TARTU ULIKOOL
Majandusteaduskond
Rahanduse ja arvestuse instituut
Majandusarvestuse oppetool

Dissertatsioon magister artium kraadi taotlemiseks majandusteaduses

Nr. 120

Helje Jogi

EELARVESTAMISE TAIUSTAMINE KOHALIKES
OMAVALITSUSTES (TARTU LINNAVALITSUSE
NAITEL)

Juhendaja: prof. Toomas Haldma

Tartu 2006



Kaitsmine toimub Tartu Ulikooli majandusteaduskonna ndukogu koosolekul 29. martsil

2006. aastal kell 12.00 Narva mnt. 4 auditooriumis B202.

Ametlikud oponendid: lektor Sinaida Kalnin

prof. Kaido Kallas

Majandusteaduskonna ndukogu sekretar: dots. Kaia Philips



SISUKORD

SISSEJUNALUS ...ttt sttt b ettt b e b e b nneens 5
1. Kohalike omavalitsuste eelarvestamise teoreetilised alused............ccooeveniieniinnnnnn. 8
1.1. Eelarve maiste ja €SMEArGId........c.ccvverueiiieiieiee e e e se e ee s 8
1.2. Plaanide ja eelarvete ligitaming ...........ccccoveiieiiiiciec e 11

1.3. Avaliku sektori juhtimises toimunud muutused ja nende mdju eelarvestamiselel5

1.4. Tekkepdhise ja kassapdhise eelarvestamise erinevused ...........cccocevevenvnnnnne. 18
1.5. Eelarvestamise MEETOTIT. .......covvrieiiriiiiieee s 22
1.5.1. Eelarvestamise meetodite liigitamine ..........c.cccoveviiieiieeve s 22
1.5.2. SisendipOhine eelarvestaming ..........ccoceieeieiienieie e 24
1.5.3. ValjundipBhine eelarvestaming...........cceoeierenineninieseeeee e 25
1.5.4. Tulemusp8hine eelarvestaming...........cccovveveiiierieeie e 30

1.6. Eesti kohalike omavalitsuste eelarvestamist reguleeriv seadusandlus ja selle mju

eelarvestamise tAIUSTAMUSEIE ......oooe oo 35
1.7. Eelarve tAitmiSe arUaNAIUS ......oovvveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 41

2. Eelarvestamine ja selle taiustamise véimalusi Tartu LV linnamajanduse osakonnas 45

2.1. Tartu LV linnamajanduse osakonna tegevuse pdhisuunad..............ccccceevveieennnne 45
2.2. Tartu linna eelarvestamine ja selle tdiustamise voimalused ............cccccvveveennene 49
2.2.1. Tartu linna eelarvestamise pohimdtted ja nende Giguslik reguleerimine..... 49
2.2.2. Tartu linna eelarve [igid..........cccooveiiiieieece e 54
2.2.3. Tartu linna eelarve tulude ja kulude liigendamise pdhimétted .................... 57
2.3. Tekkepdhise eelarvestamise sisseviimine Tartu linnavalitsuses..............cc..c....... 60
2.4. Linnamajanduse osakonna eelarvestamise analils ...........ccccooeverenincninnnnnn, 65

2.5. Linnamajanduse osakonna eelarvestamise tdiustamine tulemuspd&hise
eelarvestamise KAUAU ..........ccuoiieiiieiiieeie e 74

2.5.1. Tulemuspdhise eelarvestamise UldpShimotted ..........ccoooveviiiiiieieniiiiiens 74



2.5.2. Investeeringute tulemuspdhine eelarvestamine teede ja tdnavate tegevusala
NATTEL. ..ot 80

2.5.3. Tegevuskulude tulemusp@hine eelarvestamine teede ja tanavate tegevusala

0L UL PSSRSO PS 83
KOKKUVOTE ...ttt ettt ne e steeneeereenne e e eneenrs 86
VIHAAIUD @HTKA ... 91
017 Vo USSR 92

Lisa 1. TekkepOhine halduskulude elarve ...........cccoovieiiiiiiiiecceeee s 98
Lisa 2. TekkepOhine heakorra tegevuskulude eelarve ..., 99
Lisa 3.Tulemuspdhine investeeringute eelarve...........cccocevvevevieeneesesiee e 101
Lisa 4. Tulemusp8hine tegevuskulude eelarve ...........ccccocevveveiieciene s 103

SUMIMBIY ..ttt b ettt e e bt esbe e e b e e beesnneenbeesnneennens 105



SISSEJUHATUS

Kohalikele omavalitsustele (edaspidi KOV) on seaduste ja muude Gigusaktidega antud
mitmesugused Ulesanded ja kohustused ning ndidatud rahalised vahendid Ulesannete
taitmiseks. Eestis on KOV-de lesanded madratud kohalike omavalitsuste korraldamise
seadusega, mille jargi on omavalitsuse kohustusteks korraldada sotsiaalabi ja -teenuseid,
vanurite hoolekannet, noorsoot6dd, elamu- ja kommunaalmajandust, veevarustust ja
kanalisatsiooni, heakorda, jaatmehooldust, territoriaalplaneerimist, Ghistransporti ning
teede ja tdnavate korrashoidu (kohaliku omavalitsuse korralduse seadus 86 Ig 1). Samuti
on KOV-i Ullesandeks korraldada koolide, raamatukogude ja teiste kohalike asutuste
ulalpidamist (kohaliku omavalitsuse korralduse seadus 86 Ig 2). Kuna (llesandeid on
palju, kuid KOV-i rahalised vahendid on piiratud, on vajalik rahaliste vahendite tapne
planeerimine. Sellest tulenevalt on planeerimine ja eelarvestamine KOV-des olulise
tahtsusega. Kuigi enamasti kasutatakse eelarvet rahaliste vahendite planeerimiseks, voib
eelarvel olla ka muid funktsioone, néiteks kontrolli funktsioon, tegevuste planeerimise

funktsioon jm.

Traditsiooniliselt on eelarvestamisel lahtutud sisenditest. Finantsprobleemide tdttu on
paljude riikide KOV-d hakanud efektiivsuse suurendamiseks varasemast enam tahele-
panu pédrama valjunditele. L&htumine véljunditest ja muutused avaliku sektori juhtimi-
ses on kaasa toonud uute eelarvestamise meetodite ja tekkepdhise eelarvestamise kasu-
tuselevotu. Kuna eelarvestamise tdiustamisega tegeletakse paljude riikide KOV-des
jatkuvalt, voib pidada KOV-de eelarvestamise ja selle taiustamise teemat aktuaalseks.

Eestis on KOV-de eelarvestamise téiustamisega tegeletud seni suhteliselt vahe.

Antud t66 eesmark on leida vBimalusi Eesti KOV-de eelarvestamise téiustamiseks,
kasutades nditena Tartu linnavalitsust ja selle linnamajanduse osakonda. Tartu

linnavalitsus on Uks suuremaid Eesti kohalikke omavalitsusi. Tulenevalt suuremast



eelarvemahust on suuremates omavalitsustes ka planeerimine ja eelarvestamine olulise-

mad.

T60 eesmargi saavutamiseks on pustitatud jargmised tlesanded:

e anda Ulevaade KOV-de finantsplaneerimise ja eelarvestamise teoreetilistest
aspektidest;

e analliisida Tartu linnavalitsuse ja linnamajanduse osakonna eelarvestamist, anda
sellele hinnang ning leida puudused:;

e pulda leida voimalusi eelarvestamise taiustamiseks Tartu linnavalitsuses ja linna-
majanduse osakonnas;

e t00tada vélja tldpohimdtted tekkepOhiseks eelarvestamiseks Tartu linnavalitsuses;

e tO0tada valja tulemuspoOhise eelarvestamise p6himdtted linnamajanduse osakonna

jaoks.

