on jaotatud neljaks alapeatiikiks. Esmalt antakse
iilevaade t60 valmimise raames kasutatud uurimismetoodikast, millele jargnevad uuringu
sisupeatiikid. Tuginedes intervjuudele ning uuritud materjalidele alustatakse PPA
tulemuslikkuse juhtimise ja eelarvestamise siisteemi ning nende eriparade kirjeldamisest,
jargmisena antakse iilevaade PPA kuluarvestamise meetodite kasutamisest.

Kéesoleva magistritoé empiiriline osa tugineb kvalitatiivsele juhtumiuuringule, mille
fookuses on PPA praktikad tulemuslikkuse juhtimisel ja eelarvestamisel, eriti tegevuspohise
kuluarvestuse rakendamisel. PPA on valitud uuritavaks organisatsiooniks seetottu, et tegemist
on Eesti suurima riigiasutsuega, mis on ldbinud mitmeid juhtimisreforme, sealhulgas
teenuspohisele juhtimisele iilemineku ja TERE rakendamise, pakkudes seeldbi rikkalikku ja
kompleksset uurimismaterjali antud teema késitlemiseks. Juhtumiuuring voimaldab siivitsi
analiilisida konkreetse organisatsiooni kogemusi, protsesse ja viljakutseid ning tuua vélja
seoseid teoreetiliste kontseptsioonide ja praktilise tegelikkuse vahel (Yin, 2018).
Kvalitatiivne 1dhenemine on valitud seetdttu, et uuritav probleem on kompleksne,
kontekstisoltuv ja eeldab sligavamat arusaama organisatsiooni sisemistest protsessidest,
osalejate perspektiividest ja praktilistest viljakutsetest, mida kvantitatiivsete meetoditega
oleks raske tabada.

Kéesolev empiiriline uuring tugineb interventsionistlikul (interventsionist research —
IVR) ja tegevusuuringu (action research) metoodikal. IVR ldhenemine tdhendab, et uurija ei
ole pelgalt viline vaatleja, vaid osaleb aktiivselt uuritava organisatsiooni tods, omades
sligavamat arusaama praktilistest probleemidest ja piitides sageli kaasa aidata nende
lahendamisele (Lukka & Wouters, 2022). Kuna magistritoo autor todtab uuritavas asutuses
tegeledes igapdevaselt asutuse eelarvestamisega seotud viljakutsete ja arendustega, vastab
uuring IVR kriteeriumitele. Autori positsioon on andnud juurdepdisu erinevatele
dokumentidele, votmeisikutele intervjuude kaudu kui ka igapédevastele protsessidele ja
aruteludele (osalusvaatlus), mis vilisele uurijale ei oleks pruukinud olla kattesaadavad.
Samas seab autori kahene roll (uurija ja praktik) ka védljakutseid seoses objektiivsuse
sdilitamisega, mida on piiiitud maandada andmete triangulatsiooni ning teadliku

enesereflektsiooni abil (Hirsjérvi et al, 2005: 215). Uurimuse tulemused ei ole mdeldud mitte
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ainult akadeemilise teadmise panusena, vaid ka praktilise sisendina PPA juhtimissiisteemide

edasiseks arendamiseks.

Uurimus kasutab andmekogumismeetodeid, mis toetavad ja tdiendavad iiksteist,

tagades seelédbi tulemuste usaldusvairsuse ja rikkalikuma pildi vuritavast ndhtusest. Andmete

kogumisel on kasutatud kolme peamist allikat:

1.

Dokumentide analiiiis (Hirsjarvi et al, 2005: 203; Yin, 2018: 113): T66s on kasutatud
erinevaid asutusesiseseid ja avalikke PPA dokumente, sealhulgas strateegiaid,
arengukavasid, kéaskkirju, juhendeid, protseduurireegleid, eelarveandmeid ning
riiklikke regulatsioone ja juhendmaterjale. Dokumentide analiiiis on oluline selleks, et
saada lilevaade formaalsest raamistikust, kuidas protsessid, rollid ja vastutus on
ametlikult reguleeritud, kuidas kuluarvestus ja eelarve jaotus toimub ning millised on
eesmadrgid ja podhimotted. See loob vajaliku tausta ja vordluspunkti intervjuude ja
osalusvaatluse kaudu kogutud praktilise info analiilisimiseks.

Intervjuud votmeisikutega (Hirsjérvi et al, 2005: 191; Yin, 2018: 118): Oluliseks
andmekogumismeetodiks on poolstruktureeritud intervjuud PPA votmeisikutega. See
meetod valiti, et saada lisainformatsiooni dokumentide kaudu kittesaadava info kohta,
moista paremini inimeste kogemusi, arusaamu, hoiakuid ja pohjuseid, miks teatud
praktikad on kujunenud ning selgitada vélja, millised on peamised viljakutsed ja
arenguvajadused nende vaatenurgast. Intervjueeritavate valimi moodustamisel 1&htuti
PPA teenuspodhise juhtimise struktuurist ning eesmargist kaasata erinevaid rolle ja
tasandeid, et saada mitmekiilgne pilt. Valim jaotati kolme gruppi: tippjuhtkond,
valdkonnajuhid (voimekuse- ja teenuseomanikud) ning tugivaldkonna esindajad
(strateegia, finants, analiilis). Kokku viidi 14bi 12 intervjuud (intervjueeritavate
nimekiri lisas A). Intervjuud viidi 14bi veebruar-marts 2025. Koiki intervjuusid
alustati tihiste avatud kiisimustega uurimiskiisimuste raames (intervjuukava lisas B),
kuid edasine arutelu kohandus vastavalt intervjueeritava rollile, teadmistele ja
tostatatud teemadele, voimaldades paindlikkust ja siivitsi minekut. Intervjuu keskmine
pikkus oli 64 minutit. Intervjuud viidi 1dbi kas PPA ruumides voi veebikeskkonnas
Teams. Koikidest intervjuudest tehti helisalvestis ning koostati transkriptsioonid,
kasutades TTU kdnetehnoloogia labori avalikku kdnetuvastuse teenust Tekstiks.
Transkriptsioonide esmaseks kodeerimiseks ja siistematsiseerimiseks kasutati
tehisintellekti Open AI (Chat GPT), millele jargnes pohjalik manuaalne temaatiline

analliiiis autori poolt. Koodide nimekiri on esitatud lisas C.
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3. Osalusvaatlus (Hirsjarvi et al, 2005: 199; Yin, 2018: 123): Autori igapdevatoo PPA
finantsjuhina voimaldas teostada osalusvaatlust, mis tadhendas pidevat osalemist ja
vahetut kokkupuudet organisatsiooni juhtimis-, planeerimis- ja
eelarvestamisprotsessidega, koosolekutega ning formaalsete ja mitteformaalsete
aruteludega. See annab unikaalse sissevaate organisatsiooni toimimisele, praktilistele
viljakutsetele, kultuurilistele niianssidele ja inimestevahelistele suhetele, mida oleks

ainult dokumentide vai intervjuude kaudu raske tabada.

Nende kolme andmekogumismeetodi kombineerimine aitab tagada uurimustulemuste
usaldusvédrsust ja sligavust, voimaldades analiilisida PPA tulemuslikkuse juhtimise ja
eelarvestamise siisteemi mitmest erinevast vaatenurgast.

Uurimist66 peamiseks piiranguks on autori samaaegne roll uurija ja praktikuna, mis
vOib potentsiaalselt mojutada andmete tdlgendamist. Selle maandamiseks on kasutatud
andmete triangulatsiooni ja piiitud séilitada teadlikku enesereflektsiooni. Kuigi
intervjueeritavate valim oli mitmekesine, voib teise piiranguna vilja tuua, et 12 intervjuud ei
pruugi katta kdiki voimalikke perspektiive PPA-siseselt. Kolmandaks piiranguks on uuringu
keskendumine ainult iihele organisatsioonile, mistdttu tulemuste iildistatavus teistele
organisatsioonidele vOib olla piiratud.

Jargnevas alapeatiikis antakse lilevaade PPA strateegilise juhtimise ja eelarvestamise
slisteemi praktilisest lilesehitusest ja rakendamisest, toetudes eespool kirjeldatud

andmekogumismeetoditele.

2.2. PPA tulemuslikkuse juhtimise ja eelarvestamise siisteemi eripirad

PPA tegevus ja arengusuunad on raamistatud mitmetasandilise strateegilise
planeerimise siisteemiga. Uleriigiliseks katusstrateegiaks on "Eesti 2035" (Vabariigi Valitsus,
2021b), mis seab pikaajalised sihid kogu riigile. Sellest tulenevalt on siseturvalisuse
valdkonna arendamiseks koostatud Siseturvalisuse arengukava 2020-2030
(STAK) (Siseministeerium, 2020), millega seatakse pikaajalisemad strateegilised sihid ja
eesmargid kogu siseturvalisuse valdkonnale Eestis: "turvalises Eestis on stabiilne
elukeskkond, kus inimene tunneb end kaitstult ja kus on tagatud tema ohutus ja kindlustatus".
STAK rohutab ennetuse olulisust ning vajadust kiireks ja asjatundlikuks reageerimiseks,
tunnistades, et iihiskonna turvalisuse sdilitamine nduab igailihe panust. Arengukava seab Eesti

siseturvalisuse hoidmiseks ja kasvatamiseks viis peamist alaeesmirki ehk programmi:
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Ennetava ja turvalise elukeskkonna kujundamine
Kiire ja asjatundlik abi
Kindel sisejulgeolek

Eesti arengut toetav kodakondsus-, rande- ja identiteedihalduspoliitika

a &~ w0 DN e

Tark ja innovaatiline siseturvalisus

PPA enda tegevuse detailsemaks suunamiseks on olemas asutusepdhine
strateegia #PPA2030. Selle strateegia keskne eesmark on olla "Eesti inimeste jaoks maailma
parim politsei”. Strateegia tuuma illustreerib visuaal (Joonis 11), kus PPA tegevust
kujutatakse sdukruvina: neli kollast laba stimboliseerivad PPA strateegilisi eesmirke
(Inimene tunneb ennast turvaliselt; Kiire ja tark abi; Oigus on jalule seatud; Piir peab) ning
neli halli hammasratast néitavad strateegilisi valikuid nende eesmirkide saavutamiseks
(Ennetus kui motteviis; Targad ja dnnelikud PPA inimesed; Kdik {iheskoos; Kasutame

tehnoloogiat nutikalt).

.
=

T e

i KIIRE {a TARK
TARGAD ja b
ONNELIKUD. au

PPA inimesed

(( PilR E
PEAB
KASUTAME 016US on
TEANOLOQG IAT
nutikalt Sty
()

#PPA2030

Joonis 11. Strateegiapilt #PPA2030
Allikas: PPA strateegia, 2019

Strateegia #PPA2030 kohaselt tugineb PPA tegevus pdhivéairtustele, milleks on

avatus, inimlikkus ja tarkus, ning missioonile: "koost66s loome turvalisust". Oluline on
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mirkida, et PPA strateegia kohaselt on "koik strateegia osad seotud ka rahaga, et tegu ei oleks
ilusa soovide nimekirja, vaid praktilise plaaniga, mida on périselt vdimalik ellu viia". Selline
PPA strateegiline ldhenemine on kooskdlas teoreetilises osas (ptk 1.1.1) kirjeldatud
strateegilise juhtimise olemusega ning peegeldab riiklikku suundumust (ptk 1.5.1)
strateegilise planeerimise olulisusele avalikus sektoris. Asutuse tasandil konkretiseeritakse
strateegilised eesmérgid ja tegevused nelja-aastases asutuse tegevus- ja arengukavas (ATK),
kus médratletakse asutuse kui terviku planeeritava perioodi peamised eesmérgid ja iilesanded,
mis tulenevad peamiselt STAK-ist. Lisaks ATK-ile suunab tegevusi aastane teenuste
tegevuskava (TAK), kus iga konkreetse teenuse (nt patrulltoo teenus, dokumentide
viljaandmise teenus jne) jaoks pannakse paika selle aasta konkreetsed tegevused, moddikud
ja eesmargid.

Nende strateegiliste eesmarkide elluviimiseks on PPA-I kindel organisatsiooniline
struktuur (Joonis 12). PPA koosneb neljast prefektuurist (Pohja, Louna, Ida, Ladne), neljast
kesksest osakonnast (arendusosakond, piirivalveosakond, keskkriminaalpolitsei,
administratsioon) ja 13 politseijaoskonnast, mis alluvad prefektuuridele. Peadirektorile
alluvad otse ka siseauditibiiroo ja sisekontrollibiiroo. Inimeste vahetu juhtimine toimub

valdavalt selle hierarhilise struktuuri jérgi.

Peadirektor

Siseauditiburoo Slsekongolllburo
T
Léuna
prefektuur prefektuur
Piirihaldusburoofiesg Isnétél:ggse w<riminaalbliroo — — = Kriminaalbiiroo
Merebiiroo Il(orru[_)tsmom s Teabeblroo WM Teabebiroo e T€abeblroo
—IELOIAGEE
biiroo
Piirivalve- Piirivalve- Piirivalve- aapsau
Lennusalk — - o — " i i politsei-
Kriminaaltulu biroo biroo bilroo .
aoskond

T
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1
T T T
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meneltuse
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Rahvusvahelise
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valmisoleku B biroo @ buroo biiroo
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= Operatiivbiiroo .leItSeI-
Strateegia- e Viljandi Rakvere
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Organiseeritud jaoskond jaoskond B  jaoskond

o kuritegude

Valmisoleku- ja biiroo

o [€3gEErimise
biroo

Joonis 12. PPA struktuur

Allikas: PPA organisatsiooni tutvustav info
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Paralleelselt selle hierarhilise struktuuriga rakendab PPA alates 2014. aastast
teenuspohist juhtimist, mis on tihedalt seotud riikliku tegevuspohise eelarvestamise (TERE)
stisteemiga. Teenuspohise juhtimise eesmérk on leida tasakaal strateegiliste eesmarkide,
kasutajate vajaduste ja ootuste ning organisatsiooni ressursiliste voimaluste vahel. PPA
teenusepohise juhtimise baasmoistete kohaselt on teenus tegevuse voi tegevuste tulem, mis
loob teenuse kasutajale terviklikku vaartust. PPA-s on kokku 68 teenust (2025.a mai seisuga),
mis jagunevad vastavalt TERE metoodikale ja PPA sisemisele korrale:

e 26 pohiteenust (nt Piiri valvamise teenus, Patrullt66 teenus), mis on suunatud asutuse
pohiiilesannete tditmiseks tildistes huvides.

o 22 toetavat teenust (nt Rahvusvahelise koostdo teenus), mis toetavad {ihe voi mitme
pohiteenuse osutamist.

e 20 tugiteenust (nt Personalijuhtimise teenus, IT teenused), mis toetavad koiki PPA

teenuseid ja asutuse {lildist toimimist.

PPA pohiteenused, mis moodustavad organisatsiooni tegevuse tuuma ja on suunatud
otseselt avalikkusele, on tihedalt integreeritud riiklikusse strateegilisse raamistikku. Nagu
nditab Joonis 13, panustavad PPA 26 pohiteenust nelja peamise STAK-i programmi
eesmdrkide saavutamisse ning iilesehitus vastab riigis kehtestatud reeglitele, mis on kujutatud
ptk 1.5.1 (Joonis 6). Jooniselt 13 on niha, et iga STAK-i programmi raames on defineeritud
spetsiifilised programmi tegevused, mille elluviimiseks PPA osutab konkreetseid
pohiteenuseid. Néiteks programmi "Kiire ja asjatundlik abi" all kuulub programmi tegevuse
"Avaliku korra tagamine" alla mitu olulist PPA pdhiteenust, nagu "Patrulltoo teenus",
"Liiklusjérelevalve teenus" ja "Eriiiksuse ja kiirreageerimise teenus". Samamoodi on
"Piirihalduse™ programmi tegevuse raames kesksel kohal "Piiri valvamise teenus" ja
"Piirikontrolli teostamise teenus". Selline struktureerimine aitab siduda PPA igapdevase
tegevuse laiema riikliku siseturvalisuse strateegiaga ning on aluseks ka tegevuspohisele

eelarvestamisele ja kuluarvestusele.
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Teenus Programmi Programm Tulemus-
tegevus g valdkond

siseturvalisuse

vabatahtlike kaasamise teenus vabatahtlike
kaasamine
turvalise ennetava ja
piirkondliku politseitdo teenus keskkonna turvalise

kujundamine elukeskkonna
kujundamine

tegevus- ja
relvalubade
valjaandmine

tegevus- ja relvalubade
valjaandmise teenus

eriiksuse ja kiirreageerimise
teenus

isikute otsimise teenus
avaliku korra
tagamine

liiklusjarelevalve teenus

patrulltoo teenus

merereostustodrje teenus

kiire ja
asjatundlik abi

abi osutamine
Eesti merealadel
ja piiriveekogudel

rannikuvalve teenus

siseturvalisus

SAR teenus

kogukonnaga seotud sllutegude
lahendamise teenus

stlteomenetluse
vaarteokaristuse taideviimise tohustamine
teenus
raskete peitkuritegude avastamise -
p teengus raske ja
organiseeritud kindel
tunnistajakaitse ja varitegevuse kur|tege\{gse sisejulgeolek
teenus vastane voitlus
rahvusvahlise kaitse r——
maaratlemise teenus rande- ja
kodakondsus-
viisateenus poliitika
kujundamine
digusliku staatuse maaratlemise ning elluviimine Eesti arengut
teenus S — toetav
kodakondsus-,
. . i i i- rande- ja
migratsioonijarelevalve teenus nj_ligratsmom . . ]
jarelevalve identiteedihaldu
spoliitika

isikut toendavate dokumentide

Ali dmise t isikute tosikindel
véljaandmise teenus > tuvastamine ja

dokumentide
valjaandmine

isikutuvastuse teenus

Joonis 13. PPA pohiteenuste ja programmide struktuur
Allikas: Autori koostatud PPA eelarvestruktuuri andmete alusel
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PPA pohiteenuste eelarveline kaalukus organisatsiooni kogukuludes ilmneb Jooniselt
14, mis kujutab pdhiteenuste maksumusi 2024. aastal. Kolme kulukaima teenuse (piiri
valvamine, patrulltoo ja raskete kuritegude avastamine) kogukuluks kujunes iile 140 miljoni
euro, samas kui mitmete viiksema eelarvega, kuid riiklikult oluliste funktsioonide — nagu
ennetustdd, isikute otsimine ja rahvusvahelise kaitse mairatlemine — maksumus jéi alla 3,5
miljoni euro. Teenuste maksumuse ebavdrdset jaotust mdjutab tugevalt to6joukulude
struktuur — naiteks on patrulltoo ja piiri valvamise teenusesse kaasatud sadu ametnikke, mis
selgitab nende suurt eelarvelist osakaalu. Seega ei viita teenuste maksumus alati
proportsionaalselt nende strateegilisele téhtsusele voi kuluefektiivsusele, vaid peegeldab ka
personali jaotust organisatsioonis. Lisaks pohiteenuste kuludele sisaldavad need summad ka
tugiteenuste (nt juhtimine, personalihaldus, logistika, koolitus, IT, kinnisvara jt) kulusid, mis
jaotuvad teenuste vahel vastavalt tegevusmahtudele. Need toetavad teenuste osutamist, kuid
el kajastu eraldi kulureana, mistottu pohiteenuse maksumus ei koosne tiksnes otsestest

tegevuskuludest, vaid ka olulisel maéral tugiteenuste kuludest.

SAR teenus; 15080313 € Piirkondliku politseitd teenus; 14 360 940 €

Piirikontrolli teostamise teenus;
22381596€

Isikut toendavate dokumentide valjaandmise teenus; 13 192 463 £

Eriliksuse ja kiirreageerimise teenus; 12 366 621 €

Isikute kinnipidamise teenus; 10381767 €

Kogukonnaga seotud siiiitegude lahendamise teenus; Migratsioonijarelevalve teenus; 9 609 771 €

35378818¢€

Rannikuvalve teenus; 8 279915 €

Liiklusjarelevalve teenus; 7 192 727 €

Objektide valvamise teenus; 6 519 173 €
Raskete peitkuritegude avastamise teenus;

38268034¢€

Patrulltto teenus;
46087032€
Piiri valvamise teenus;
57197036 €

Vaarteckaristuse taideviimise teenus; 484 211 € Isikutuvastuse teenus; 548 669 €

Isikukaitse teenus; 4674745 €

Gigusu ku staatuse maaratlemise teenus; 4 229905 €

Rahvusvahelise kaitse maaratlemise teenus; 3456 326 €

Vabatahtlike kaasamise teenus; 2928 064 €
Isikute otsimise teenus; 2 140 045 €

Tegevus- ja relvalubade valjaandmise teenus; 1 985 684 €

Tunnistajakaitse ja varitegevuse teenus; 1933 811
Ennetuse teenus; 1427988 €

Viisateenus; 842 489 €

Merereostustorje teenus; 551 094 €

Joonis 14. PPA pdhiteenuste maksumused 2024.aastal
Allikas: PPA kulumudeli aruanne KAIS-is (2025)

Igale teenusele on méadratud teenuseomanik, kes vastavalt PPA sisemistele kordadele

vastutab oma teenuse planeerimise, eelarvestamise, arendamise, kvaliteedi tagamise, riskide
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haldamise ja tulemuslikkuse seire eest iile kogu organisatsiooni. Teenuseomanikud asuvad
kesksetes struktuuritiksustes (nt administratsioon, arendusosakond, piirivalveosakond), kuid
nende vastutusala laieneb horisontaalselt. Prefektuurides on sageli maaratud ka teenuse
koordinaatorid, kes aitavad teenuseomanikul tagada teenuse iihetaolist rakendamist
piirkondlikul tasandil ja osalevad ressursside planeerimisel.

Selline PPA juhtimismudel, kus eksisteerib samaaegselt vertikaalne hierarhiline
alluvus (Joonis 12) ja horisontaalne teenuspdhine vastutus, loob praktikas keeruka
maatriksjuhtimise olukorra. Teenuseomanikul on vastutus teenuse tulemuste eest, kuid otsene
kontroll teenust osutavate inimeste ja ressursside iile on sageli piiratud, kuna need alluvad
struktuuriliksuste juhtidele. Nagu teoreetilises osas (ptk 1.1.2) mainitud, on killustatus ja
koordineerimisraskused avaliku sektori organisatsioonidele sageli iseloomulikud véljakutsed.
PPA puhul viljendub see néiteks selles, et teenuseomanikul on raske tagada tihtset teenuse
kvaliteeti vOi prioriteetide jargimist erinevates prefektuurides, kui tal puudub otsene
késudigus sealsete tootajate iile. Seda kinnitavad ka kédesoleva t66 raames 1abi viidud
intervjuud.

Kuigi asutuse formaalsed struktuurid ja protsessid on dokumenteeritud, on
rakendamise kéigus ilmnenud vajadus olemasolevat teenuspdhise juhtimise siisteemi
kriitiliselt hinnata, uuendada ja edasi arendada. Alates 2022. aastast on kdimas teenuspdhise
juhtimise korrastamise projekt (algselt TPJ 2.0, hiljem PPA+ nime all), mille eesméark on
olnud analiilisida senise siisteemi toimimist, tuvastada kitsaskohad ja tootada vélja
parendusettepanekud. Kuigi projekt on kestnud juba mitu aastat ning selle raames on tehtud
pohjalikke analiiiise ja sOnastatud ettepanekuid, ei ole loplike tulemuste ja uue, korrastatud
siisteemi rakendamiseni veel tdielikult joutud (seisuga kevad 2025). See kdimasolev
uuendusprotsess viitab selgelt, et ka organisatsiooni sees tajutakse praeguses siisteemis olulisi
puudujiéke ja vajadust muutuste jirele. Kdesoleva magistritdd raames 1ébi viidud intervjuud
PPA erinevate tasandite juhtide ja spetsialistidega ning tegeliku praktika analiiiis kinnitavad

ja avavad neid kitsaskohti, tuues esile mitmeid eripdrasid ja viljakutseid. Samas toimivad ka
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teatud praktilised mehhanismid (EAK tegevus?, LVK-de koostamine?, juhtkonna otsused®),
mis vdimaldavad organisatsioonil igapdevaselt funktsioneerida ja otsuseid langetada.
Praktikas on aga TERE siisteemi mdju tegelikule juhtimisele piiratud. Intervjueeritud
voimekuse omanik I8 on selle suhtes eriti kriitiline:
"Tegevuspohine riigieelarve, minu hinnangul, on tdielik jama, ei hakka kunagi toole

Jja tdna téotab topeltraamatupidamise pohimottel.”

Ta selgitab, et tegelik finantsjuhtimine toimub paralleelselt, "klassikalise raamatupidamise”
jargi, ning TERE numbrid ei ole otsuste aluseks. See "topeltraamatupidamine™ tekitab
lisat6od ilma tajutava kasuta. Ka tippjuht 12 kinnitab, et PPA-d ei ole seni juhitud "14bi raha",
mis viitab TERE piiratud rollile strateegilises juhtimises. See niitab, et TERE on jdinud
paljude jaoks pigem formaalseks kohustuseks voi aruandlusvahendiks, mitte aktiivseks
juhtimistddriistaks. Formaalselt on teenuse omanikul suur vastutus oma teenuse
tulemuslikkuse ja eelarve eest, nagu nédeb ette PPA teenuste ja ressursside haldamise kord.
Praktikas aga kurdavad just voimekuse- ja teenuseomanikud, et nende kontroll eelarve ja
ressursside, eriti personali ja tugiteenuste iile, on adrmiselt piiratud (15, 14, 17, 18).
Teenuseomanik 15 illustreerib tikskdiksust suure kuluarvu suhtes, mille kujunemist ta ei
kontrolli:

"Vaatasin oma teenuse maksumust, tekkis kiisimus, mida ma teen selle teadmisega, et

mu teenus maksab 33 miljonit? Personali raha ei ole iildse minu kdes, teenust €i

puuduta iildse."

I5 kriitika véljendab teenuseomanike seas levinud probleemi, kuna kdige suurem kuluartikkel

— personali palk — on sageli teiste juhtimisliinide (prefektuurid, kesksed iiksused) hallata.

Eelarvekomitee (EAK): Formaalselt PPA teenuspdhise juhtimise korras defineeritud komitee, kuhu
kuuluvad tippjuhid ja finantsvaldkonna esindajad. Praktikas toimib see peamise mehhanismina aasta siseste
eelarvemuudatuste tegemiseks ja vabade vahendite (eelarve tegelikust kasutusest tekkivad
jadgid) imberjaotamiseks. See annab siisteemile teatud paindlikkust, vdimaldades reageerida ootamatutele
vajadustele voi katta puudujidke.

2| isavajaduskaardid (LVK-d): SIM valitusalaiilene siisteem, mille kaudu teenuse- ja vdimekuse
omanikud saavad taotleda lisaraha uute algatuste, seadusest tulenevate kohustuste voi ettendgematute kulude
katteks. LVK-d on aluseks nii RES lisavajaduste sisendina, aga ka vélisvahendite kaasamiseks. LVK-de
koostamisel jérgitakse kokkulepitud formaati, kus tuleb muu hulgas vélja tuua ka eelarvelisevajaduse arvutused
ning vajaduse seos strateegiaga. Vajaduste prioriteetsust hindab nii PPA kui SIM juhtkond.

3 Juhtkonna tasandi kokkulepped ja strateegilised otsused: olulised, strateegilise kaaluga ressursijaotuse
otsused tehakse sageli juhtkonna tasandil (nii PPA enda juhtkond kui ka koost66s ministeeriumiga). Need
otsused ei pruugi alati jargida formaalset eelarveprotsessi, vaid pShinevad strateegilisel analiiiisil, poliitilisel
tahtel voi kokkulepetel.
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Voimekuse omanik I8 nimetab teenuspohist juhtimist seetottu “illusiooniks™. Voimekuse ja
teenuseomanikud saavad kiill teha ettepanekuid ja vdiksemaid iimbertdstmisi oma teenusele
jaotatud majandamiskulude eelarve piires, kuid puuduvad hoovad suuremate ressursside,
nagu mehitatus voi IT-lahendused, juhtimiseks, mille eest nad formaalselt vastutavad.
Vastutus ilma piisavate hoobadeta tekitab frustratsiooni ja pérsib initsiatiivi (I3, 15).
Intervjuudest jadb kolama, et tugiteenustel (IT, kinnisvara, logistika, koolitus) on PPA-s
mirkimisviddrne moju ja sageli ka suurem kontroll eelarve iile kui pohiteenustel ning
pohiteenuste omanikud peavad nendega pidevalt lébi rddkima ja kohanema nende standardite
ja otsustega (14, 15, 16, 17, 18). See ¢i tdhenda, et koost6dd ei toimuks, kuid tildine
vOimutasakaal tundub olevat kaldu tugiteenuste poole. Intervjueeritavate hinnangul vdib see
viia olukorrani, kus tugiteenused ldhtuvad pigem omaenda efektiivsusest voi standarditest,
mitte alati pohiteenuste tegelikest ja spetsiifilistest vajadustest. Voimekuse omanik I8 ndeb
vajadust pdhiteenuse omaniku rolli otsustusulatuse suurendamiseks, tuues kitsaskohana vilja,
et praecgu puudub pohiteenuseomanikel motivatsioon kulusid kokku hoida, sest see ei too
neile kasu:

"Pohiteenuste omanikud kirjeldavad oma ootusi tisna valimatult, maksimumi

ldhedaselt, teades, et nad kunagi sealt nii palju ei saa. Ja seal liheb kohe kdima see

moisakois, mida igatiks tombab oma valdkonna suunas."