Avaliku sektori, sh. KOV-de eelarvestamist puudutavate uurimistédde arv on isna suur.
Peamiselt puudutavad erinevad uurimused eelarvestamise alaseid reforme. Sageli on
raamatupidamisarvestuse ja eelarvestamise reformid omavahel seotud ning seetdttu
ké&sitletakse ka uurimistéddes tihti raamatupidamisarvestuse ja eelarvestamise reforme
koos. Naiteks analliisib Nasi (1999a) Soome nditel, kas erasektori arvestuspéhimdtete
(sh. tekkepdhise arvestuse ja eelarvestamise) kasutuselevdtmine avalikus sektoris on
pbhjendatud. Bals (2003) kasitleb tootepdhist eelarvestamist ja sellega seotud prob-
leeme, arvestades Saksamaa KOV-de kogemusi. Tulemuspdhise eelarvestamise prob-
leeme Austraalia ja Uus-Meremaa néitel on uurinud Carlin ja Guthrie (2000). Viimati-
nimetatud uurimistoos leitakse, et peamine probleem tulemuspdhise eelarve kasutamisel
on sobivate tulemuse naitajate leidmine. Carlin (2004) uurib, millistele kriteeriumidele
peavad vastama sobivad tulemuse nditajad ning kas Austraalia avalikus sektoris kasuta-
tavad tulemuse nditajad vastavad neile kriteeriumidele. Luder ja Jones (2003) annavad
enda uurimistods Ulevaate, millised raamatupidamisarvestuse ja eelarvereformid on
toimunud erinevates Euroopa riikides nii riigi kui kohaliku omavalitsuse tasandil ning
mis mojutab reformide labiviimist. Eestis on KOV-de eelarvestamist kasitlenud
rahandusministeerium (Kohalike omavalitsuste ... 2002) ning Tammert et al. (2000).
Nimetatud autorid annavad eelarvestamisest peamiselt teoreetilise Ulevaate, kuid

pakuvad ka praktilisi juhiseid eelarve koostamiseks, lahtudes peamiselt sisenditel pdhi-



nevast eelarvestamisest. Kuna Eesti KOV-des pole olulisi eelarvestamise reforme labi

viidud, puuduvad ka vastavateemalised uurimistdod.

T6o empiirilise osa koostamisel on lahtutud praeguse olukorra anallisimisel linna-
majanduse osakonna eelarvetest, raamatupidamise sise-eeskirjast, kohapeal tehtud vaat-
lustest ja vestlustest linnamajanduse osakonna t06tajatega. Tulemuspdhise eelarves-
tamise pGhimdtete véljatdotamisel linnamajanduse osakonna jaoks on t66 autor tugine-

nud eelarvestamise alasest kirjandusest saadud teadmistele.

T60 koosneb kahest peatukist. Esimene peatlikk tugineb eelarvestamise alasele Kirjan-
dusele ja uurimistoodele. Eelarvestamise olemuse selgitamiseks sdnastatakse eelarves-
tamise mdiste ja eesmérgid ning tuuakse vélja olulisemad plaanide ja eelarvete liigita-
mise vOimalused. Kohalike omavalitsuste eelarvestamise taiustamisest Ulevaate
saamiseks kirjeldatakse avaliku sektori juhtimises toimunud peamisi reforme, kuna
nende reformide Uheks osaks on sageli eelarvestamise tdiustamine. Peamiselt on
eelarvestamist tdiustatud tekkepdhise eelarvestamise kasutuselevotmise ja valjundi-
pohiste eelarvestamise meetodite kasutamise kaudu. Seetdttu antakse tdds Ulevaade
tekkepOhise eelarve olemusest ja erinevustest traditsioonilise kassapdhise eelarvega
ning erinevatest eelarvestamise meetoditest. TOO esimeses peatlkis antakse lilevaade ka
Eesti kohalike omavalitsuste eelarvestamist reguleerivatest seadustest, et teada saada,
kas seadusandlusest tuleneb piiranguid eelarvestamise taiustamisele. Samuti antakse

Ulevaade eelarve taitmise aruandluse taiustamise voimalustest.

TGO teises peatlkis otsitakse vdimalusi eelarvestamise tdiustamiseks Tartu LV linna-
majanduse osakonnas. Kuna linnamajanduse osakonna eelarve on iks osa Tartu linna
eelarvest ning linnamajanduse osakond peab arvestama linna eelarvele esitatud ndue-
tega, anallisitakse lisaks linnamajanduse osakonna eelarvestamisele ka Tartu linna
eelarve koostamise pohimdtteid. Analulsi kédigus antakse praegustele eelarvestamise
pbhimdtetele hinnang ning tuuakse vélja probleemid. Olulisemate eelarvestamise téius-
tamise vdimalustena pakub autor linnavalitsuse tasandil valja tekkepOhise eelarve ja
linnamajanduse osakonna tasandil tulemuspdhise eelarve kasutuselevotmise. Autor on
vélja tootanud ka Gldpdhimdtted tekkepOhiseks eelarvestamiseks Tartu linnavalitsuses

ja tulemuspdhiseks eelarvestamiseks linnamajanduse osakonnas.



1. KOHALIKE OMAVALITSUSTE EELARVESTAMISE
TEOREETILISED ALUSED

1.1. Eelarve mdiste ja eesmargid

Eelarvet on erinevates allikates maaratletud erinevalt, sdltuvalt eesmarkidest, millest
lahtuvalt eelarvet késitletakse. Alljargnevalt on toodud moned vdimalikud eelarve
moiste madratlused. Hay (1989: 432) arvamuse kohaselt on eelarve rahaliste tehingute
plaan mingi perioodi hinnanguliste kulutuste ja nende finantseerimiseks vajalike vahen-
dite kohta. Anthony ja Reece (1989: 678) sonastavad eelarve mdiste jargmiselt: eelarve
on kvantitatiivses, tavaliselt rahalises véljenduses plaan, mis katab kindlat perioodi,
enamasti Uhte aastat. Gross et al. (2000: 440) definitsiooni kohaselt on eelarve tegevus-
plaan, mis iseloomustab organisatsiooni tegevuskava jargmisteks kuudeks voi aastateks
rahalises véljenduses. Kui eeltoodud definitsioonid iseloomustavad Uksk&ik millise
organisatsiooni eelarvet, siis Tammert et al. (2000: 8) sdnastab konkreetselt KOV
eelarve moiste: KOV eelarvet voib defineerida kui kulude ja tulude plaani mingi
perioodi kohta, mis kinnitatakse volikogu poolt ja on aluseks valla- v8i linnavalitsuse
tegevuse rahastamisel. Ulaltoodud definitsioonidest kasitlevad Hay ja Tammert et al.
sOnastused eelarvet finantsjuhtimise seisukohalt, Anthony ja Reece’i ning Gross et al.
poolt toodud eelarve mdisted sobivad eelarvet iseloomustama ka juhtimisarvestuse
seisukohalt. Kdigi eelpool toodud definitsioonide pdhjal uldistusi tehes on eelarved
plaanid mingi perioodi kohta (tavaliselt ks aasta) ning nad on uldjuhul rahalises

valjenduses.

Eelarvestamine on Uks osa organisatsiooni planeerimisprotsessist. Lisaks eelarvestami-

sele hdlmab planeerimine eesmarkide pustitamist, erinevate plaanide koostamist,



plaanide ja eelarvete taitmise kontrolli. Jones ja Pendlebury (2000: 20) on valja toonud
jargmised planeerimise ja kontrollimise etapid:

e pOhieesmarkide pustitamine;

e operatiivne planeerimine;

e eelarvestamine;

e kontrollimine ja médtmine;

e aruandlus, anallius, tagasiside.

Seega eelnevad ja jargnevad eelarvestamisele mitmesugused muud tegevused ning

eelarvest uksi ei piisa KOV tegevuse planeerimiseks.

Eelarvete koostamise eesmérgid on erinevates allikates sGnastatud erinevalt. Eelarvete
eesmargid sOltuvad ka sellest, kas eelarvestamist kasutatakse finantsjuhtimise vdi
juhtimisarvestuse vahendina. Granofi (2001: 78-79) kohaselt kasutatakse eelarveid
kolme funktsiooni taitmiseks:

e Planeerimine — hdlmab planeeritavate tegevuste kindlaksmaaramist, osutatavate
teenuste, nende teenuste koguse ja kvaliteedi kindlaksmadramist ning teenuste
kulude véljaselgitamist.

e Kontrollimine ja juhtimine — eelarved aitavad tagada, et ressursse kasutatakse nii
nagu planeeritud, juhid kasutavad eelarveid muutuste vajaduse véljaselgitamiseks.

e Aruandlus ja hindamine — eelarved annavad aluse aruannete koostamiseks ja hinnan-
gute tegemiseks. Kui eelarved on seotud organisatsiooni eesmarkidega, aitavad
eelarved hinnata efektiivsust ja tdhusust.