Tippjuhi 11 vaatenurgast on tugiteenuste koondamine eraldi iiksustesse ja nende tsentraalne
eelarvejuhtimine pohjendatud vajadusega tagada spetsiifiline kompetents, tervikvaade,
standardiseerimine ja efektiivsus kogu organisatsioonis, rohutades:
,,On ebarealistlik eeldada, et iga pohiteenuse juht suudaks neid aspekte ise hallata
lisaks oma pohitegevusele...meie toimimise loogika on ikkagi see, et meie teeme

pohiteenuste jaoks, meie peame tagama, et pohiteenused saaksid oma téod teha...".

Samas tunnistab I1 ka praktilisi vdljakutseid koosto0s ja kaasamises pohiteenustega ning
ndeb vajadust parema infovahetuse ja proaktiivsema lihenemise jérele tugiteenuste poolt.
Tema vaade aitab tasakaalustada pdhiteenuste juhtide kriitikat, pakkudes vdhemalt osaliselt
argumente praeguse mudeli otstarbekuse kohta.

Kuigi PPA sisedokumendid réhutavad eelarve juhtimise ja strateegiliste eesmérkide
seoste loomise vajadust, tunnistavad peaaegu koik intervjueeritavad, et praktikas toimivad

eelarve ja strateegia suures osas lahus. Tippjuht 12 véiljendab intervjuus selget soovi ja
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vajadust siduda strateegia ja eelarve paremini ning juhtida PPA-d rohkem "labi raha". Ta
mainib vajadust finantsmdddikute jérele ja teenuseomanike suurema vastutuse olulisust.
Teenuse omanik 15 lisab:

"TAK-id ja téoplaanid ja strateegiad peaksid olema seotud rahaga. Mina ei tunneta,

et see oleks seotud rahaga tina meil."

Eelarve kujuneb valdavalt rulluvalt ajaloolise baasi (12, 16) ja iildiste kululagede
ehk "summasse" planeerimise (16, 19) alusel. RES ja RE protsess on formaalselt paigas, kuid
selle seos PPA sisemiste tegevuskavadega on ndrk. Strateegia seire toimub
sageli parast eclarve kinnitamist (I11), mistottu ei saa see eelarveotsuseid oluliselt mojutada.
Tippjuht 16 kirjeldab otsuste tegemist "kohutunde" ja "kovemini karjumise" pdhjal, mis viitab
subjektiivsusele ja vihesele seosele analiiiisi vOi strateegiaga. Uusi tegevusi voi suuremaid
muudatusi rahastatakse sageli 1dbi eraldi lisavajaduste protsessi (selleks on olemas PPA-
sisene kord ja vormid), kus tuleb esitada pohjendused ja taotlused juhtkonnale ja EAK-le (17)
vOi RES protsessi kaudu ministeeriumile. Sageli on see protsess reaktiivne ja keskendub
pigem uutele vajadustele kui olemasoleva iimberhindamisele. Eelarve tditmise seire tehakse
regulaarselt (vastavalt PPA korrale), peamiselt SAP BO* finantsaruannete, mitte KAIS®
aruannete pohjal ning teenuse maksumuse asemel jélgitakse pigem kulude vastavust
eelarveridadele (I3, 15, 17, 19, 112). Seire ei ole tavaliselt siistemaatiliselt seotud teenuste
tulemuslikkuse voi strateegiliste eesmirkide tditmisega, kasutades TERE kuluinfot (I1, 12, 14,
15, 16, 110, 111).

Samas ei ole pilt péris mustvalge. Juhtkonna tasandil tehakse siiski strateegilisi
otsuseid, mis mojutavad ressursijaotust. [11 toob konkreetse ja olulise néite,
kuidas kiiberiiksuse loomine otsustati rahastada teenindussaalide arvelt. See illustreerib, et
vastusena muutunud ohupildile ja strateegilisele vajadusele tehakse ka keerulisi valikuid
ressursside iimberpaigutamiseks olemasolevate tegevuste arvelt, isegi kui see pohjustab
ebamugavusi muudes valdkondades. Sellised otsused ei pruugi aga alati toimuda 14bi
formaalse, koigile ldbipaistva eelarveprotsessi, vaid pigem juhtkonna tasandi kokkulepete ja

praktiliste imberkorralduste kaudu. Seega, vaatamata intervjuudes sageli kdlanud kriitikale

“SAP business objects (SAP BO): Riigi raamatupidamiseks kasutatakse iihtset
majandusarvestustarkvara SAP ning SAP BO on sellega seotud toetav aruandluse infosiisteem.

SKuluarvestuse infosiisteem (KAIS) on tegevuspdhise riigieelarve koostamiseks kasutatav riigiiilene
kuluarvestuse infosiisteem.
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strateegia ja eelarve lahususe kohta, ei tdhenda see, et PPA-s ei tehtaks strateegilisi otsuseid,

mis mdjutavad oluliselt ressursijaotust, vaid seda, et strateegiliste otsuste tegemisel ei

kasutata TERE kaudu saadavat infot.

Viljakutsena tuuakse intervjuudes vilja ka Killustatust mitmel tasandil, mis takistab

PPA-I toimida tiihtse ja efektiivse tervikuna:

Rahastusallikad: PPA tegevusi ei rahastata ainult stabiilsest riigieelarve baasist.
Oluline osa, eriti arendustegevustes ja teatud valdkondades (nt rdnne), tuleb
vilisallikatest (EL fondid). Kuigi see on vajalik lisaraha, toob see kaasa spetsiifilised
reeglid, aruandlusnduded ja ajalise ebakola riigieelarve protsessiga. Planeerimise
hetkel ei ole sageli teada, kas ja kui palju vilisraha saadakse, mis muudab tervikliku ja
realistliku eelarve planeerimise viaga keeruliseks ning tekitab ebakindlust (17).
Aruandlus: Erinevate rahastusallikate ja sisemiste struktuuride tdttu puudub keskne
aruandlus, mis koondaks kogu info (nii finants- kui ka ressursiinfo) iihte kohta. Juhid
I7 ja I8 tunnistavad, et neil puudub tdielik rahaline {ilevaade oma vastutusalast ja nad
peavad infot eri allikatest késitsi kokku koguma. See on aegandudev, suurendab
vigade riski ja takistab kiiret ning teadlikku juhtimisotsuste tegemist.

Teenuste struktuuri liigne detailsus ja hidgusus: PPA teenuste struktuur on muutunud
liiga detailseks (68 teenust), kus teenustel on vaid iiks omanik. See "6hukesteks
viiludeks viilutamine" killustab vastutust, raskendab meeskonnat6dd ja sisulist
koostddd. Lisaks on teenuse mdiste kohati ebaselge, mis tekitab segadust (I11).
Juhtimisliinide ja rollide ebaselgus (sh maatriksjuhtimine): Teenuse omanikul puudub
sageli otsene kontroll oma teenuse elluviimiseks vajalike inimeste ja tugiteenuste iile,
mis loob vastuolu vastutuse ja volituste vahel (14, 15, 18). 110 toob teravalt vilja
maatriksjuhtimise probleemid, kus topeltalluvus ja ebaselged rollid tekitavad konflikte,

frustratsiooni ja takistavad iihtse kvaliteedi ning efektiivse koostdo tagamist.

Tulemuslikkuse juhtimist m&jutavad ka organisatsioonikultuurilised aspektid, mille

osas on PPA nii tugevusi kui véljakutseid. Tugevuseks on kahtlemata td6tajate plihendumus ja

missioonitunne (11, 12, 110). Samas toovad intervjuud esile ka probleemseid mustreid:

1. Pidev "tulekahjude kustutamine” ja kriisidele reageerimine jatab vihe ruumi

pikaajaliseks planeerimiseks ja proaktiivseks tegutsemiseks (15, 18).

2. Ressursside nappus ja hirm neist ilma jadda soodustab "méangurlust" planeerimisel

(kiisitakse ressursse rohkem kui vaja) ja vastumeelsust séédsta voi optimeerida (11, 15,

16, 112).
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3. Fookus on sageli tegevustel, mitte niivord tulemustel voi efektiivsusel (I8, 110). Kuigi
tulemustele orienteeritus on paranenud, siis toimiva tulemustasusiisteemi puudumine
(12, 12, 17, 110) ei motiveeri piisavalt. Tippjuht 12 illustreerib motivatsioonisiisteemi
puudujiike:

"Orienteeritud tulemustele oleme ikka, aga lihtsalt kiisimus on see, et kui palju ja mil

mddral... aga... me tulemustasusid ei ole inimestele juba nagu aastaid maksnud."

Lisaks toob I11 vilja asjaolu, et PPA praegune teenuspdhise juhtimise mudel loodi
spetsiifilises ajaloolises kontekstis kolme suure ja erineva kultuuriga ameti® liitmiseks
ja ,.silotornide 16hkumiseks®. See oli eelkdige struktuurireformi todriist. See taust aitab
selgitada, miks siisteem ei pruugi olla ideaalne puhtalt tulemusjuhtimise vaatenurgast ja miks
selle edasiarendamine on osutunud keerukaks.

Kokkuvdtvalt selgus, et PPA tulemuslikkuse juhtimise ja eelarvestamise siisteemi
iseloomustab keerukas kooslus formaalsetest raamistikest, nagu TERE ja teenuspdhine
juhtimine, ning tegelikest praktikatest. Kuigi formaalsed siisteemid on loodud eesmérgiga
suurendada efektiivsust ja tulemuslikkust, peegeldades tulemusjuhtimise pohimdtteid (Van
Dooren et al, 2015; Poister, 2010), on nende praktiline moju juhtimisele piiratud. Eelarve ja
strateegia piisivad suures osas lahus, mis on kooskdlas rahvusvahelise kriitikaga
tulemuspohise eelarvestamise (PBB) rakendamise kohta, kus strateegiliste eesmaérkide ja
eelarveotsuste tegelik sidumine osutub sageli keeruliseks (Lingenfelter, 2021; Sicilia &
Steccolini, 2017; Grossi et al, 2016). Teenuseomanike piiratud kontroll oma ressursside iile,
eriti personali ja tugiteenuste osas, on vastuolus detsentraliseeritud vastutuse ideega, mis on
tulemusjuhtimise keskne element (Prowle, 2021), ning loob vastuolu formaalse vastutuse ja
tegelike volituste vahel, mis v3ib parssida aruandekohustuse ja vastutavuse (accountability)
toimimist (Bovens, 2007).

PPA-siseselt peegeldavad rahastuse ja aruandluse Killustatus ning tugiteenuste kohati
domineeriv roll avaliku sektori organisatsioonidele omast keerukust ja sisemisi
voimudiinaamikaid (Poister, 2010; Raudla & Bur, 2023). Kuigi organisatsioonis toimivad
praktilised mehhanismid otsuste langetamiseks, ei ole need alati siisteemsed ega ldbipaistvad,
tuginedes pigem ajaloolisele baasile v3i subjektiivsetele hinnangutele, mis on omane

traditsioonilisemale eelarvestamisele (Joyce, 2015). Lisaks mdjutavad siisteemi toimimist

62010.aastal liideti kokku Politseiamet, Piirivalveamet ning Kodakondsus- ja Migratsiooniamet.
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PPA ajalooline taust ja organisatsioonikultuurilised aspektid, nagu reaktiivsus ja
"mingurlus", mis on kooskdlas kditumuslike ja institutsionaalsete teooriatega
organisatsioonide toimimisest (March & Simon, 1958; DiMaggio & Powell, 2000) ning
peegeldavad laiemalt levinud véljakutseid tulemusjuhtimissiisteemide rakendamisel, kus
moddikutele keskendumine vaib viia soovimatu kditumiseni (Van Dooren, 2011; Hood,
2002). Seega seisab PPA silmitsi viljakutsega integreerida paremini oma formaalsed,
tulemusjuhtimisele orienteeritud siisteemid tegelike juhtimispraktikatega, et liikuda toeliselt
strateegilise ja tulemuspohise juhtimise suunas (Joyce, 2015). Need PPA tulemuslikkuse
juhtimise ja eelarvestamise siisteemi eripdrad ning vastuolud teooria ja praktika vahel on
tihedalt seotud konkreetsete kuluarvestuse meetodite ja nende kasutamisega organisatsioonis,

mida késitletakse jargnevas alapeatiikis.

2.3. Kuluarvestuse meetodid ja nende kasutamine PPA-s

Kooskolas riiklike suunistega ja PPA sisemiste kordadega on PPA rakendanud TERE
siisteemi. Selle tehniline pool toimub SAS tarkvaras ning on tuntud KAIS’-i nimetuse all.
Kulumudeli alusandmeid uuendab PPA Excelis ning kulumudeli tehniline haldamine (SAS
CPM, SAS EG) teostatakse Rahandusministeeriumi poolt, mille alusel luuakse
juhtimisaruanded (SAS VA-s). Siisteemi eesmérk on jaotada koik kulud, nii otsesed kui
kaudsed, PPA teenustele ja tegevustele, et suurendada labipaistvust, seostada ressursid
tegevustega ja toetada tulemuspdhiseid juhtimisotsuseid. Nagu teoreetilises osas (ptk 1.4.2)
kirjeldatud, tugineb selline tegevuspohine lahenemine (ABC) eeldusele, et ressursse tarbivad
tegevused ning teenused omakorda tegevusi (Kaplan & Cooper, 2002), mis peaks
voimaldama tdpsemat kulude jaotamist ja paremat arusaama kulude tekkepdhjustest vorreldes
traditsioonilise kuluarvestusega (Oseifuah, 2014; Alsayegh, 2020). PPA juhised kirjeldavad
protsesse, mis eeldavad kuluinfo kasutamist planeerimisel ja juhtimisel ning detailsed
kulutabelid néitavad, et kulude jaotamine teenuste 16ikes tehniliselt toimub.