Churchilli (1999: 110) kohaselt saab eelarveid kasutada nii planeerimiseks kui kontrol-

liks, ehkki sama eelarve ei ole alati mdlemaks otstarbeks parim. Granofi ja Churchilli

sOnastatud eelarvestamise eesmargid on osaliselt kattuvad, sest mdlemad toovad ees-
markidena valja planeerimise ja kontrolli. Granofi ja Churchilli sdnastatud eesmarkide
erinevuseks on aruandluse ja kontrolli puudumine Churchilli toodud eesmarkidest.

Seega pakub Granof valja rohkem eelarvestamise eesmarke kui Churchill. Granofi ja

Churchilli sénastatud eesmargid on tldised ja kinnitavad eelarvete seotust planeerimise

protsessiga, kuna eesmérkideks on teised planeerimise etapid.

Kui eelarvestamist vaadata finantsjuhtimise seisukohalt, on KOV eelarvel kolm eesmar-
ki (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 17-18, Tammert et al. 2000: 8-9):



eelarve kui tegevusplaan — vahend tegevuste korraldamiseks ja eesmarkide saavuta-
miseks,

eelarve kui finantsplaan — annab ulevaate laekuvatest tuludest ja tehtavatest kulutus-
test,

eelarve kui kommunikatsioonivahend — kannab avalikkusele arusaadavat informat-

siooni ja on valitsemisslisteemi usalduse indikaatoriks.

Juhtimisarvestuse seisukohalt on eelarvete koostamisel jargmised eesmargid (Alver,
Reinberg 2002: 187; Anthony, Reece 1989: 602-603):

1.

a > w DN

Organisatsiooni eri osade tegevuse koordineerimine, plaanide integreerimine ja
vOimalike konfliktsituatsioonide ennetamine.

Llhiajaliste plaanide tegemine ja koordineerimine.

Plaanide edastamine vastutuskeskuste juhtidele.

Juhtide motiveerimine piiidmaks saavutada organisatsiooni eesmarki.

Juhtide orienteerimine tulevikule. Kui plaane ja eesmérke ei koostataks, pihendak-
sid paljud juhid kogu oma aja jooksvate probleemide lahendamisele.

Erinevate tegevuste kontrollimine.

Juhtide ja vastutuskeskuste tegevuse hindamine. Eelarvestamise kdigus defineeri-
takse ja fikseeritakse eesmargid, mis on hiljem aluseks juhtide ja vastutuskeskuste
tegevuse hindamisel.

Ressursside efektiivse paigutamise ja kasutamise tagamine.

Potentsiaalsete probleemide ennetav avastamine.

Kokkuvdtvalt on eelarvestamise eesmérgid rahaliste vahendite ja tegevuste planeerimi-

ne ning rahaliste vahendite kasutamise ja tegevuste kontrollimine. Eelarvete eesmargid

finantsjuhtimise seisukohalt ja juhtimisarvestuse seisukohalt on osaliselt kattuvad.

Madlemal juhul on eelarve abivahend tegevuste koordineerimiseks ja organisatsiooni

eesmarkide saavutamiseks. Siiski on finantsjuhtimise ja juhtimisarvestuse seisukohalt

eelarvestamise eesmarkidel ka Usna suured erinevused: finantsjuhtimise seisukohalt

kasutatakse eelarvet rahaliste vahendite planeerimiseks, juhtimisarvestuse seisukohalt

tegevuste kontrolliks ja hindamiseks.
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Eelarvete pohjal kontrollimiseks ja analtitisimiseks on lisaks eelarvelistele summadele
vaja teada tegelikke tulusid ja kulusid ehk eelarve taitmist. Tegelikud tulud ja kulud sel-
gitatakse valja raamatupidamisarvestusega, mistdttu on eelarvestamine seotud raamatu-

pidamisarvestusega.

Eelarve olemust liihidalt kokku vottes on eelarved liihiajalised plaanid ning eelarve
koostamine on (ks etapp organisatsiooni planeerimisprotsessis. SeetGttu on eelarvesta-
mine seotud strateegilise planeerimisega, kuna eelarve koostamisel peab lahtuma stra-

teegilistes plaanides pustitatud eesmarkidest.

1.2. Plaanide ja eelarvete liigitamine

Planeerimise ja eelarvestamise tulemusena saadakse erinevaid plaane ja eelarveid. Plaa-
nide ja eelarvete liigitamiseks on mitmesuguseid vdimalusi, millest enamlevinumad

tuuakse &ra antud alapeatkis.

Plaanid liigitatakse enamasti plaaniperioodi pikkuse jérgi. Jones ja Pendlebury (2000:
25) kasutavad jargmist planeerimise liigitust:

e pikaajaline planeerimine — tavaliselt Ule 5 aasta;

o keskmise tahtajaga planeerimine — tavaliselt 1-5 aastat;

e lihiajaline planeerimine — kuni (ks aasta.

Mdnevdrra erinevalt liigitavad plaanid Alver ja Reinberg (2002: 186):

e strateegilised plaanid, kus pustitatakse ldised eesmargid;

e pikaajalised plaanid, millega kavandatakse tulemusi 5-10 aastaks;

e llhiajalised plaanid, mis koostatakse kuni 1 aasta kohta.

Alveri ja Reinbergi liigituses ilmnevad mitmed puudused. Esiteks puuduvad liigituses
plaanid, mille perioodi pikkus on 2-4 aastat. Teiseks ei ole maaratud strateegiliste plaa-
nide perioodide pikkust. Seetdttu sobib KOV-de plaanide liigitamiseks paremini eeltoo-
dud Jonesi ja Pendlebury liigitus ning nimetatud liigitusest l&htuvad ka alljargnevad

naited.

Pikaajalise planeerimise néaitena v@ib vaadelda Uus-Meremaa KOV-des kasutatavaid

pikaajalisi finantsstrateegiaid (Pallot 2001: 651), mille periood on vdhemalt 10 aastat.

11



Pikaajaline finantsstrateegia sisaldab hinnangulisi kulutusi finantsstrateegia perioodil,
pbhjendusi kulutuste suurendamiseks, ettepanekuid finantseerimisallikate leidmiseks,
hinnangulisi rahavoogusid, hinnangulisi pikaajalisi laenuvajadusi, hinnangulisi kohus-
tusi ja ettendgematuid kulusid ning muud finants- ja mittefinantsinformatsiooni. Pika-
ajalised finantsplaanid koostatakse vahemalt iga kolme aasta tagant ning kokkuvote
sellest sisaldub igas aastaplaanis. (ibid.: 651) Keskmise tahtajaga plaaniks on naiteks
Eesti KOV-des koostatav arengukava, mille perioodi pikkus on vahemalt kolm aastat
(kohaliku omavalitsuse korralduse seadus 837 Ig 1). Keskmise t&htajaga plaani nditena
saab lisaks arengukavale tuua paljudes riikides riiklikul tasandil kasutatavad eelarve-
raamistikud (Budget Reform ... 2002: 4), mis koostatakse enamasti kolmeks aastaks.
Eelarveraamistik koostatakse tavaliselt eelarvega samas vormis ning sama detailsuse
astmega. Seadusena vOetakse eelarveraamistike olemasolul siiski vastu ainult Gihe aasta
eelarve. Keskmise tahtajaga eelarveraamistik suurendab planeerimise efektiivsust ja
kergendab aastaeelarve koostamist. (ibid.: 4) Lihiajaline plaan on nditeks eelarve koos-
seisus olev tulude plaan. Lihiajaliseks plaaniks v@ib autori arvates pidada ka eelarvet.

Seega on eelarve uks plaanide liik.

Kuigi plaaniperioodi pikkuse jargi plaanide liigitamine on levinuim, ei ole see siiski
ainus vdimalus. Lisaks saab plaanid liigitada sisu jargi (finantsplaan, investeeringute

plaan).

Eelarvete liigitamiseks on vorreldes plaanidega tunduvalt rohkem vdimalusi. Eelarved

voib liigitada:

e tulude ja kulude seotuse jargi igapéevase tegevuse voi investeeringutega jooksvaks
eelarveks ja investeeringute eelarveks ehk kapitalieelarveks,

e tulude ja kulude organisatsioonilise hdlmatavuse jargi koondeelarveks ja alaeelarve-
teks,

o eelarveperioodi pikkuse jargi kuu-, kvartali- ja aastaeelarveks,

e erinevate juhtimistasemete osalemise jargi eelarve koostamisel dlalt alla koostatud
eelarveteks ja alt Ules koostatud eelarveteks.

Jooksva eelarve tuludeks on KOV-des maksud, 10ivud, tasuliste teenuste osutamisest

saadav tulu jm. Jooksva eelarve kulud on valjaminekud, mis on vajalikud KOV-i iga-
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péevaseks tegevuseks, need on tdttajate palgad, ruumide ja rajatiste korrashoiu ja
remondi kulud, administreerimiskulud jm. Investeeringute eelarve sisaldab plaanilisi
sissetulekuid varade miuugist ja plaanilisi valjaminekuid varade ostmiseks (Jones,
Pendlebury 2000: 28). Investeeringute eelarvestamine toimub vOrreldes jooksvate
kulude eelarvestamisega mdnevdrra teisiti, kuna uUhte vara ehitatakse sageli mitme aasta
jooksul ja vajalikud on suured valjaminekud. Pika ajaperioodi ja suurema ressursside
vajaduse tottu arvestatakse investeeringuid tavaliselt eraldi projektidena (Welsh et al.
1988: 396).

Eelarvete liigitamisel jooksvaks eelarveks ja investeeringute eelarveks on oluline eris-
tada jooksvaid kulusid ja investeeringuid. Ulst (1999: 253) eristab jooksvaid kulusid ja
investeeringuid jargmiselt: jooksvad kulud on kulud kaupadele ja teenustele, mida tarbi-
takse aruandeperioodi jooksul; investeeringud on kulud varadele, mille eluiga on pikem
kui aruandeperiood, need on kulud, mis toovad pikaajalist tulu. Lisaks varade kasutami-
se perioodile on jooksvate kulude ja investeeringute eristamisel oluline ka vara soetus-
maksumus. Eesti KOV-des kajastatakse lahtuvalt riigi raamatupidamise uldeeskirjast
(841) perioodikuludena alla 30000-kroonised varad.

Lahtudes sellest, kui suurt osa organisatsioonist hdlmab eelarve, eristatakse koondeel-
arvet ja alaeelarveid. Koondeelarves kajastatakse kogu organisatsiooni tulud ja kulud,
alaeelarve sisaldab organisatsiooni alliiksuse tulusid ja kulusid. Alaeelarved vdivad
omakorda koosneda vaiksematest alaeelarvetest. Kdik alaeelarved kokku moodustavad
koondeelarve.

Lahtuvalt sellest, kas eelarveperioodi pikkus on kuu, kvartal vdi aasta, liigitatakse eel-
arved kuu-, kvartali- ja aastaeelarveteks. KOV-de eelarveperioodiks on ks aasta, seega
on tegemist aastaeelarvega. Siiski vdib parema analliisimise eesmargil teisendada voli-

kogu kinnitatud aastaeelarve kuu- voi kvartalieelarveteks (vt. alapeatikk 1.7).

Lahtudes erinevate juhtimistasemete osalemisest eelarve koostamisel saab eelarved
jagada Ulevalt alla koostatud eelarveteks ja alt iiles koostatud eelarveteks. Ulevalt alla
lahenemise korral antakse igale organisatsiooni alliksusele kindel summa, mille ulatu-
ses nad voOivad kulutusi teha. Vastavalt sellele summale koostavad alliksused endale

eelarve. Alt les lahenemise korral koostatakse eelarved alumistel juhtimistasanditel ja
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kdrgematel juhtimistasanditel vaadatakse lle eelarvete vastavus organisatsiooni wldis-
tele eesmarkidele. Balsi (2003: 3) jargi on alt dles ja ulevalt alla eelarvestamise erine-
vuseks ka detailsuse aste: alt Ules eelarvestamise korral on eelarved detailsemad, tlevalt
alla eelarvestamise korral vdhemdetailsed. Lisaks Ulevalt alla ja alt Gles lahenemistele
kasutatakse ka vastassuunalist eelarvestamist, mis on alt ules ja tlevalt alla l1&henemise
kombineeritud variant. Sellisel juhul toimub Gldiste plaanide tegemine ulevalt alla ja
detailsete plaanide tegemine alt tles (Bals 2003: 9). Karu ja Zirnask (2004: 45) kirjelda-
vad vastassuunalist eelarvestamist jargmiselt: Glemistelt juhtimistasanditelt antakse
kontrollarvud, mille alusel organisatsioonitiksused koostavad eelarved ning seejarel
toimuvad erinevate juhtimistasandite labiradkimised, mille tulemusena valmib organi-
satsiooni eelarve. Nii alt Ules kui Ulevalt alla eelarvestamisel on oma eelised ja puudu-
sed. Ulevalt alla eelarvestamise eelised on eelarveprotsessi lihtsustumine, kdigi organi-
satsiooni eesmarkidega arvestamine ja kulude véiksem kasv, kuna iga alliiksus peab
hakkama saama talle antud vahenditega (Budget Reform ... 2002: 7; Karu, Zirnask
2004: 4). Ulevalt alla eelarvestamise puuduseks on asjaolu, et tippjuhtkonnal ei pruugi
olla teadmisi organisatsiooni erinevate tiksuste tegevusest ning neil vdivad puududa eel-
arve koostamiseks vajalikud andmed. (Karu, Zirnask 2004: 44) Alt lles eelarvestamise
eelis on kdigi tegevustasemete osaluse ja piuhendumuse tagamine (ibid.: 44). Alt Ules
eelarvestamise peamised puudused on jargmised (Budget Reform ... 2002: 7; Karu,
Zirnask 2004: 44-45):

e eelarvestamine on ajamahukas;

e (ksused kipuvad tulusid hindama liiga madalaks ja kulusid liiga suureks, et saavu-

tada paremaid tulemusi;

e kalduvus kulude suurenemisele.

Eelnevast voib jareldada, et alt tles eelarvestamisel on rohkem puudusi kui tlevalt alla
eelarvestamisel. Alt tles koostatud eelarvete puuduste t6ttu on paljudes riikides hakatud

kasutama Ulevalt alla eelarvestamist (Budget Reform ... 2002: 7).
Eeltoodut kokku vottes on olemas erinevad plaanide ja eelarvete liigid. Kui plaane liigi-

tatakse peamiselt plaaniperioodi pikkuse jérgi, siis eelarvete liigitamise kriteeriume on

rohkem. Seega on eelarvete siisteem tisna mitmekesine.
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1.3. Avaliku sektori juhtimises toimunud muutused ja nende

moju eelarvestamisele

Avaliku sektori juhtimises on paljudes riikides viimastel aastakiimnetel toimunud
mitmed reformid. Oluliseks arengusuunaks avaliku sektori juhtimises on olnud uus
haldusjuhtimine (New Public Management — NPM). Uue haldusjuhtimise p&himdtete
kohaselt plutakse avaliku sektori juhtimisel rakendada erasektori juhtimise pohimdtteid,
kuna arvatakse, et see muudab avaliku sektori tegevuse efektiivsemaks. Kuna avaliku
sektori juhtimise ks osa on finantsjuhtimine, puudutavad avaliku sektori juhtimise
reformid ka avaliku sektori raamatupidamist ja eelarvestamist. Peamised eelarvestamist
ja raamatupidamist puudutavad muutused avaliku sektori juhtimises on olnud jargmised
(ter Bogt 2001: 621; Commission of the European Communities 2003: 1030):

o eelarvestamisel ja kontrollimisel kasutatakse sisendite asemel véljundeid;

e tulemuste modtmine;

e tegevjuhtide otsustusdiguse laiendamine eelarvesummade kasutamisel;

o tekkepdhine raamatupidamisarvestus ja eelarvestamine kassapdhise raamatupi-

damisarvestuse ja eelarvestamise asemel.