Kulumudelist arusaamise lihtsustamiseks sisaldab PPA kulumudeli juhis mitmeid
ekraanipilte, kuidas erinevaid andmeid alusfailidesse sisestada, nditeks joonise 15 Kirju pilt

viéljendab jooksva eelarvemuudatuse sisestamist. Pilt ilmestab, kuidas finantsarvestuses

" Kuluarvestuse infosiisteem (KAIS) on tegevuspdhise riigieelarve koostamiseks kasutatav riigiiilene
kuluarvestuse infosiisteem, mis koosneb kolmest tarkvaraprogrammist: andmete to6tlemise tarkvara SAS
enterprise guide (EG), kulude arvestamise tarkvara SAS cost and profitability management (CPM) ja
aruandluse tarkvara SAS visual analytics (VA).
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sisemiselt kasutuses olevast aruannetest andmete kulumudelisse kandmiseks tuleb aruannete

vahel risti-rasti andmeid sisestada.
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Joonis 15. Ekraanipilt, mis illustreerib kulumudeli tehnilist haldamist
Allikas: PPA kulumudeli juhis

Kuigi PPA teenuspohises juhtimises jagunevad teenused pohi-, toetav- ja
tugiteenuseks, siis kulumudelis toetavaid ja tugiteenuseid ei eristata ning kajastatakse
molemad tugiteenustena. Intervjuud finantsanaliiiitikutega (19, 112) ja dokumendid
kinnitavad, et PPA kuluarvestuse formaalne metoodika hdlmab jargmist:

1. Kulude jaotamine: PPA kulumudelis kasutusel olevad kulud saab liigitada kaudseteks
ja otsekuludeks. Kaudsed ja otsekulud kirjeldatakse ja jagatakse mudelis kindlatele
kulukogumitele.

o Otseste kulude jaotamine: Kulud, mis on tdies ulatuses seotud konkreetse
teenusega, kulumudelis tdiendavat jaotamist ei vaja, kuna need on juba algselt
seotud kindla teenusega (19, 112). Kuna PPA eelarvejaotus ning kuluarvestus
toimub teenuste 10ikes, lihtsustab see kindla teenuse tehtud kulude seostamist.

o Kaudsete kulude jaotamine: Suur osa kuludest, eriti tugiteenuste (nt IKT,
personal, haldus) ja tildjuhtimise kulud, on kaudsed. Need on esmalt seotud
konkreetsete tugiteenustega ning jagunevad edasi pdhiteenustele vastavalt
jaotusreeglitele. Kdige levinum jaotusmeetod on tdotajate arv
proportsionaalselt pohiteenustes ja teistes tugiteenustes (19, 112). Kasutusel on
ka teisi meetodeid: voimalusel luuakse seosed kindlate kasusaaja teenustega,
kasutatakse erinevaid protsentuaalseid jaotusi (nt sidekulud) ja hinnangulisi
jaotusi teatud spetsiifiliste kulude puhul (nt kriminalistika, relvastus) (19, 112).

2. Kulu- ja ressursikomplektid: Kulumudelis kasutatakse kulu- ja ressursikomplekte, mis
voimaldavad kindla tunnuse abil teenuste jaotuses spetsiifilisi seoseid luua (nt

vahendid, koolitused). Finantsarvestuses eristatakse neid spetsiifiliste arvestusobjekti
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tiitipide (KI, MS, OS, VS)8, GRANT? ja WBS™ koodidega. Inimressursi jaotamiseks
kasutatakse t66liini koode!!, millele on méiratud teenusesse jaotamise osakaalud.

3. Andmeallikad: Jaotuste aluseks on peamiselt SAP finantsandmed, personaliandmed
ning kulu- ja ressursikomplektid (19, 112).

4. Uuendamine: Jaotusprotsente (tdotajate arv) uuendatakse kord aastas (1. jaanuari
seisuga), muid metoodikaid harvem, peamiselt siis, kui toimuvad olulised muutused
(19, 112).

Finantsanaliiiitikud 19 ja 112, kes siisteemiga igapaevaselt tootavad, peavad selle tildist
loogikat ja jaotusmeetodeid pohimdtteliselt mdistlikuks ja lihtsaks.
"Pohimétteliselt kulumudelist arvan ma hdsti, idees. Pdriselt arvan ka hdsti.” (19)

"Tegelikult meie kulumudel on viga lihtne.” (112)

Kuigi formaalne metoodika ja tehniline kuluarvestus eksisteerivad, toovad intervjuud
esile mitmeid viljakutseid selle tegelikul kasutamisel PPA-s juhtimisvahendina ning viitavad
lahknevusele siisteemi potentsiaali ja praktilise rakenduse vahel:

1. Usalduse ja praktilise kasu kiisimus: Nagu teoreetilises osas (ptk 1.1.5, 1.2.3, 1.5.3)
korduvalt rohutatud, ei taga info olemasolu iseenesest veel selle kasutamist
juhtimisotsustes. Ka PPA-s viljendavad mitmed votmeisikud (12, 14, 15, I8, 110)
skepsist TERE/KALIS siisteemist saadava kuluinfo tegeliku kasulikkuse osas.
Vodimekuse omanik (I8) nimetas seda isegi "topeltraamatupidamiseks”, mis ei
peegelda tegelikku juhtimisloogikat. See usaldamatus ja tajutav vihene praktiline
kasu viibki olukorrani, kus eelarve- ja muud juhtimisotsused pohinevad sageli pigem
ajaloolistel kuludel, "kdhutundel", strateegilistel kokkulepetel voi poliitilistel
kaalutlustel (12, 16, 19, 111), mitte niivord TERE/KAIS kuluarvutustel. See on
kooskolas rahvusvahelise praktikaga, kus PBB-laadsete reformide mdju tegelikele
otsustusprotsessidele jadb sageli piiratuks (Lingenfelter, 2021; Raudla, 2022; Mauro
et al, 2019).

8 Arvestusobjekti tiiiibid: KI-kinnisvara, MS-maismaasdidukid, OS-dhusdidukid, VS-veesdidukid

9 GRANT — tunnus, millega eristatakse toetustega seotud eelarveid ning kulukandeid.

10 Work breakdown strukture (WBS) on tunnus, millega eristatakse sihtsuunitlusega voi muul pdhjusel
eristamist vajavaid eelarveid ja kulukandeid.

1 To6liini koodid tihistavad kindla funktsiooni vdi spetsialiseerumisega seotud ametikohti.
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2. Kaudsete kulude jaotamise ldbipaistvus ja diglus: Kuigi finantsanaliiiitikud (19, 112)
kirjeldavad jaotusmetoodikaid, tunnistavad teised juhid (11, 14, 16, 17, 18), et nende
jaoks on kaudsete kulude jaotus ebaselge, "kunstlik", "matemaatiline” ja selle diglus
on kiisitav. See peegeldab teoreetilises osas (ptk 1.4.3) kisitletud {ihte keskset
kuluarvestuse viljakutset avalikus sektoris — kuidas jaotada suurt hulka kaudseid
kulusid diglaselt ja tegelikku ressursikasutust peegeldavalt (Kaplan & Cooper, 2002;
Gosselin & Journeault, 2022). PPA-s valdavalt kasutatav FTE-pdhine jaotusviis, kuigi
lihtne rakendada, ei pruugi alati tabada tegevuste tegelikku ressursitarbimist, mis
voibki tekitada juhtides tunde, et jaotus on "kunstlik" ja ebadiglane. On arenguruumi
jaotusreeglite pdhjendatuse ja selguse osas, et tagada nende vastavus tegelikule
ressursside tarbimisele.

3. Teenuseomanike piiratud kontroll: Kuna teenuseomanikel (14, 15, 17, 18) puudub
kontroll suure osa oma teenuse kulude (eriti personali ja kaudsete kulude) iile, ei nde
nad ka otsest védrtust detailsel kuluarvestusel. "Aga mis ma selle teadmisega edasi
teen?" kiisib teenuse omanik I5 retooriliselt, viidates oma teenuse suurele
kogumaksumusele, mida ta mdjutada ei saa. See probleem on tihedalt seotud
alapeatiikis 2.2 kirjeldatud PPA maatriksjuhtimise struktuuriga, kus teenuseomaniku
vastutus teenuse kulude ja tulemuslikkuse eest ei pruugi alati kaasneda piisavate
volituste ja kontrolliga ressursside lile. See vihene kontroll parsib huvi kuluinfo vastu
ja selle kasutamist juhtimises.

4. Siisteemi keerukus ja ldbipaistmatus: Finantsekspert 19 tunnistab, et kulumudeli
metoodika vdiks olla paremini dokumenteeritud ja on teistele osapooltele raskesti
moistetav. See vihendab usaldust siisteemi vastu ja takistab selle laiemat
kasutuselevottu. Samuti tekitavad silisteemi keerukus ja kohatine jéikus praktilisi
raskusi. Néiteks PPA panustab meditsiinilendude pakkumisega tervishoiustiisteemi,

kuid teise valitsusala programmidega ei ole voimalik KAIS-is reegleid luua (19).

Kokkuvdttena saab viita, et PPA on rakendanud formaalse tegevuspohise
kuluarvestuse siisteemi (TERE/KAIS), mis pdhineb ABC printsiipidel (Kaplan & Cooper,
2002) ning millel on loogiline alus ja tehniline voimekus. Teoreetiliselt peaks selline siisteem
pakkuma tdpsemat kuluinfot juhtimisotsuste toetamiseks, efektiivsuse hindamiseks ja
tulemusjuhtimiseks (Prowle, 2021; Rogosi¢, 2021). Siiski seisab PPA, sarnaselt paljudele

teistele organisatsioonidele nii avalikus kui erasektoris, silmitsi markimisvéérsete
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viljakutsetega selle siisteemi laialdasel ja efektiivsel kasutamisel juhtimisvahendina
(Alsayegh, 2020; Oseifuah, 2014). Peamisteks takistusteks on usaldamatus siisteemi vastu,
mis tuleneb osaliselt selle tajutavast keerukusest ja kaudsete kulude jaotamise ebaselgusest —
see on klassikaline ABC rakendamise véljakutse (Frias et al, 2023; Mullins & Zorn, 2003).
Teenuseomanike piiratud kontroll oma kulude iile vihendab nende motivatsiooni ja huvi
detailse kuluinfo vastu, mis omakorda pérsib siisteemi kasutamist tegelike juhtimisotsuste
tegemisel (Cardoso & Rodrigues, 2024). Seega eksisteerib PPA-s lahknevus formaalse
kuluarvestussiisteemi olemasolu ja selle tegeliku integreerimise vahel juhtimispraktikatesse,
mis on kooskolas kirjanduses kirjeldatud lahknevusega kuluinfo tootjate ja kasutajate vahel
(Cardoso & Rodrigues, 2024). Siisteemil on tunnustatud potentsiaal (I1, 12, 16, 110) toetada
tulemuspohist juhtimist ja eelarvestamist (Van Dooren et al., 2015), kuid selle tédielikuks
drakasutamiseks on vaja edasist arendustodd, metoodika voimalikku lihtsustamist, paremat
integreerimist juhtimisprotsessidesse ning suuremat selgust ja labipaistvust, et see muutuks
reaalseks ja védrtuslikuks tooriistaks koikidele juhtimistasanditele. Need PPA kuluarvestuse
rakendamise véljakutsed — alates kaudsete kulude jaotamise keerukusest ja siisteemi
labipaistmatusest kuni info vihese kasutamiseni juhtimisotsustes — peegeldavad paljusid
teoreetilises osas (ptk 1.4.3) kirjeldatud ABC ja laiemalt tulemuspohise juhtimise
rakendamise probleeme avalikus sektoris ning moodustavad olulise osa PPA eelarvemudeli

laiematest kitsaskohtadest, mida analiiiisitakse jirgmises alapeatiikis.

2.4. PPA eelarvemudeli kitsaskohad ja arenguvéimalused

Eelnevad alapeatiikid on detailselt analiiisinud PPA tulemuslikkuse juhtimise,
eelarvestamise ja kuluarvestuse silisteemi eripérasid, rakendatavaid meetodeid ning praktikas
ilmnevaid viljakutseid. Tuginedes nii ametlikele dokumentidele kui 12 intervjuule PPA
erinevate tasandite votmeisikutega (tippjuhid, valdkonnajuhid ja -eksperdid), joonistub vilja
pilt slisteemist, kus eksisteerib markimisvéiarne lahknevus formaalse raamistiku ja tegeliku
toimimise vahel. Kédesolev alapeatiikk siinteesib peamised tuvastatud kitsaskohad, mis
takistavad siisteemi efektiivset ja tulemuslikku toimimist, ning pakub vélja intervjuudest ja
analiiiisist tulenevaid arenguvdimalusi ja suundi olukorra parandamiseks PPA-s. Need
kitsaskohad peegeldavad paljusid avaliku sektori tulemusjuhtimise reformide iildiseid
viljakutseid, mida on késitletud ka t60 teoreetilises osas.

Intervjuude ja dokumentide analiiiisi pohjal saab vilja tuua jairgmised omavahel

tihedalt seotud ja ldbivad siisteemsed kitsaskohad:
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1. Strateegia ja eelarve lahusus ning tulemusinfo vihene kasutamine: See on kdige
fundamentaalsem ja labivalt mainitud probleem (mainitud kdikide intervjueeritavate
poolt).. Eelarve koostamine ja ressursside jaotamine ei 1dhtu piisavalt PPA
pikaajalistest strateegilistest eesmarkidest (mis on méaratletud nt Siseturvalisuse
Arengukavas STAK 2030), iga-aastastest tegevuskavadest (TAK) ega kogutud
tulemusinfost (mdddikutest). Praktikas domineerib ajaloolisel baasil pdhinev
eelarvestamine, kus eelmise perioodi eelarvele tehakse vaid marginaalseid muudatusi
(véikesed juurdekasvud voi kdrped), selle asemel et 1dhtuda tegelikest vajadustest ja
strateegilistest prioriteetidest. Nagu vitab kokku tippjuht 12: "Me tegelikult ei ole tina
seda juhtinud 14bi raha." See on klassikaline eelarvestamise muster, mis piisib ka
tanapdeval, takistades suuremaid strateegilisi iimberjaotusi isegi siis, kui prioriteedid
muutuvad (Joyce, 2015; Sicilia & Steccolini, 2017). Kuigi formaalne siisteem (TERE)
eeldab tulemusinfo (mdddikute) sidumist eelarvega, kinnitas kédesolev uuring
rahvusvaheliselt levinud tdhelepanekut (Grossi et al, 2016; Raudla & Bur, 2023), et
PPA juhid ja finantsplaneerijad kasutavad seda infot tegelike eelarveotsuste tegemisel
vihe. See on kooskdlas Raudla (2022) tdhelepanekutega, kes leidis, et poliitikud
kalduvad tulemusinfot eelarveprotsessis kasutama pigem siimboolselt voi retooriliselt,
mitte niivord sisuliste eelarveotsuste tegemiseks. Ka Mauro jt (2019) uuring PBB
rakendamisest Pohjamaades nditas, et erinevate osapoolte (sh ministeeriumid,
audiitorid) huvid ja arusaamad PBB eesmaérkidest vdivad erineda, mis takistab info
sisulist kasutamist eelarveotsustes. Pohjustena vaib vilja tuua nii info tajutud
ebausaldusvédrsuse voi ebasobivuse (liiga keeruline, ebaselge), ajapuuduse,
kognitiivse iilekoormuse kui ka poliitilise konteksti, kus tulemusinfo voib olla
ebamugav voi takistada kompromisside saavutamist (Raudla & Bur, 2023).
Lingenfelter (2021) on oma kriitikas tulemuspodhise eelarvestamise kohta just
rohutanud, et see alahindab eelarve inertsi ja poliitilist olemust ning {ilehindab
tulemusinfo ja eelarvemehhanismide voimet tegelikke muutusi esile kutsuda. PPA
juhtum néib seda kriitikat kinnitavat — formaalne PBB-laadne siisteem (TERE) on
olemas, kuid selle tegelik mdju strateegilisele ressursijaotusele ja juhtimisele jadb
piiratuks just nende siisteemsete takistuste tottu. Samuti véljendab strateegiliste
eesmadrkide ja eelarveprotsessi ebapiisavat sidusust see, et fookus on eelarve
kontrollimisel kululiikide (nt personalikulud, majandamiskulud) kaupa ja

eelarveridade tditmisel, mitte niivord sellel, milliseid tulemusi voi millist avalikku
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véartust nende kuludega luuakse. See peegeldab laiemat probleemi, kus
tulemusjuhtimise siisteemid, sh PBB, ei suuda alati murda traditsioonilist, sisenditele
ja kulukontrollile keskenduvat eelarvestamise loogikat (Van Dooren, 2011) ja PPA
puhul viljendub see néiteks eelarve tditmise seires, mis keskendub peamiselt kulude
vastavusele eelarveridadel (SAP BO aruanded), mitte teenuste maksumusele voi
tulemuslikkusele (KAIS aruanded).