Alljargnevalt késitletakse nimetatud muutusi l&hemalt. Valjunditel pdhineva eelarves-
tamise kasutuselevotmise pdhjuseks on tavaliselt toodud avaliku sektori finantsrasku-
sed. Naiteks olid finantsraskused muutuste p&hjuseks Saksamaa KOV-des (Reichard,
Bals 2001: 3-4). Norka finantsseisundit ja finantsjuhtimist t6id valjunditel pG&hineva
eelarvestamise kasutuselevotmise pdhjusena vélja ka ter Bogti poolt 1&bi viidud uurin-
gus kusitletud Hollandi linnade Leeuwardeni ja Haagi linnavolikogude ja linnavalitsuste
liilkmed (ter Bogt 2001: 631). Valjunditel pGhinev eelarvestamine aitab finantsraskusi
leevendada sel viisil, et eelarvestatud summad on seotud konkreetse valjundiga, mis-
tottu peaksid eelarvest valja jadma mittevajalikud kulud ning eelarvesse ei kavandata
liiga suuri kulusid. Valjundipdhiste eelarvete korral toimub ka kontroll véljundipdhiselt,
s.t. ei kontrollita mitte kulude vastavust eelarvele, vaid tegelikult saavutatud véljundite
vastavust eelarvestatud valjunditele. Valjundipdhiseid eelarveid ning eelarvestatud ja
tegeliku véljundi vordlust kontrollimisel kasutavad naiteks paljud Hollandi KOV-d (ter
Bogt 2001: 622-623). Samuti kasutab véljundipdhist eelarvestamist Austraalia avalik

sektor, kusjuures Austraalia avaliku sektori eelarvetes esitatakse palju mittefinantsilist
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informatsiooni (Carlin 2004: 268). Kuigi véljundipdhise eelarvestamise metoodika
valjatéotamise pdhjuseks olid finantsraskused, tasub véljunditel pBhinevat eelarvesta-
mist kasutada ka finantsraskuste puudumisel, kuna véljundipdhine eelarvestamine voi-
maldab rahasummasid efektiivsemalt kasutada, mistottu on véimalik sama rahasumma
eest pakkuda rohkem avalikke teenuseid. Seetdttu tasuks ka Eestis eelarvestamisel ja

kontrollimisel pdorata véljunditele senisest rohkem tahelepanu.

Vaéljundipdhise eelarvestamise uhe liigi, tulemuspdhise eelarvestamise ja kontrollimise
korral on olulisel kohal tulemuste médtmine. Tulemuste mddtmine aitab eelarves kind-
laks maérata soovitavad tulemused ja kontrollimisel vorrelda eelarvelisi ja tegelikke
tulemusi. Lisaks tulemuspdhisele eelarvestamisele ja kontrollimisele saab tulemuste
mdotmist kasutada tulemuste organisatsioonisiseseks voi -valiseks vordluseks ehk
benchmarkingiks. Benchmarkingil on kaks erinevat l&henemist: arvuline ja protsessi
benchmarking. Arvuline benchmarking keskendub numbrilistele indikaatoritele, néiteks
uhikukulud, ooteaeg, mida saab vdrrelda teiste organisatsioonide sarnaste andmetega.
Arvuline benchmarking ei anna informatsiooni, milliseid téiendusi saab teha ja kuidas
neid téiendusi teha. Protsessi benchmarking keskendub protsessidele ja tegevustele, mis
on vajalikud vaatlusaluse tulemuse saavutamiseks. (Schaeffer 2004: 38) Protsessi
benchmarking pakub parima praktika variantide kaudu véimalusi tegevuse sihipéraseks
parandamiseks. Samuti annavad benchmarkid tegevusvaldkondade kohta informatsiooni
edasiseks uurimiseks. (Pradel 1998: 271) Jarelikult on kasulik muudatuste véljaselgita-
miseks kasutada protsessi benchmarkingit. Tulemuste mddtmist kasutavad mitmed
KOV-d maailmas. Nditeks on alustanud tulemuste mddétmist paljud suured Kanada
linnad (Tassonyi 2002: 194). Eesti KOV-des oleks samuti otstarbekas kasutada
tulemuste mdotmist, mis vdimaldaks hinnata KOV-de tegevuse efektiivsust.

Valjundipdhisel eelarvestamisel ja kontrollimisel on oluline eelkdige eelarves néidatud
tulemuste saavutamine ning vahemolulisem on eelarvest eraldatud summade véimali-
kult tdpne kasutamine. Seetdttu on mitmete riikide KOV-des antud tegevjuhtidele vara-
semast suurem otsustusdigus eelarvesummade kasutamisel. N&idetena vdib tuua Soome
ja Saksamaa KOV-d. Soome KOV-des eraldati varem eelarvest raha konkreetsete Ules-
annete taitmiseks, praegu aga eraldatakse raha organisatsioonitiksustele. (Nasi 1999b:

17) Saksamaa KOV-des on lubatud rahasummade Umbertdstmine erinevate eelarve-
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ridade vahel ja eelmise aasta jadkide Giletoomine uude aastasse (Reichard, Bals 2001: 3).
Raha eraldamine organisatsioonitiksustele on autori arvates vdimalik ainult tulemus-
pbhise eelarvestamise korral, kus on pustitatud soovitavad tulemused. Vastasel korral
puudub organisatsioonitiksuste tegevuse Ule kontroll. Samuti eeldab autori hinnangul
raha eraldamine organisatsioonitiksustele, et iga organisatsioonitiksus tegeleb ihe kindla
valdkonnaga, mis ei ole aga vaiksemates KOV-des teostatav. Rahasummade Gimbertdst-
mine eelarveridade vahel ja eelmise aasta jadkide Uletoomine uude aastasse on autori
hinnangul otstarbekas, kuna kulusid on raske tapselt eelarvestada. Siiski tuleks autori
arvates summade Umbertdstmised eelarveridade vahel nditeks aastaaruandes p&hjen-
dada.

Mitmete eelarvestamises ja raamatupidamisarvestuses toimunud muutuste péhjuseks on
soov lahendada avaliku sektori raamatupidamist ja eelarvestamist erasektori raamatu-
pidamisele ja eelarvestamisele. Naiteks Soome KOV-des olid erasektori raamatupida-
misarvestuse pdhimatete rakendamisel jargmised p&hjused (Nasi 1999a: 11-12):

e seni kehtinud avaliku sektori raamatupidamisarvestuse péhimdtted ei vdimaldanud
enam saada piisavalt informatsiooni KOV tegevuse ja majanduslikkuse kontrolli-
miseks;

e jarjest enam asutavad KOV-d enda Ulesandeks olevate tegevuste teostamiseks ette-
votteid, mistdttu on vajalik konsolideeritud aruannete koostamine, et jalgida KOV-
de omanduses olevate ettevitete tegevust ja nende osa KOV tegevuses.

Selleks et muuta KOV-de raamatupidamisarvestust ja eelarvestamist sarnasemaks era-

sektori raamatupidamisarvestuse ja eelarvestamisega, on paljudes riikides tle mindud

kassapohiselt tekkepbhisele raamatupidamisarvestusele ja eelarvestamisele (vt. alapea-
tikk 1.4). Eesti KOV-des kasutatakse tekkepOhist raamatupidamisarvestust (raamatu-

pidamise seadus 85 Ig 3) ja enamasti kassapdhist eelarvestamist.

Eelnevast voib jareldada, et raamatupidamisarvestuse ja eelarvestamise reformidel on
oluline osa avaliku sektori juhtimise muutustes. Sageli tulenevadki raamatupidamis-
arvestuse ja eelarvestamise alased muutused KOV-i juhtimises toimunud reformidest.
Eestis on eelpoolkirjeldatud muutustest kdigis KOV-des toimunud ainult tekkepdhisele
raamatupidamisarvestusele tUleminek 1990. aastatel (Ainsoo et al. 2002: 313). Teistest

uuendustest t66 autoril andmed puuduvad. Siiski vBivad reformid olla toimunud tksiku-
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tes KOV-des. Autori arvates voiks kdesolevas alapeatiikis kasitletud muutustest Eestis
rakendada eelkdige valjunditel pdhinevaid eelarvestamise meetodeid, tulemuste moot-

mist ja tekkepdhist eelarvestamist.

1.4. Tekkepbhise ja kassapbhise eelarvestamise erinevused

Eelarvestamine vOib toimuda kassapdhiselt voi tekkepdhiselt. Kassapbhised eelarved
néitavad raha laekumist ja valjamakseid; tekkepdhised eelarved nditavad tulusid ja
kulusid, mis tekivad eelarveperioodi jooksul, s6ltumata sellest, millal toimub tulude
laekumine vo6i kulude eest tasumine. Erinevalt kassapdhisest eelarvest sisaldab tekke-
pohine eelarve ka selliseid kulusid, millega ei kaasne raha valjaminekut (néiteks pdhi-

vara amortisatsioon).

Tekkepdhise eelarvestamise tulemuseks on jargmised dokumendid (Chan 1999: 378;
Performance budgeting ... 2000: 13):

eelarveline bilanss,

eelarveline tulemiaruanne,

eelarveline rahavooaruanne,

investeeringute eelarve.

Eelarveline bilanss sisaldab hinnangulisi nbudeid, kohustusi ja varasid eelarveperioodi
I6pul. Eelarvelises bilansis olevate nbuete, kohustuste ja varade arvutamisel korrigeeri-
takse eelarvelises algbilansis (eelarveline bilanss eelarveaasta alguse seisuga ehk eel-
arveaastale eelneva aasta I6pu seisuga) olevaid nbudeid, kohustusi ja varasid eelarve-
aastaks kavandatud tulude, kulude, laekumiste, valjamaksete ning varade soetamise ja

muugi vorra. Eelarvelise bilansi koostamise ndide on toodud joonisel 1.

Joonisel 1 olevad I&ppbilansi kirjed saadakse jargmiste valemitega (Tallinna Linna ...
2002: 57-58):
e raha = raha algbilansis + raha laekumine (eelarveline rahavooaruanne) — raha

valjamaksed (eelarveline rahavooaruanne)
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e nduded = nduded algbilansis + tulud (eelarveline tulemiaruanne) + pdhivara miuk
(investeeringute eelarve) — tulude laekumine (eelarveline rahavooaruanne) —
laekumine pdhivara mugist (eelarveline rahavooaruanne)

e poOhivara = pdhivara algbilansis + pdhivara soetamine (investeeringute eelarve) —
pbhivara miuk (investeeringute eelarve) — kulum (eelarveline tulemiaruanne)

e [llhiajalised kohustused = llhiajalised kohustused algbilansis + tegevuskulud
(eelarveline tulemiaruanne) + poOhivara soetamine (investeeringute eelarve) —
tegevuskulude eest tasumine (eelarveline rahavooaruanne) — pdhivara eest tasumine
(eelarveline rahavooaruanne)

e laenud = laenud algbilansis + laenude vdtmine (eelarveline rahavooaruanne) —
laenude tagasimaksed (eelarveline rahavooaruanne)

e netovara = netovara algbilansis +/- aasta tulem (eelarveline tulemiaruanne)

ALGBILANSS EELARVELINE LOPPBILANSS
TULEMIARUANNE

Raha » Tulud Raha
Tegevuskulud

Nduded Kulum Nduded
Tulem

Pdhivara Pdéhivara

INVESTEERINGUTE

Lihiajalised » EELARVE Lunhiajalised
kohustused Pohivara miuk .| kohustused
Pdhivara soetamine ”
Laenud ja muud Laenud ja muud
pikaajalised pikaajalised
kohustused EELARVELINE kohustused
RAHAVOOARUANNE
Netovara Tulude laekumine Netovara
Tegevuskulude eest
"| tasumine
Laekumine pdhivara
madgist

Pd&hivara eest tasumine
Laenude vétmine
Laenude tagasimaksed

Joonis 1. Eelarvelise bilansi koostamine (allikas: Tallinna Linna ... 2002: 56-57)
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Jooniselt 1 selgub, et eelarvelise bilansi koostamiseks on vaja eelarvelist algbilanssi,
eelarvelist tulemiaruannet, investeeringute eelarvet ja eelarvelist rahavooaruannet.

Seega saab eelarvelise bilansi koostada tekkep6hise eelarve dokumentidest viimasena.

Eelarvelises tulemiaruandes kajastuvad tekkepohised eelarvelised tulud ja kulud ning
eelarveline tulem (tulude ja kulude vahe). Eelarvelises rahavooaruandes on kajastatud
eelarvelised laekumised ja valjamaksed. Seega vastab eelarveline rahavooaruanne
kassapBhisele eelarvele. Samas ei vasta eelarveline rahavooaruanne majandusaasta
aruande koosseisus olevale rahavooaruandele, kus pdhitegevuse rahavood on kajastatud
muutuste kaudu nduetes ja kohustustes. Investeeringute eelarve sisaldab andmeid

varade soetamise ja muigi kohta.

Tekkepdhise eelarve kasutamise vdimalikkus s6ltub sellest, kas raamatupidamisarvestus
on kassapdhine voi tekkepdhine. Schaefferi (2004: 11) jargi on raamatupidamisarves-
tuse ja eelarvestamise vahel jargmised seosed:

e kassapOhine arvestus on alati seotud kassapdhise eelarvega,

o kassapdhine eelarve ei ndua tingimata kassapdhist arvestust,

o tekkepdhine eelarve nduab tekkepdhist arvestust,

o tekkepdhine arvestus ei nGua tekkepdhist eelarvet.

Toodud seoste pohjal selgub, et tekkep@hise eelarve eelduseks on tekkepdhine arvestus.
Samas vOib tekkepdhise arvestuse kasutuselevotmisel jatkata kassapOhist eelarves-

tamist.

Traditsiooniliselt on avalikus sektoris kasutatud kassapdhist eelarvestamist ja raamatu-
pidamisarvestust, kuid jarjest enam on erinevates riikides hakatud kasutama tekkepdhist
eelarvestamist ja raamatupidamisarvestust. Seejuures on monedes riikides tle mindud
tekkepOhisele raamatupidamisarvestusele ning jatkatud kassapdhist eelarvestamist,
monedes riikides on lle mindud ka tekkepdhisele eelarvestamisele. Tekkepdhist
raamatupidamisarvestust ja kassapohist eelarvestamist kasutavad néiteks Hispaania,
Prantsusmaa ja Itaalia KOV-d (Luder, Jones 2003: 35). TekkepGhine eelarvestamine on
kasutusel naiteks Uus-Meremaa (Pallot 2001: 647) ja Soome KOV-des (Luder, Jones
2003: 35) ning Austraalia avalikus sektoris (Carlin 2004: 268). Eesti KOV-dest kasutab

tekkepohist eelarvestamist Tallinna linnavalitsus (Tallinna linna eelarvestrateegia
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aastateks 2005-2007, p 7), tekkepGhine raamatupidamisarvestus on kdigile Eesti KOV-

dele kohustuslik (raamatupidamise seadus 85 Ig 3).

Nii kassapdhisel kui tekkepdhisel eelarvel on omad eelised. Kassapdhise eelarve eelis-
teks on lihtsam eelarve koostamine ning vaiksem téomahukus. Tekkepdhiseks eelarves-
tamiseks on vajalik jargmine informatsioon (Diamond 2002: 21):

e informatsioon, mis sisaldub kassapdhises eelarves, s.t. muutused rahas ja raha
ekvivalentides, varade omandamisele kulunud raha ja vara migist saadud raha
ning hinnangulised finantseerimistehingud;

e hinnangulised muutused varudes, nduetes ja kohustustes;

e varade amortisatsioonimaérad.