2. Teenuseomaniku piiratud roll ja vastutus ("néiline" juhtimine): Kuigi PPA
teenuspohise juhtimise formaalne raamistik (PPA kord) annab teenuseomanikule laia
vastutuse oma teenuse strateegilise planeerimise, arendamise, kvaliteedi, eelarve ja
tulemuslikkuse eest, mis on kooskdlas tulemusjuhtimise detsentraliseeritud vastutuse
ideoloogiaga (Van Dooren et al, 2015), siis praktikas on see roll suuresti ndiline.
Intervjuudest (14, 15, 17, 18) ja osalusvaatlusest ilmnes selgelt, et teenuseomanikel
puudub tegelik kontroll ja otsustusdigus oma teenuse osutamiseks koige kriitilisemate
ressursside iile. Eelkdige puudutab see personaliressurssi: personalikulud, mis
moodustavad PPA eelarvest 16viosa, on tihti teiste struktuuritiksuste (nt prefektuurid,
kesksed staabid) hallata ning mehitamist, varbamist ja palkasid puudutavad otsused
tehakse korgemal tasandil vai teistes juhtimisliinides. Teenuseomanikul pole sageli
voimalik valida, kui palju ja milliseid inimesi tema teenuse osutamiseks toole
voetakse voi milline on nende palgatase. Samuti on piiratud kontroll kesksete
tugiteenuste (nagu IKT, kinnisvara, logistika, hanked) iile. Teenuseomanikud peavad
sageli leppima tugiteenuste poolt pakutavate standardlahenduste ja kehtestatud
reeglitega, omamata piisavalt moju nende sisu, kvaliteedi, kiiruse voi maksumuse iile.
Selline olukord tekitab mérkimisvédrse ja frustreeriva lahknevuse deklareeritud
vastutuse ja tegelike volituste vahel. Vdimekuse omaniku I8 hinnang teenuspohisele
juhtimisele kui "illusioonile™ kirjeldab tabavalt seda tunnetust. Teenuseomanikelt
oodatakse vastutust teenuse tulemuslikkuse ja eelarve eest, kuid neil puuduvad
reaalsed hoovad selle vastutuse kandmiseks. See on otseses vastuolus efektiivse
tulemusjuhtimise pohimotetega, mis eeldavad, et vastutus ja otsustusdigus ressursside
kasutamise iile peaksid olema voimalikult 1ihedal tegevuste elluviimise tasandile
(Van Dooren, et al., 2015; Prowle, 2021). Kui juhid ei saa mdjutada oma peamisi
kuluallikaid ega valida oma tegevuste elluviimiseks sobivaimaid ressursse, viheneb
paratamatult nende motivatsioon votta vastutust tulemuste eest ning kaob ka huvi

detailse kulu- ja tulemusinfo vastu, kuna see info ei ole nende jaoks otseselt juhitav
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ega kasulik otsuste tegemisel. See omakorda kahjustab vastutavuse (accountability)
pohimotte toimimist (Bovens, 2007).

3. TERE/Kuluarvestuse puudujdigid juhtimisvahendina: Kuigi PPA on rakendanud
tehniliselt voimeka tegevuspohise kuluarvestussiisteemi (TERE/KAIS), mis tugineb
ABC printsiipidele ja peaks teoreetiliselt pakkuma detailset ja tipset infot teenuste
tegeliku maksumuse kohta (Alsayegh, 2020; Oseifuah, 2014), ilmnes uuringust, et
selle praktiline kasulikkus juhtimisvahendina on paljude juhtide jaoks piiratud ja
slisteemi tajutav véddrtus madal. Peamised probleemid on siisteemi keerukus ja
labipaistmatus, vdhene seos tegelike otsustega ja fokusseeritus formaalsele tipsusele,
mitte juhtimisvajadustele. Siisteemi metoodika, eriti kaudsete kulude jaotamise
reeglid, on paljudele mitte-finantsjuhtidele (teenuse- ja voimekuseomanikud) raskesti
moistetav ja tundub ldbipaistmatu, isegi "kunstlik™ (11, 14, 16, 17, 18). PPA-s valdavalt
kasutatav lihtsustatud, peamiselt to6tajate arvul (FTE) pohinev kaudkulude
jaotusreegel ei pruugi adekvaatselt peegeldada tegelikku ressursikasutust ega pdhjus-
tagajérg seoseid, mida ABC teooria rohutab (Kaplan & Cooper, 2002), tekitades
kahtlusi tulemuste digsuses. Nagu mérkis ka finantsvaldkonna esindaja (19), voiks
metoodika olla paremini lahti kirjutatud ja selgitatud. See teadmatus ja ldbipaistmatus
tekitavad usaldamatust siisteemi ja selle vdljundandmete (teenuste maksumuse) vastu.
Juhid ei pruugi uskuda, et arvutatud number peegeldab adekvaatselt tegelikkust v41 on
nende jaoks relevantne. See on levinud probleem ABC rakendamisel, kus siisteemi
keerukus voib saada takistuseks selle aktsepteerimisel ja kasutamisel (Frias et al,
2023). Ka Gosselin ja Journeault (2022) toovad oma kohaliku omavalitsuse
juhtumiuuringus vilja, kuidas ABC-siisteemi tehniline keerukus ja ebapiisav seotus
olemasolevate eelarvestamistavadega voib tekitada nn "joukatsumisi" (trials of
strength) ning takistada siisteemi laialdast kasutuselevdttu, isegi kui selle
potentsiaalset kasu tunnistatakse. Kuna juhid tajuvad siisteemi keeruka ja
ebausaldusvédrsena ning neil puudub sageli kontroll paljude kulu komponentide iile
(vt eelmine punkt teenuseomanike rolli kohta), siis ei kasutata TERE/KAIS andmeid
aktiivselt igapdevaste juhtimisotsuste tegemisel (11, 12, 14, 15, 16, 110, 111). Eelarve
planeerimine, ressursside jaotamine ja isegi tulemuslikkuse hindamine toimuvad
sageli muudel alustel (ajalooline baas, poliitilised kokkulepped, "kdhutunne"). See
kinnitab Lingenfelteri (2021) ja teiste kriitikute tahelepanekuid, et tulemus- ja

kuluinfo olemasolu iseenesest ei garanteeri selle kasutamist otsustusprotsessis.
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Intervjuudest ilmnes, et TERE siisteem toimib PPA-s pigem formaalse
aruandluskohustuse tditmise vahendina riigi ees ("topeltraamatupidamine"), mitte
niivord sisemise juhtimise aktiivse todriistana. Siisteem toodab numbreid, kuid need
ei pruugi olla piisavalt integreeritud organisatsiooni reaalsetesse
juhtimisprotsessidesse ja otsustesse. Nagu rohutavad Cardoso & Rodrigues (2024), on
kriitilise tdhtsusega iiletada lahknevus kuluinfo tootjate (finantsiiksus) ja selle tegelike
kasutajate (liinijuhid) vahel, et slisteem omandaks praktilise viértuse ja toetaks
teadlikumaid otsuseid. Seejuures on oluline, et kuluarvestussiisteemid oleksid
disainitud kasutajate, sh juhtide tegelikest infovajadustest ldhtuvalt, mitte ainult
formaalse tépsuse voi aruandluskohustuse tditmiseks (Cardoso & Rodrigues, 2024).

4. Tugiteenuste domineerimine ja ndrk seos pohiteenustega: Juhtumiuuringust ilmnes
PPA-s selge voimutasakaalu nihe tugiteenuste (eriti IKT, kinnisvara, logistika, aga ka
personal ja rahandus) kasuks vorreldes pohiteenuseid osutavate iiksustega (11, 14, 15,
16, 17, I8, 110). See tdhendab, et tugiteenistustel on sageli suur kontroll oma valdkonna
eelarvete, protsesside ja kehtestatud standardite iile, millega pohiteenuseid osutavad
iiksused peavad kohanema. PShiteenuste juhtidel (teenuseomanikel) on praktikas vihe
voimalusi mdjutada néiteks kasutatavaid IT-slisteeme ja nende arenduskiirust,
ruumilahendusi, sdidukite kasutamise pohimdtteid voi hangete 1dbiviimise
protseduure, isegi kui need ei vasta tdielikult nende spetsiifilistele vajadustele.
Intervjuud viitasid korduvalt, et tugiteenuste tegevus ei ldhtu alati piisavalt
pohiteenuste tegelikest ja spetsiifilistest vajadustest, vaid pigem tsentraalselt
kehtestatud (sageli "liks suurus sobib koigile") standarditest, efektiivsuskaalutlustest
tugiteenuse enda vaates voi isegi organisatsioonilisest mugavusest. Kuigi tippjuht (11)
tunnistas tugiteenuste olulist toetavat rolli ja tsentraliseerimise vajalikkust
kompetentsi ja efektiivsuse tagamiseks, moonis ta samas ka koost6o véljakutseid ja
vajadust parema kaasamise jarele. Selline olukord, kus tugifunktsioonid muutuvad
liiga iseseisvaks ja kaotavad tiheda sideme organisatsiooni pohitegevusega, on ohuks
igas suures organisatsioonis ning voib viia ressursside ebaefektiivse kasutamiseni ja
pohitegevuse takistamiseni (Prowle, 2021). Partnerlussuhte asemel voib tekkida
pigem kliendi-teenusepakkuja suhe, kus pohiteenus on sunnitud tarbima seda, mida
tugiteenus pakub, mitte vastupidi.

5. Killustatus mitmel tasandil: PPA juhtimis- ja eclarvestamissiisteemi terviklikkust ja

efektiivsust pérsib mérkimisvéarne killustatus mitmel tasandil, mis raskendab
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tervikliku pildi saamist, suurendab biirokraatiat ja takistab koordineeritud tegevust,

mis on avaliku sektori juhtimise tuntud véljakutsed (Poister, 2010; Bryson & George,

2024).

Rahastusallikate Killustatus: Lisaks stabiilsele riigieelarve baasrahastusele
soltub PPA tegevus olulisel méédral projektipohistest vilisvahenditest
(peamiselt EL fondid). Neil fondidel on oma spetsiifilised reeglid,
aruandlusnduded ja ajakavad, mis ei kattu riigieelarve protsessiga (17). See
muudab tervikliku ja pikaajalise finantsplaneerimise ja -juhtimise viga
keeruliseks, kuna projektide rahastusotsused ja nende mahud selguvad sageli
alles eelarveaasta jooksul, tekitades ebakindlust ja raskendades ressursside
optimaalset jaotamist.

Aruandluse killustatus: Erinevate infosiisteemide (SAP finantsarvestuseks,
KAIS kuluarvestuseks, personaliregistrid, vilisprojektide haldussiisteemid,
TAK-ide jdlgimise tabelid jne) ja rahastusallikate tottu puudub juhtidel sageli
ithtne ja terviklik lilevaade oma vastutusala finantsidest, personalist, varadest
ja tulemustest reaalajas (17, 18). Info on hajutatud eri kohtades, sageli eri
formaatides ning selle kokku kogumine, vordlemine ja analiiisimine on
aegandudev ja vigaderohke. See takistab kiiret ja teadlikku reageerimist ning
strateegiliste otsuste tegemist.

Struktuurne killustatus (teenused): PPA teenuste struktuur on viga detailne
(uuringu hetkel 68 teenust). See "dhukesteks viiludeks 16ikamine" killustab
vastutust, voib raskendada teenustevahelist koostddd ja siinergia leidmist ning
muuta juhtimise biirokraatlikumaks ja jdigemaks (I11). Tekib kiisimus, kas nii
detailne jaotus on sisulise teenuspdhise juhtimise seisukohast optimaalne voi
pigem formaalne struktuur.

Juhtimisliinide killustatus (maatriksjuhtimine): Nagu eelnevalt mainitud,
tekitab PPA-s levinud maatriksjuhtimine (kus tdo6tajatel v3ib olla mitu juhti —
nt teenuseomanik ja struktuuritiksuse juht) ebaselgust rollides ja vastutuses,
potentsiaalseid konflikte ning hdgustab aruandluskohustust (I10). See killustab

otsustusprotsessi ja takistab iihtset ja selget juhtimist.