Seega on tekkepdhise eelarve koostamiseks vaja tunduvalt rohkem informatsiooni kui

kassapBhise eelarve koostamiseks. Kassapdhise eelarve eeliseks tekkepdhise eelarvega

vorreldes on ka lihtsam arusaadavus, kuna tekkepdhise eelarve lugemine néuab mone-

vOrra teadmisi raamatupidamisest.

Tekkepdhise eelarve eelis on suurem informatsiooni sisaldus, kuna tekkep6hine eelarve
sisaldab lisaks laekumistele ja valjamaksetele ka tekkepohiseid tulusid ja kulusid ning
hinnangulisi ndudeid ja kohustusi eelarveperioodi 16pul. Suuremast informatsiooni-
sisaldusest tulenevalt pakub tekkepdhine eelarve rohkem analliisivdimalusi. Diamondi
(2002: 21) kohaselt saab tekkepdhise eelarve kasutamise korral jalgida tegelikke kulusid
ja tulusid, muutusi varades ja kohutustes ja mitte ainult rahas. Austraalias on valitsus
osutanud jargmistele tekkepdhisest eelarvestamisest saadavatele positiivsetele aspekti-
dele (Verspaandonk 2000):
e organisatsioonide poolt ostetavate kaupade ja teenuste kogukulude véljaselgitamine;
e téieliku informatsiooni hankimine, mis on vajalik organisatsioonide rahalise seisu-
korra juhtimiseks, s.t. informatsioon varade ja kohustuste, tulude ja kulude, raha
sissetulekute ja valjaminekute kohta ning jarjekindel ja tbhus aruandluse korralda-
mine.
Lisaks véidavad Granofi (2001: 88) andmetel tekkepdhise eelarve pooldajad, et eelarve,
mis on tasakaalus kassapdhiselt, vOib olla tasakaalustamata majanduslike tulude ja kulu-
de osas. Kassapohiselt vOib eelarve tasakaalu viia, likates arvete tasumist edasi vOi

tehes ettemakse. (ibid.: 88) Tekkepdhise eelarve eeliseks on ka erinevate aastate
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eelarvete jatkuvus, s.t. iga jargmise aasta eelarve on eelmise aasta eelarve jatkuks, kuna
Uhe eelarveaasta 16pu nduded ja kohustused on jargmise eelarveaasta alguse nduded ja
kohustused. Seetdttu on voimalik tekkepBhise eelarve pGhjal saada organisatsiooni
rahalisest seisukorrast terviklikum tlevaade. Nditeks on voimalik ndha, kui palju kulub

rahalisi vahendeid eelmise aasta kulude katteks.

Eelneva pdhjal jareldusi tehes tuleks enne tekkepdhise eelarvestamise kasutuselevétmist
kaaluda, kas KOV jaoks on olulisemad kassapdhise vo6i tekkepdhise eelarvestamise eeli-
sed. Naiteks kui tekkepdhisest eelarvest saadavat taiendavat informatsiooni ei kasutata
KOV tegevuse analliiisimiseks, on otstarbekas jatkata kassapOhist eelarvestamist. Kui
aga soovitakse, et eelarves oleks lisaks laekumistele ja valjaminekutele nditeks tekke-

pohised tulud ja kulud, tuleks kasutada tekkepdhist eelarvestamist.

1.5. Eelarvestamise meetodid

1.5.1. Eelarvestamise meetodite liigitamine

Eelarvestamise meetodite liigitamiseks on mitmeid vOimalusi. Kohalike omavalitsuste
eelarvestamise k&siraamat (2002: 29-32), Tammert et al. (2000: 30-33) ja Tammert
(2001) liigitavad eelarvestamise meetodid jargmiselt:

e aegrea meetod ehk kulupBhine meetod ehk statistiline meetod;

e nullbaasi meetod;

e tulemuspdhine meetod ehk planeerimise-programmeerimise meetod.

Schaeffer (2004: 15-16) eristab lahtuvalt eelarve koostamise meetodist jargmisi
eelarveid:

e aegrea meetodil koostatud eelarve;

e tulemuspdhine eelarve;

e programmeelarve.

Vorreldes dlaltoodud kahte liigitust, on mélemad liigitused sarnased selle poolest, et
sisaldavad aegrea meetodit. Nullbaasi meetod on ainult esimesena toodud liigituses ning

Schaefferi liigituses nimetatud meetod puudub. Samas eristab Schaeffer tulemuspdhist

22



ja programmeelarvestamist, samal ajal kui esimesena toodud liigitus ké&sitleb neid the
meetodina. Mdolemast liigitusest puudub tootepBhise eelarvestamise meetod, mida
kasutatakse mitmete riikide, néiteks Saksamaa (Reichard, Bals 2001: 3), Hollandi (ter
Bogt 2001: 629-630) KOV-des.

Eelpool nimetatud eelarvestamise meetodid saab jagada sisendiphisteks ja valjundi-
pohisteks eelarvestamise meetoditeks. SisendipBhiste eelarvestamise meetodite korral
lahtutakse eelarvestamisel sisenditest (peamiselt kuludest). Véljundipdhiste meetodite
korral alustatakse eelarvestamist eesmarkide pustitamisest, s.t. eelarvestamisel lahtu-
takse tulemustest, mida soovitakse eelarvest kulutuste tegemisega saavutada. Ulaltoo-
dud eelarvestamise meetoditest on aegrea meetod sisendipdhine, sest eelarvestamisel
lahtutakse kuludest; nullbaasi meetod, programmeelarvestamise meetod, tulemuspdhine
meetod ja tootepdhine meetod on véljundipdhised meetodid, sest nimetatud meetodite

jargi eelarvestamisel on vaja teada, mida soovitakse kuludega saavutada.

Kdik eelpool toodud meetodid kasitlevad kulude eelarvestamist. Tulude eelarvestamisel
on oluline vdimalikult tépselt tulusid prognoosida, kuna tulude suuruse mdjutamiseks
on KOV-I piiratud véimalused. Tulude suurust on véimalik mdjutada kohalike maksude
maksumé&érade muutmisega vdi KOV poolt osutatavate teenuste hindade muutmisega.
Tulude prognoosimiseks on mitmesuguseid véimalusi ning see, milline kriteerium on
prognoosimiseks parim, sdltub tulu liigist. Valla- ja linnaeelarve seaduse 85 kohaselt on

KOV tulud maksud, kaupade ja teenuste midk (s.h. 16ivud), varade mudk, tulud vara-

delt, toetused (s.h. vélisabi) ja muud tulud (s.h. trahvid). Rahandusministeerium on

tulude prognoosimiseks Eesti KOV-des andnud jargmised soovitused (Kohalike

omavalitsuste ... 2002: 41-50):

e (ksikisiku tulumaks — arvutatakse maksumaksjate arvu ja keskmise palga pdhjal voi
aegrea meetodil (lahtutakse eelmiste aastate tegelikest summadest ning eeldatavast
kasvust);

e maamaks — erinevate hinnatsoonide keskmiste maksustamishindade alusel arvuta-
takse iga hinnatsooni maade maamaksusuurus ning liidetakse need kokku;

e kohalikud maksud — maksumaara samaks jaades ldhtutakse eelmiste aastate laeku-

mistest, arvestades eelseisva aasta oodatavaid arenguid;
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e riigieelarvest eraldatavad toetused — toetuste suuruse arvutamiseks kasutatakse
rahandusministeeriumi valja to6tatud valemeid;

e KOV-i hallatavate asutuste omatulud — teenustasu maarade samaks jaades l&dhtutakse
eelmise aasta tuludest.

Seega lahtutakse tulude prognoosimisel peamiselt eelmise aasta tuludest voi rahandus-

ministeeriumi poolt vélja to6tatud valemitest.

Jargmistes alapeatiikkides kasitletakse ldhemalt sisendipdhist eelarvestamist (aegrea
meetodit), nullbaasi meetodit, programmeelarvestamise meetodit, tootep8hist meetodit

ja tulemuspdhist meetodit.