6. Organisatsioonikultuurilised takistused ja reaktiivsus: Lisaks struktuursetele ja

protseduurilistele probleemidele mojutavad PPA tulemusjuhtimist ja eelarvestamist ka

teatud juurdunud organisatsioonikultuurilised mustrid. Need aspektid on seotud
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organisatsiooni kditumuslike ja institutsionaalsete teguritega (March & Simon, 1958;
DiMaggio & Powell, 2000) ning rohutavad, et formaalsete siisteemide muutmine ei
pruugi olla piisav ilma samaaegsete muutusteta organisatsioonikultuuris ja hoiakutes.

e Reaktiivsus vs proaktiivsus: Igapdevane fookus on sageli operatiivsetel
probleemidel ja vilistele stiimulitele voi kriisidele reageerimisel (“tulekahjude
kustutamine"), mis jatab vdhe aega ja energiat pikaajaliseks strateegiliseks
planeerimiseks, ennetavaks tegevuseks ja siisteemseks arendustdoks (15, 18).
See on osaliselt tingitud valdkonna olemusest, kuid ka planeerimisprotsesside
ja -kultuuri norkusest.

e Eelarvemingud ja hirm ressursside ees: Ajalooliselt véljakujunenud piisiv
praktika, kus eelarve planeerimisel kiisitakse igaks juhuks rohkem, kui
tegelikult vaja ("méangurlus" voi "polsterdamine"), ning hirm eelarvekéirbete
ees vihendavad motivatsiooni otsida sisemisi sddstukohti ja optimeerida
ressursikasutust (11, 15, 16, 112). Pigem kaitstakse kiivalt olemasolevat, isegi
kui see pole kdige efektiivsem. See on levinud nédhtus avalikus sektoris, eriti
piiratud ressursside tingimustes ja tuleneb usaldamatusest siisteemi vastu ning
ratsionaalsest kditumisest iiksikisiku voi liksuse vaatest (Raudla & Bur, 2023).
Selline kditumine on omane olukordadele, kus tulemusmooddikutele
keskendumine voib tekitada soovi pigem "mingida siisteemi" (gaming the
system) kui tegelikult tulemuslikkust parandada, eriti kui usaldus siisteemi
vastu on madal (Hood, 2002; VVan Dooren, 2011).

e Tegevuskesksus vs tulemuskesksus: Kuigi tulemustele orienteeritus on
deklaratiivselt oluline ja sellele pdoratakse varasemast rohkem téhelepanu, on
praktikas fookus sageli endiselt pigem tegevuste elluviimisel (nt patrullide arv,
menetluste arv) kui nende tegeliku mdju ja efektiivsuse hindamisel (I8, 110).
Moddetakse seda, mida on lihtne modta (véljundid), mitte alati seda, mis on
strateegiliselt kdige olulisem (tulemused, mdju). Seda siivendab ka toimiva ja
motiveeriva tulemustasusiisteemi puudumine, mis ei seo tootajate ja juhtide
tasu piisavalt selgelt ja otseselt saavutatud tulemustega (11, 12, 17, 110).
Tippjuhi (I2) sdnad: "...me tulemustasusid ei ole inimestele juba nagu aastaid
maksnud" illustreerivad seda selgelt. See on vastuolus tulemusjuhtimise
loogikaga, mis eeldab tulemuste ja tasustamise sidumist (\VVan Dooren et al,
2015).
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7.

Infosiisteemide ja protsesside puudused: Efektiivse tulemusjuhtimise ja kuluarvestuse
rakendamine sdltub suuresti toetavatest infosilisteemidest ja sujuvatest protsessidest.
Uuringust ilmnes aga, et PPA olemasolevad peamised siisteemid — riigi keskne
raamatupidamistarkvara SAP koos aruandlusmooduliga SAP BO ning spetsiifiline
kulu- ja tulemusarvestuse infosiisteem KAIS — ei toeta piisavalt integreeritud ja
kasutajasobralikku juhtimist (I7, 110, I11). Teemakohane kirjandus rShutab, et
kaasaegsete juhtimisarvestuse meetodite edukas rakendamine soltub tugevalt
sobivatest tehnoloogilistest lahendustest ja andmete kvaliteedist (Rogosi¢, 2021; Frias
et al, 2023). Kui infosiisteemid ja protsessid on ndrgad, killustunud voi
kasutajavaenulikud, siis isegi teoreetiliselt hea metoodika ei hakka praktikas toole,
stivendades usaldamatust ja takistades tulemusinfo reaalset kasutamist juhtimises
(Prowle, 2021).

e Puudulik integratsioon ja andmete hajuvus: Erinevad andmed (finants-,
personali-, tegevus-, tulemusandmed) asuvad sageli eri siisteemides voi isegi
eraldiseisvates Exceli tabelites. Nende siisteemide vahel puuduvad piisavad
automaatsed liidesed, mis tdhendab, et andmete koondamine, vordlemine ja
analiiiisimine nduab mérkimisvadrset kisitsi to0d, suurendades vigade riski ja
ajakulu. See takistab tervikliku ja ajakohase pildi saamist organisatsiooni
tegevusest ja ressursikasutusest, mis on teadlike juhtimisotsuste eelduseks.

e Kasutajavaenulikkus ja keerukus: Siisteeme, eriti KAISi ja SAP BO
aruandlusvOimalusi, tajutakse kohati keeruliste ja vihe intuitiivsetena.
Standardaruanded ei pruugi vastata juhtide spetsiifilistele infovajadustele ning
kohandatud péaringute tegemine nduab erioskusi. See viib olukorrani, kus juhid
kas vildivad siisteemide otsest kasutamist, soltuvad suuresti
finantsanaliilitikute toest voi teevad otsuseid puuduliku info pdhjal. Nagu
rohutavad Frias jt (2023), on edukaks rakendamiseks vajalik mitte ainult
tehniline lahendus, vaid ka kasutajate koolitus ja pidev tugi, et tagada siisteemi
madistmine ja aktsepteerimine

¢ Info ajakohasuse ja sobivuse probleemid: Kuigi siisteemid vdivad andmeid
sisaldada, ei pruugi need olla kittesaadavad piisavalt kiiresti (nt kuluarvestuse
tulemused valmivad viitega) vdi sobivas formaadis, et toetada operatiivseid
voi kiireid strateegilisi otsuseid. Info esitusviis voib olla liiga tehniline voi

detailne, mistottu juhid ei suuda sellest olulist vélja noppida.
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e Keerukad ja ajamahukad protsessid: Eelarve koostamise, muutmise ja seire
ning tegevuste planeerimise protsessid on PPA-s intervjueeritavate hinnangul
sageli liiga biirokraatlikud, mitmeastmelised ja ajamahukad. See pérsib
paindlikkust ja kiiret reageerimist muutuvatele oludele ning voib viahendada
juhtide motivatsiooni protsessides sisuliselt osaleda.

8. Ebaselgus otsustusdiguses: PPA kui suure riigiasutuse tegevust raamivad véltimatult
mitmed vélised osapooled — eelkdige Siseministeerium, Rahandusministeerium,
Vabariigi Valitsus ja Riigikogu —, kelle poliitilised prioriteedid ja otsused mojutavad
nii strateegilisi suundi kui ka eelarvejaotust. Uuringu pohjal ilmnes, et
organisatsioonis puudub sageli piisav selgus selles osas, millises ulatuses on PPA-I
endal otsustusautonoomia ressursside kasutamise ja jaotamise iile vorreldes viliste
mojudega (12, 13, 17, I8). Probleem ei seisne niivord autonoomia olemasolus voi
puudumises, kuna avalik sektor tegutsebki paratamatult poliitilises kontekstis (Poister,
2010; Raudla & Bur, 2023), vaid ebaselgetes piirides ja ootustes. Selgete
"mingureeglite" puudumine ja ebaselge kommunikatsioon otsustusdiguse ulatuse
kohta tekitavad mitmetasandilisi juhtimisprobleeme:

e Frustratsioon ja motivatsioonilangus: Kui sisemiselt 14bi kaalutud plaanid ja
eelarveotsused jddvad viliste prioriteetide tottu rakendamata, kaob tootajatel ja
juhtidel motivatsioon edaspidi panustada planeerimisprotsessi — tekib tunne, et
"otsustatakse niikuinii mujal”.

¢ Planeerimise ebaefektiivsus: Ebaselgus otsustusdiguse piiride osas muudab
sisemised strateegilised planeerimis- ja eelarveprotsessid osaliselt
formaalseteks — ilma teadmiseta, millistes kiisimustes on tegelik
otsustusvdime, on keeruline seada selgeid prioriteete ja kasutada ressursse
tohusalt.

e Vastutuse higustumine: Kui pole teada, kellel on 16plik otsustusdigus, hajub
ka vastutus tulemuste eest. Juhtidel ja teenuseomanikel on keeruline kanda
sisulist vastutust, kui nende otsustusdigus on piiratud voi méératlemata. See

loob ka probleeme aruandluses ja ldbipaistvuses (Bovens, 2007).

Intervjuudest ei kooru vélja iihtset "volulahendust", kuid esile kerkivad mitmed
olulised arengusuunad ja ettepanekud, mis aitaksid tuvastatud kitsaskohti siisteemselt

leevendada, litkudes ldhemale tulemuspdhise juhtimise ideaalidele (Joyce, 2015; Van
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Dooren, et al., 2015). Intervjuude ja dokumentide analiiiisi ning teoreetilise kirjanduse pohjal
saab vilja tuua arenguvoimalusi ja soovitusi PPA siisteemi parendamiseks:

1. Teenuseomaniku rolli tegelik tugevdamine: Anda teenuseomanikele (eriti pohi- ja
voimekuse tasandil) suurem kontroll ja vastutus oma teenuse eelarve ja ressursside (sh
personali) iile, voimaldades neil oma teenust reaalselt juhtida. Kaaluda "p6oératud"
mudeli (14, I8) rakendamist, kus pdhiteenused "tellivad" tugiteenustelt vajalikke
teenuseid kokkulepete alusel. See eeldab volituste ja vastutuse iimbervaatamist
kooskolas aruandekohustuse pohimotetega (Bovens, 2007). See aitaks vihendada
PPA-s tiheldatud maatriksjuhtimisest tulenevaid pingeid (ptk 1.2.1) ning suurendada
teenuseomanike vastutust ja motivatsiooni.

2. Strateegia ja eelarve tugevam ja selgem sidumine: Luua labipaistev ja toimiv protsess
strateegiliste prioriteetide seadmiseks ja nende sidumiseks eelarvega. Strateegia peaks
olema iildisem ja fookustatum. Strateegia seire peab toimuma enne eelarve koostamist
ja selle tulemused peavad mojutama ressursijaotust (12, 16, 111). Kasutada rohkem
finants- ja tulemusmoodikuid juhtimisotsustes (12), piitides véltida PBB-le omast
vastuolu info olemasolu ja selle tegeliku kasutuse vahel (Lingenfelter, 2021). Selleks
on oluline, et tulemusinfo oleks poliitikute ja juhtide jaoks relevantne ja arusaadav
ning et oleks olemas poliitiline tahe seda infot ka tegelikult otsustusprotsessis
arvestada (Raudla, 2022; Mauro et al, 2019).

3. Tugi- ja pohiteenuste partnerluse arendamine: Luua selgemad koostooprotsessid,
parandada infovahetust ja seada iihiseid eesmérke. Tugiteenused peavad aktiivsemalt
lahtuma pohiteenuste vajadustest ja pakkuma lahendusi (11, 13, 110). Kaaluda
tugiteenuste rahastusmudeli muutmist, et see soltuks rohkem pdhiteenuste rahulolust
voi tellimustest, suurendades nii nende kliendikesksust.

4. Kuluarvestuse lihtsustamine ja fookuse muutmine: Kriitiliselt hinnata TERE mudeli
detailsusastme vajalikkust PPA sisemise juhtimise kontekstis. Voimalusel lihtsustada
kuluarvestust ja kaudsete kulude jaotamist, keskendudes juhtimiseks olulisele
informatsioonile, mitte niivord formaalsele tapsusele (I8). Kaaluda alternatiivseid,
tegevuspohisemaid (kuid voib-olla lihtsamaid) jaotusreegleid kui valdavalt FTE-
pohine meetod, et suurendada jaotamise ldbipaistvust ja tajutavat diglust (Alsayegh,
2020). Téhustada kommunikatsiooni ja koolitusi, et suurendada juhtide arusaama ja
usaldust siisteemi vastu (Cardoso & Rodrigues, 2024). Nagu néditavad mitmed

uuringud (Alsayegh, 2020; Gosselin & Journeault, 2022), on ABC-siisteemide liigne
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keerukus sageli liks peamisi takistusi nende edukal rakendamisel. Seetdttu voib
kaaluda hiibriidmudeleid voi lihtsustatud 1&henemisi, mis vastavad paremini avaliku
sektori organisatsiooni spetsiifikale ja ressurssidele (Frias et al, 2023).
Organisatsioonikultuuri teadlik arendamine: Soodustada koost6dd, avatud suhtlemist,
efektiivsuse otsimist ja tulemustele orienteeritust. Vihendada "méangurlust" ja hirmu,
luues usalduslikumat keskkonda. Rakendada toimiv tulemustasusiisteem, mis seob
tasu saavutatud tulemustega (11, 12, 110), toetades seeldbi tulemusjuhtimise eesmérke
(Van Dooren et al, 2015). See eeldab liikumist nn topeltsilmusdppe (double-loop
learning) suunas, kus ei parandata mitte ainult olemasolevaid protsesse, vaid ollakse
valmis kahtluse alla seadma ka siisteemi aluspdhimdtteid ja organisatsioonikultuuri
ennast (Van Dooren, 2011).

Tervikvaate loomine ja killustatuse vihendamine: Arendada integreeritud
infosiisteeme voi liideseid, mis koondaksid info erinevatest allikatest ja annaksid
juhtidele tervikliku iilevaate (17). Kaaluda teenuste struktuuri optimeerimist ja
juhtimisliinide selgemaks muutmist (110, I11), et vdhendada killustatust ja suurendada
koostddd.

Proaktiivsuse suurendamine ja pikaajalise planeerimise juurutamine: Luua stabiilsem
raamistik ja kultuur pikaajaliseks planeerimiseks ja ennetavaks tegevuseks (12, 15, 16).
Eristada selgemalt piisivajadusi ja arendusvajadusi ning nende rahastamist (I3, 14, 17).
Selgemad "méngureeglid": Defineerida ja kommunikeerida selgemalt PPA
otsustusautonoomia piirid eelarve ja ressursside jaotamisel vorreldes viliste

osapooltega (13), et juhtida ootusi ja voimaldada realistlikumat planeerimist.

Juba varasemalt tutvustatud Van Dooreni jt (2010) tulemusjuhtimise tsiikli ideaalne

mudel (Joonis 1) eeldab tugevaid seoseid strateegilise planeerimise, eelarvestamise,

elluviimise ja hindamise vahel. PPA juhtum viljendab aga, et mitmed neist seostest on

praktikas katkendlikud voi formaalsed ning tegelikku tegevust ilmestab pigem joonis 16.



EELARVEVAHENDITE JA EESMARKIDE SEOSTAMISE VALJAKUTSED 87

Lepingutsikkel

Tagasiside

Finantstsiikkel
.......... Tagasiside

. Poliitikatsiikkel

' P Tagasiside
v h 4 |

Lepingu . : ) :
P g. Eelarve | strateegiline plaan Hindamine Audit ,
kavandamine kavandamine

»  Aruandlus

Hindamise

Lepingu
taitmine

»

Joonis 16. PPA niite pohjal kohandatud tulemuslikkuse hindamise joonis
Allikas: autori kohandatud (Van Dooren et al, 2010:85)

Kui Van Dooreni mudel rohutab poliitika-, finants- ja lepingutsiiklite omavahelist
slistemaatilist tagasisideloogikat, siis joonisel 15 kasutatud katkendjooned tihistavad vihem
formaalseid voi kaudseid seoseid tsiiklite vahel — nditeks strateegiliste eesmérkide ja
finantsplaneerimise vahel. Seevastu pidevad jooned ja nooled viitavad otsesele sisendile voi
protsessi loogilisele jargnevusele. Joonis 15 illustreerib PPA konteksti, kus strateegilised
dokumendid (nt STAK, #PPA2030, ATK) peaksid ideaalis kanduma edasi tegevuste ja
teenusteni ning kajastuma eelarves (RE, RES), mida toetavad kulumudelid (KAIS) ja
aruandluslahendused (SAP BO). Kuigi teoorias peaksid seire, hindamine ja tagasiside looma
pideva Oppimistsiikli, on need PPA praktikas sageli ajaliselt nihkes, formaalsed vo1 vihese
mojuga, mis piirab nende kasutatavust juhtimisotsustes. See viitab tsiiklilise juhtimismudeli
ndrgenenud rakendumisele ning osutab vajadusele siisteemse tugevdamise jérele, et
tulemuspohine juhtimine toimiks tdhusamalt ja toetaks strateegiliste eesmirkide saavutamist.

Eelnevat kokku vottes on PPA eelarvemudeli ja tulemuslikkuse juhtimise siisteemis
mitmeid olulisi ja siisteemseid kitsaskohti, mis takistavad selle tdielikku potentsiaali
rakendamast ja peegeldavad laiemalt avalikus sektoris esinevaid viljakutseid PBB ja ABC-
laadsete reformide elluviimisel. Arenguvdimalused peituvad nende kitsaskohtade siisteemses
lahendamises, mis eeldab muudatusi nii protsessides, struktuurides, infosiisteemides kui ka
organisatsioonikultuuris. Oluline on liikuda formaalselt raamistikult tegelikult toimiva ja

integreeritud juhtimissiisteemi poole, kus strateegia ja eelarve on seotud, teenuseomanikel on
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suurem vastutus ja kontroll, kuluinfo on asjakohane ja kasutatav ning koostdo erinevate
iiksuste vahel on efektiivne. See on kooskdlas arusaamaga, et tulemusjuhtimine avalikus
sektoris on kompleksne ja mitmetahuline protsess, mis nduab tehniliste, organisatsiooniliste

ja inimkesksete aspektide tasakaalustatud arendamist (Van Dooren, 2011; Mauro et al, 2019).
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Kokkuvote

Kéesolev magistritdo késitleb strateegilise juhtimise ja eelarvestamise seoseid Eesti
avalikus sektoris, keskendudes tegevuspohise kuluarvestuse (TERE) rakendamise
véljakutsetele ja voimalustele riigiasutuste eesmérkide ning eelarvevahendite omavahelisel
seostamisel PPA niitel. T60 teoreetilises osas on antud tilevaade strateegilise juhtimise,
tulemuslikkuse juhtimise ja mddtmise, avalike teenuste ning eelarvestamise pdhimdtetest ja
meetoditest avalikus sektoris. Erilist tdhelepanu on pooratud kuluarvestusele, sh
tegevuspohisele kuluarvestusele (ABC/TERE), analiilisides selle olemust, eesmérke,
erinevaid meetodeid ja rahvusvahelises kirjanduses tuvastatud rakendamisega seotud
véljakutseid. Samuti on kirjeldatud Eesti riigi strateegilise juhtimise ja eelarvestamise
raamistikku ning toodi vélja siisteemide kohta esitatud kriitikat ja hiljutisi arenguid, nagu
riigieelarve revisjoni algatamine.

Teoreetilise osa kirjanduse iilevaatest selgus, et kuigi tulemuspdhine ldhenemine ja
tapne kuluarvestus on avaliku sektori efektiivsuse ja ldbipaistvuse suurendamiseks olulised
(Prowle, 2021; Rogosi¢, 2021), kaasnevad nende rakendamisega mitmed metoodilised,
organisatsioonilised ja poliitilised véljakutsed, sealhulgas eri osapoolte vastandlikud huvid ja
arusaamad reformide eesmérkidest, mis sageli takistavad nende tdieliku potentsiaali
realiseerimist (Lingenfelter, 2021; Mauro et al, 2019; Alsayegh, 2020).

Magistritod empiirilises osas viidi 1dbi kvalitatiivne juhtumiuuring PPA-s, kasutades
interventsionistlikku ja tegevusuuringu ldhenemist (Lukka & Wouters, 2022). Andmeid
koguti dokumentide analiiiisi, 12 poolstruktureeritud intervjuu PPA erinevate tasandite
votmeisikutega ning autori osalusvaatluse kaudu, et saada stigavuti minev ja kontekstipdhine
arusaam PPA praktikatest. Teoreetilises osas teostatud kirjanduse iilevaade ja empiirilises
osas labiviidud juhtumianaliiiis voimaldavad vastata t60 sissejuhatuses pistitatud
uurimiskiisimustele alljargnevalt.

Vastusena esimesele uurimiskiisimusele, miks ja kuidas arvutatakse avaliku sektori
organisatsioonides eesmérkide saavutamise maksumust voib kirjanduse {ilevaate pohjal viita,
et pohjused peituvad peamiselt kasvavas surves suurendada avalike vahendite kasutamise
efektiivsust, labipaistvust ja vastutavust (accountability) ning toetada teadlikumaid
juhtimisotsuseid ja tulemuspdhist eelarvestamist (Prowle, 2021; Rogosi¢, 2021; Joyce, 2015).
Kuidas seda tehakse, sdltub valitud kuluarvestuse meetodist — alates lihtsamast
traditsioonilisest kulude jaotamisest kuni keerukama tegevuspohise kuluarvestuseni (ABC),

mis piitiab tipsemalt siduda ressursikulu konkreetsete tegevuste ja teenustega (Oseifuah,
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2014; Alsayegh, 2020). Juhtumiuuringust selgus, et formaalselt PPA arvutab kulusid teenuste
16ikes vastavalt riiklikule TERE metoodikale, mis tugineb tegevuspdhise kuluarvestuse
(ABC) printsiipidele (Kaplan & Cooper, 2002; Alsayegh, 2020), kasutades selleks SAP
finantsandmeid ja KAIS infosiisteemi. Stisteemi Kirjeldatud eesmargiks on lahtudes riiklikust
raamistikust suurendada labipaistvust ja luua seoseid kulude ning teenuste vahel, mis on
kooskolas tulemuspdhise eelarvestamise ideoloogiaga (Joyce, 2015; Rogosic¢, 2021). Kulude
arvutamisel eristatakse otseseid ja kaudseid kulusid. Otsesed kulud seotakse voimalusel otse
teenustega. Kaudsed kulud, mis moodustavad olulise osa, jaotatakse esmalt tugiteenustele ja
seejdrel, peamiselt lihtsustatud jaotusreegli — to6tajate arvu (FTE) — pdhjal, pohiteenustele.
Vaatamata formaalse siisteemi (sh kuluarvestuse metoodikate, tarkvara ja muude praktikate)
olemasolule, selgus empiirilisest juhtumiuuringust, et praktikas kasutatakse seda kuluinfot
juhtimisotsustes védhe ning tegelik eelarve planeerimine ja kontroll toimuvad suuresti
traditsioonilistel, kululiikide ja ajaloolise baasi pohjal (Lingenfelter, 2021; Grossi, et al.,
2016). See illustreerib lahknevust kuluarvestuse siisteemi formaalse rakendamise ja tegeliku
kasutamise vahel riigiasutuse juhtimises (Cardoso & Rodrigues, 2024). Peamine pohjus on
usaldamatus keeruka ja kohati ldbipaistmatuna ndiva siisteemi vastu ning selle tajutav viahene
seotus tegelike juhtimisvajaduste ja -hoobadega. See viitab probleemidele kuluarvestuse
slisteemi tajutava kasulikkuse osas, mis oli ka Veski magistritoo iiheks peamiseks jarelduseks
(Veski, 2020). Tegelik eelarve planeerimine ja kontroll toimuvad endiselt suuresti ajaloolisel
baasil ja kululiikide pohiselt, jargides pigem traditsioonilise eelarvestamise loogikat, kus
otsuseid mojutavad ajalooline baas ja poliitilised kaalutlused rohkem kui tulemusinfo (Grossi
et al, 2016; Raudla, 2022; Raudla & Bur, 2023).

Vastuseks kédesoleva t60 teisele uurimiskiisimusele, millised on viljakutsed kulude
seostamisel ja (kaudsete) kulude jaotamisel organisatsiooni erinevat tiilipi teenuste ja
eesmairkide vahel, voib kirjanduse pohjal esile tuua mitmeid {ildiseid raskusi. Nendeks on
avaliku sektori teenuste ja eesmérkide keerukus ning raskesti moddetavus, otseste pohjus-
tagajdrg seoste leidmise keerukus tegevuste ja tulemuste vahel, kaudsete kulude suur osakaal
ja nende Giglase jaotamise metoodilised raskused (sobivate jaotusaluste leidmine), andmete
kvaliteedi ja kittesaadavuse probleemid ning organisatsioonilised ja kditumuslikud takistused
(Frias et al, 2023; Van Dooren et al, 2015; Alsayegh, 2020). PPA-s lébiviidud empiirilisest
juhtumiuuringust selgus, et asutuse peamiseks viljakutseks on, mis kinnitab laialdaselt
kuluarvestuse kirjanduses (eriti ABC kontekstis) tuvastatud probleeme, on kaudsete

kulude diglane, ldbipaistev ja tegelikku ressursikasutust peegeldav jaotamine pohiteenustele
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(Frias et al., 2023; Oseifuah, 2014). PPA-s kasutatav peamine jaotusreegel, peamiselt
lihtsustatud FTE-pohine jaotusmeetod, ei peegelda paljude juhtide hinnangul piisavalt tépselt
tegelikku ressursikasutust ega tegevuste pohist pohjus-tagajéarg seost, mida réhutab ABC
teooria (Kaplan & Cooper, 2002), tundudes seetdttu kunstlik ja tekitades usaldamatust. Teine
oluline viljakutse tuleneb PPA maatriksjuhtimise struktuurist, mis muudab isegi otseste
kulude (eriti personali) seostamise teenustega keerukaks, kuna teenuseomanikul puudub
sageli otsene kontroll oma teenuse osutamiseks vajalike ressursside tile. See higustab
vastutust ja muudab nii tulemuste kui kulude tdpse jalgimise teenusepohiselt raskeks,
tekitades aruandekohustuse probleeme (Bovens, 2007). Selline vastutuse ja kontrolli
lahknevus on efektiivse tulemusjuhtimise toimimisel laialtlevinud takistus (Van Dooren et al.,
2015). Kolmandaks takistavad selget kulujaotust ja -analiiiisi andmete killustatus (erinevad
rahastusallikad) ja infosiisteemide piirangud, mis on samuti levinud véljakutse modernsete
juhtimisarvestuse siisteemide rakendamisel (Rogosi¢, 2021).

Vastuseks kdesoleva t66 kolmandale uurimiskiisimusele, millised on PPA
eelarvemudeli kitsaskohad tulemuslikkuse juhtimise siisteemis ja kuidas parandada
(kaudsete) tugiteenuste kulude jaotamist, selgus empiirilisest uuringust mitu 1ibivat
probleemi. Peamised kitsaskohad on strateegiliste eesmérkide ja eelarveprotsessi ebapiisav
sidusus, tulemus- ja kuluinfo vdhene kasutamine juhtimisotsustes, teenuseomanike piiratud
tegelikud volitused oma vastutusala juhtimiseks ning TERE kuluarvestussiisteemi tajutav
keerukus ja labipaistmatus, eriti kaudsete kulude jaotamisel. Need leiud peegeldavad laialt
levinud véljakutseid tulemuspohise eelarvestamise ja tegevuspohise kuluarvestuse
rakendamisel avalikus sektoris (Lingenfelter, 2021; Frias et al., 2023). Olukorra
parandamiseks tuleks tugevdada teenuseomanike rolli ja otsustusdigust, siduda selgemalt
strateegia ja eelarve, lihtsustada ja muuta ldbipaistvamaks kuluarvestuse metoodikat (sh
kaudsete kulude jaotamist, kaaludes alternatiivseid jaotusreegleid), parandada koost6od pohi-
ja tugiteenuste vahel ning arendada terviklikumat ja kasutajasobralikumat juhtimisinfo
slisteemi.

Magistrito6 peamine jareldus on, et hoolimata kaasaegsete tulemusjuhtimise ja
tegevuspohise eelarvestamise raamistike (TERE) formaalsest rakendamisest PPA-s, toimib
asutuse eelarvejuhtimine praktikas endiselt suuresti traditsioonilistel alustel ning lahknevus
teenuspohise juhtimise Kirjeldatud eesmairkide ja tegelikkuse vahel on mérkimisvaérne.
Strateegiliste eesmirkide ja eelarve ebapiisav seotus ning kuluarvestuse vihene kasutamine

juhtimisotsustes osutavad fundamentaalsetele viljakutsetele tulemuspohise eelarvestamise
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rakendamisel suures ja keerulises avaliku sektori organisatsioonis, mis kinnitab
rahvusvahelises kirjanduses esitatud kriitikat (Lingenfelter, 2021; Grossi et al, 2016; Raudla,
2022; Mauro et al, 2019). See loob olukorra, kus strateegilised eesmérgid ja tegelik
ressursikasutus ei pruugi olla optimaalselt seotud.

Autori keskne panus seisneb PPA kui Eesti suurima riigiasutuse juhtumi pohjalikus
analiiiisis, mis selgitab lahknevusi formaalsete mudelite ja tegelike praktikate vahel,
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LISA A

Intervjueeritavate nimekiri
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Intervjueeritava roll

Intervjueeritava tihis t6os
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25.02.2025 00:51 | tippjuht (12)
26.02.2025 00:56 | teenuseomanik (13)
03.03.2025 01:02 | teenuseomanik (14)
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20.03.2025 00:48 | analiitisiekspert (110)
21.03.2025 01:12 | strateegiaekspert (111)
21.03.2025 01:18 | finantsekspert (112)
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LISAB

Intervjuu kiisimustik

Taustainfo ja iildised kiisimused

1. Mis on Teie ametikoht PPA-s?
2. Kui kaua olete selles ametis tootanud?

3. Millised on Teie peamised iilesanded (vastutusvaldkonnad) seoses eelarve koostamise,

kulude arvestuse ja tulemuslikkuse juhtimisega PPA-s?

Kiisimused juhtkonnale
1. Kui suurt osa kogutud tulemusinfost kajastatakse PPA eelarvedokumentides voi

eelarveinfot strateegilistes dokumentides kogu organisatsiooni tasandil?

2. Kuidas mdjutavad eelarve planeerimise ja kulude arvestamise protsessid PPA vdimet

saavutada oma strateegilisi eesmédrke?
3. Kuidas Teie olete saanud kogutud tulemusinfot kasutada eelarveprotsessis?

4. Kas Teie hinnangul on PPA eelarvesiisteem paindlik ja vdimaldab reageerida

organisatsiooni muutuvatele vajadustele?.

5. Kas TERE eelarvemudel soodustab voi takistab ressursside tulemuslikku ja tdhusat

kasutamist?

6. Kuidas/miks on teenuste osutamise efektiivsuse ja maksumuse arvutusted olulised
PPA jaoks?

7. Kas eelarvemudel vOimaldab adekvaatselt hinnata erinevate teenuste osutamise

efektiivsust ja maksusmust?

8. Kas Teie arvates on PPA-s tugiteenuste kulude jaotamine pohiteenustele ja

eesmarkidele piisavalt selge ja tdpne?

9. Kas Teie arvates Kkajastavad praegused kulude jaotamise meetodid

adekvaatselt/objektiivselt tugiteenuste panust erinevate pohiteenuste osutamisse?
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10

11.

12.

13.

14

10.

. Kuidas Teile tundub, kas ja mil mééral tegevuspohine eelarvestamine toetab voi

takistab PPA eesmirkide saavutamist? Kuidas saaks tegevuspohise eelarvestamise

stisteemi PPA-s paremaks teha?

Kuidas saaks Teie hinnangul parandada/tdhustada tulemusinfo kasutamist iildiste

eelarveotsuste tegemisel PPA tasandil?

Millised on Teie arvates PPA eelarvemudeli peamised Kkitsaskohad seoses
tulemuslikkuse  juhtimisega? Milliseid muudatusi Te soovitaksite PPA
eelarvemudelisse teha, et see toetaks tulemuslikkuse juhtimist, st. prioriteetsete

eesmérkide saavutamist paremini?

Milliseid olulisi parandusi tuleks Teie hinnangul teha kaudsete kulude jaotamisel

pohiteenuste ja eesmirkide vahel?

. Kuidas Te tajute, kas PPA-s on organisatsiooni kultuur tulemustele orienteeritud?

Kiisimused voimekuse- / teenuseomanikele

Millise valdkonna / teenuse eest Te vastutate (liihike kirjeldus)?

Kas ja kuidas kasutate kulude arvestust oma igapédevaste juhtimisotsuste tegemisel?
Kas (teenuste) kulude/maksumuse arvutamisel voetakse arvesse nii otsesed kui ka
kaudsed kulud Teie teenuste puhul?

Kuidas seostatakse otsesed kulud Teie konkreetsete teenustega?

Milliseid kriteeriume kasutatakse kaudsete kulude jaotamisel Teie teenustele? Miks just
need kriteeriumid?

Kas Teie arvates on kaudsete kulude jaotamine Teie teenustele diglane ja adekvaatne?
Kuidas arvutatakse Teie teenuste osutamise maksumus? Kas on mingi kindel valem voi
mudel?

Kas on mingeid andmeid, mida on raske koguda vo1 mis ei ole usaldusvédrsed, mis
takistavad Teie teenuste kulude tépset arvestamist?

Millised on Teie peamised viljakutsed Teie teenuste otseste kulude seostamisel ja
kaudsete kulude jaotamisel?

Millised tulemusmoddikud on Teie teenuste puhul koige olulisemad? Millele Te

tahelepanu poorate?
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11.

12.

13.

14.

15.

Kes on vastutavad Teie teenuste tulemuste saavutamise eest? Kui palju paindlikkust voi
otsustusdigust on juhtidel valida tegevuste vahel, mida ja kuidas rahastada, et eesmérke
saavutada Teie teenuste raames?

Kas ja kuidas olete saanud kogutud tulemusinfot kasutada eelarveprotsessis? Néiteks
prioritiseerinud raha kasutamist, taotlenud raha juurde, tostnud raha timber? Kas
tulemusinfo on Teid toetanud Teie teenuste eelarvetaotluste esitamisel, pohjendamisel
ja/voi otsuste tegemisel? Too palun konkreetseid néiteid.

Milliseid tdiendavaid mdodikuid saaks kasutada Teie teenuste maksumuse hindamiseks
ja tulemuslikkuse juhtimiseks?

Milliseid konkreetseid parandusi saaks teha kaudsete kulude jaotamisel Teie
teenustele?

Kuidas hindad tugiteenuste panust sinu juhitavate teenuste osutamisse?

Kiisimused tugifunktsioonide tootajatele (strateegia / finants / analiiiis)

Millised on Teie peamised vastutusvaldkonnad seoses kulude arvestuse ja
eelarveanaliilisiga PPA-S?

Kas PPA-I on olemas ametlik kulude arvestuse metoodika vo1 juhendmaterjal?
Milliseid kuluarvestuse meetodeid PPA konkreetselt kasutab?

Kuidas tagatakse, et kulude arvutamisel vOetakse arvesse nii otsesed kui ka kaudsed
kulud? Millised kulud kuuluvad konkreetselt kummassegi kategooriasse?

Millised on peamised kulukategooriad/kululiigid, mida arvestatakse teenuste
osutamisel ja eesmirkide saavutamisel? Kuidas neid konkreetselt moodetakse ja
jélgitakse?

Kuidas seostatakse otsesed kulud konkreetsete teenuste voi eesmirkidega? Millised
andmed ja silisteemid seda toetavad?

Milliseid konkreetseid meetodeid ja valemeid (sh. kulukaitureid) kasutatakse kaudsete
kulude jaotamiseks erinevate teenuste ja eesmarkide vahel? Millised on kriteeriumid
(nt tootajate arv, ruumipind) ja kuidas neid kriteeriume moddetakse ja rakendatakse?
Kuidas tagatakse kaudsete kulude jaotamise diglus/objektiivsus ja tapsus?

Kui tihti ja kuidas vaadatakse iile kulude jaotamise meetodeid? Millised andmed ja
analiilisid on iilevaatuse aluseks? Kas toimub mingi validatsioon voi auditeerimine?
Kuidas konkreetselt arvutatakse konkreetsete teenuste osutamise maksumus? Millised

valemid vo1 mudelid on kasutusel?
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Milliseid konkreetseid infosiisteeme kasutatakse kulude arvestuseks  ja
eelarveanaliitisiks? Kas ja kuidas siisteemid on integreeritud omavahel?

Millised on peamised andmeallikad kulude arvestuse jaoks? Kuidas tagatakse andmete
kvaliteet (tdpsus, usaldusvédrsus, digeaegsus)? Kas on mingeid andmeid, mida on raske
koguda voi mis ei ole usaldusvididrsed ja mis takistavad kulude tdpset arvestamist?
Kuidas seda probleemi piiiitakse lahendada?

Millised on peamised tehnilised véljakutsed otseste kulude seostamisel konkreetsete
teenuste vOi eesmarkidega? Miilliseid tehnilisi muudatusi Te soovitaksite PPA
eelarvemudelis, et see paremini toetaks tulemuslikkuse juhtimist?

Millised on peamised metodoloogilised véljakutsed kaudsete kulude jaotamisel
erinevate teenuste ja eesmirkide vahel? Millised oleksid konkreetsed alternatiivsed
meetodid tugiteenuste kulude jaotamiseks, mis voiksid olla odiglasemad ja
tapsemad tehnilisest perspektiivist?

Milliseid muid takistusi ja véljakutseid (lisaks eeltoodud tehnilistele ja metoodilistele)
esineb kulude seostamisel teenuste voi eesmirkidega?

Kas on mingeid kulusid, mida on eriti keeruline seostada vdi jaotad a teenuste ja
eesmdrkide vahel? Seda tehniliselt voi mdnel muul pdhjusel. Miks just need kulud?
Milliseid kulude arvestuse ja eelarveanaliiiisi protsesse saaks automatiseerida, et
suurendada efektiivsust ja tdpsust?

Milliseid andmeid ja kuidas saaks paremini visualiseerida, et eelarveotsused oleksid

rohkem informeeritud?
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LISAC

Intervjuude transkriptsioonide kodeerimisskeem

TPJ_ULD: Uldine teenuspdhise juhtimise korraldus, definitsioon, eesmirgid, rakendamine.
TPJ TUGEVUSED: teenuspodhise juhtimise tugevused, eelised, positiivsed kiiljed.

TPJ NORKUSED: teenuspdhise juhtimise ndrkused, puudused, probleemid, kitsaskohad.
TPJ ROLLID: Rollide selgus teenuspohise juhtimise siisteemis.

TPJ ARENG: Ettepanekud teenuspohise juhtimise arendamiseks, parendamiseks.
TPJ_DEFINITSIOON: Teenuse definitsiooni ebaselgus.

STRAT SEOS: teenuspdhise juhtimise seos strateegiliste eesmérkide, planeerimise ja
eelarvestamisega.

TULEM INFO: Tulemusinfo (kvaliteedimdddikud, tulemuslikkuse mddtmine) olemasolu,
kasutamine, kvaliteet, mdju otsustele.

TULEM_JUHT: Tulemuslikkuse juhtimine, sh vastutus tulemuste eest.

KULUARV_ULD: Uldine kuluarvestuse korraldus, metoodika, pdhimdtted.
KULUARV_TAPSUS: Kuluarvestuse tipsus, usaldusviirsus, libipaistvus.
KULUARV_KAUDNE: Kaudsete kulude jaotamise metoodika, diglus, tépsus.
KULUARV_OTSENE: Otseste kulude seostamine teenustega.

KULUARV_VALJAKUTSE: Kuluarvestuse viljakutsed.

KULUARV_ARENG: Ettepanekud kuluarvestuse arendamiseks.

EELARVE_ULD: Eelarveprotsess, eelarve paindlikkus, eelarve seos tulemuslikkusega.
EELARVE_PLANEERIMINE: Eelarve planeerimise protsess, metoodika, probleemid.
RESSURSID: Ressursside planeerimine, jaotamine, piisavus.

RESSURSIMUDEL: Ressurssimudeli roll, tdhtsus, arenguvajadused

KOOSTOO: Koostdd erinevate osapoolte vahel (nt juhtkond, teenuseomanikud, finantsiiksus).
INFO: Andmete kéttesaadavus, infosiisteemide kasutamine, piisavus, arenguvajadused.
ORG_KULTUUR: Organisatsioonikultuur, orienteeritus tulemustele.

MUU: Muud olulised teemad, mis ei mahu eelnevate kategooriate alla.
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Summary
THE CHALLENGES OF LINKING GOVERNMENT BUDGET FUNDS AND
OBJECTIVES: THE CASE OF THE ESTONIAN POLICE AND BORDER GUARD
BOARD
Ade Brecher

This Master's thesis explores the linkage between strategic management and
budgeting within the Estonian public sector, focusing on the challenges and opportunities of
implementing activity-based costing (nationally termed TERE) to connect agency objectives
with budget resources. It uses the Estonian Police and Border Guard Board (PPA), the
country's largest government agency, as a case study.

International research emphasizes the need for public sector organizations to clearly
link activities, costs, and results, with performance-based budgeting (PBB) and service-based
management being key components. Accurate cost information is deemed critical for
effective decision-making, resource allocation, and accountability. However, practical
implementation, particularly integrating PBB and Activity-Based Costing (ABC), often faces
significant challenges and fails to deliver expected outcomes, a situation mirrored in Estonia
where initial assessments pointed towards fragmented strategic planning and weak integration
with budgeting processes. Estonia introduced the TERE system in 2020, aiming to enhance
efficiency and transparency by linking expenditures directly to activities and services.
Nevertheless, persistent challenges, especially regarding the allocation of indirect costs and
the limited use of cost information in management, echo internationally documented
difficulties with ABC implementation.

The primary aim of this thesis is to explain the possibilities and challenges of linking
budget resources and strategic objectives in a public sector organization through the lens of
activity-based cost accounting. Against the backdrop of literature on performance
management, budgeting, and ABC, the study analyzes the functioning of the PPA's budget
model. Key research questions address: 1) Why and how public sector organizations calculate
the cost of services and achieving objectives; 2) The main challenges in allocating direct and
indirect costs between different types of services and objectives; 3) Specific shortcomings in
the PPA's budget model within its performance management system and how the allocation
of indirect (support service) costs could be improved. The thesis distinguishes itself from
previous Estonian studies by providing a detailed agency-level analysis of cost accounting

practices and their connection to service-based management.
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The research employed a qualitative case study methodology at the PPA, using an
interventionist and action research approach. Data was collected through document analysis,
12 semi-structured interviews with key personnel across different management levels, and
participant observation by the author, who works within the organization.

The findings reveal a significant disconnect between the formally implemented TERE
framework and actual management practices at the PPA. While costs are formally calculated
(RQ1) using the state-mandated ABC-based methodology primarily to meet national
requirements and enhance transparency, this cost information is scarcely used for substantive
management decisions. Instead, budgeting and control remain largely traditional, relying on
historical data and incremental adjustments, indicating a weak link between strategy and
budget. Key challenges in cost allocation (RQ2) include the perceived lack of fairness and
transparency in distributing substantial indirect costs (the dominant FTE-based method is
seen as artificial and lacking causality), difficulties in accurately associating direct costs
(especially personnel) with specific services within a complex matrix management structure,
and fragmented data across various systems and funding sources.

The main shortcomings identified in the PPA's budget model (RQ3) are the
insufficient integration of strategic objectives with the budget process, the limited real
authority and control of designated 'service owners' over the resources needed for their
services, and the low perceived practical value and usability of the TERE cost accounting
system due to its complexity and opaque allocation methods.

The thesis concludes that despite the formal adoption of modern management
frameworks, the PPA's budgeting system operates largely on traditional principles, hindering
the potential benefits of performance-based management. Key recommendations include
strengthening the role and authority of service owners, establishing a clearer link between
strategy and budget allocation, simplifying and increasing the transparency of the cost
accounting methodology (especially for indirect costs), improving collaboration between core
and support services, and developing more integrated and user-friendly management
information systems. The study's contribution lies in its in-depth analysis of these practical
challenges within a major public agency, offering insights potentially valuable for the PPA
and other Estonian public sector organizations undergoing similar reforms. Future research
could involve comparative studies, usability analyses of IT systems, and testing alternative

cost allocation models.
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