1.5.2. Sisendipdhine eelarvestamine

SisendipBhiseks eelarvestamise meetodiks on aegrea meetod. Aegrea meetodi korral
voetakse eelarve koostamisel aluseks eelmiste aasta kulud ja korrigeeritakse neid, arves-
tades palkade tbusu, hindade kallinemist ja muid tegureid. Aruandlus aegrea meetodi
korral sisuliselt puudub, kontrollitakse ainult, kas raha on kulutatud dige kuluartikli alt
ning juhtidel praktiliselt puudub vdimalus kulude Ule otsustada (Kohalike omavalitsuste
... 2002: 30).

Aegrea meetodi peamine eelis on lihtne eelarve koostamine. Kui eelarve koostaja teab,

mida eelmistel aastatel suudeti eelarvestatud summadega korda saata, siis plsivalt tegut-

sevate asutuste ja organisatsioonide korral on aegrea meetod kdige tdpsem ja kindlam

eelarvestamise meetod (Tammert 2001). Samas on aegrea meetodil palju puudusi,

millest olulisemad on jargmised (Jones, Pendlebury 2000: 64; Kohalike omavalitsuste

... 2002: 29; Tammert et al. 2000: 31; Tammert 2001):

e puuduvad vBimalused kulude otstarbekuse ja tbhususe hindamiseks;

e puudub vbimalus hinnata, kas kBik eelarvega ette ndhtud tegevused on vajalikud voi
kas nad on vajalikud antud mahus;

e kui kulud mingi tegevuse jaoks on (hel aastal eelarvesse kavandatud, on nad eel-
arves ka jargmisel aastal;

e ei soosi efektiivsust, kuna keskendutakse kasutatavatele ressurssidele, mitte tule-

mustele.
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Aegrea meetod on vanimaid eelarvestamise meetodeid ning seda meetodit on tdendoli-

selt eelarvestamisel kasutanud koéik riigid (Kohalike omavalitsuste 2002: 29). Eesti

KOV-des kasutatakse eelarvestamisel Ainsoo et al. (2002: 310) andmetel samuti peami-

selt aegrea meetodit. Samas allikas tuuakse vélja ka olulisemad pdhjused, miks Eesti

KOV-des aegrea meetodit kasutatakse (ibid.: 310):

e riigi poolt kehtestatud tihtne eelarveklassifikaator ja riigi poolt ndutav aruandlus;

e aegrea meetodil eelarvestamine nbuab véhem teadmisi kui teised eelarvestamise
meetodid.

TG0 autori arvates ei mojuta eelarveklassifikaator eelarvestamise meetodit ning seet6ttu

ei ole ndus Ainsoo et al. esimesena toodud pdhjendusega aegrea meetodi kasutamise

kohta. Eelarveklassifikaator maarab dra kulude liigenduse, kuid eelarvestamise meeto-

dist s6ltub, kuidas arvutatakse eelarvelised summad.

Kuna aegrea meetod l&htub sisenditest, kuid efektiivsuse seisukohalt tuleks eelarves-
tamisel lahtuda valjunditest, on mitmetes riikides aegrea meetodi asemel kasutusele

voetud véljunditel pdhinevad eelarvestamise meetodid.

1.5.3. Véljundip6hine eelarvestamine

Alapunktist 1.5.1 selgub, et valjundipdhised eelarvestamise meetodid on nullbaasi mee-
tod, programmeelarvestamise meetod, tootep6hine meetod ja tulemuspbhine meetod.
Antud alapunktis kasitletakse kolme esimest meetodit. Tulemuspdhist eelarvestamise
meetodit kasitletakse teistest pikemalt alapunktis 1.5.4, kuna tulemuspdhine eelarves-
tamine on ks autori poolt pakutud eelarvestamise tdiustamise voimalusi antud t66

teises peatukis.

Nullbaasi meetodi korral eelarvestatakse kdik kulud igal aastal uuesti, arvestamata

eelmiste aastate kulusid. Seega on nullbaasi meetod vastand aegrea meetodile.

Nullbaasilisel eelarvestamisel esitavad alluksuste juhid iga nende kontrolli all oleva
tegevuse kohta otsustuspaketi, mis sisaldab kulude analtitsi, eesmarke, tegevuste erine-
vaid alternatiive, tulemuse nditajaid, tagajargi tegevuse mitteldbiviimisel ja tulusid.

Erinevad tegevused jarjestatakse ning see jérjestus on aluseks eelarve koostamisel.
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(Usry, Hammer 1991: 529) Nullbaasilise eelarve aruandlus ja kontroll hélmab prog-
ramme — vaadeldakse programmide taitmist, eesmérke ja tegevusi vastavalt programmi
kavale (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 31).

Nullbaasilise eelarvestamise peamisteks eelisteks vorreldes aegrea meetodiga on vahen-
dite kasutamine oluliste eesmarkide saavutamiseks ning mittevajalike kulutuste ja
pbhjendamatute tegevuste valtimine. Meetodi puudusteks on ajamahukus, suhteliselt
keerukas eelarvestamise protsess ning véimalus, et prioriteetidest lahtudes jaab kulude
efektiivsus téhelepanu alt vélja. (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 30; Tammert et al.
2000: 32)

Ainsoo et al. (2002: 310) andmetel koostavad mdned Eesti KOV-d nullbaasilise eelarve
iga 4-5 aasta jarel, et kontrollida ja anallisida kulude proportsioone. Seega vdib
jareldada, et nullbaasiline eelarve ei ole KOV-des véga palju kasutust leidnud ning seda
meetodit kasutatakse peamiselt tdiendusena muudele eelarvestamise meetoditele.

Welsh et al. (1988: 44) andmetel on mdned organisatsioonid leidnud, et eelarve koos-
tamine null-punktist on liiga ebareaalne ning on seetdttu kasutusele vétnud protsendi-
pohise eelarvestamise. Protsendipdhise eelarvestamise kéigus lastakse igal organisat-
sioonitiksusel koostada eelarve eeldusel, et liksuse tegevust finantseeritakse néiteks 70%
ulatuses eelmise aasta eelarvest. Selgitatakse vélja tegevused, mida jatkatakse ka 70%
finantseerimise korral. Nende tegevuste suhtes, mis jaavad tlejaédnud 30% sisse, viiakse
labi pohjalik analtiis. Analliisiga selgitatakse vélja, kas need tegevused on vajalikud
vOi kas nad on efektiivsed. (Welsh et al. 1988: 44) ProtsendipShise meetodi eeliseks on
kulude efektiivsus, kuna ette on antud piirangud eelarve mahu osas. Meetodi puuduseks

on probleem, milline protsent votta eelarvestamisel aluseks.

Programmeelarvestamine on eelarvestamise meetod, mille korral kulud eelarvesta-
takse kindlate programmide jaoks. R6huasetus on alternatiivide analtiisimisel ning ees-
markide saavutamise ja organisatsiooni vajaduste rahuldamise seisukohalt kulude
hindamisel (Valk, Kallas 2002: 77).

Programmeelarvestamist alustatakse eesmarkide pustitamisest, mida soovitakse saavu-

tada. Seejarel otsustatakse, millised programmid ja tegevused on vajalikud eesmarkide

26



saavutamiseks. Tihti jagunevad programmid omakorda vadiksemateks programmideks.
Kuna enamasti on organisatsioonid jagatud allliksusteks, tuleb ka maarata, millised all-
iiksused on iga programmi eest vastutavad. Uhe programmi taitmisega voib tegeleda ka
mitu alliksust. Igaks aastaks koostatakse iga programmi voi tegevuse jaoks eelarve.
Eelarved koostatakse iga alliiksuse iga olemasoleva voi jatkuva programmi jaoks; iga
programmi voi tegevuse jaoks, mis on seadusandliku kogu poolt kinnitatud, kuid mida
ei ole veel teostatud; ja iga uue programmi jaoks, mida juhtkond kavatseb anda kinnita-
miseks seadusandlikule kogule (Hay 1989: 434). Programmide eelarved teisendatakse

uhiseks eelarveks vastavalt joonisel 2 toodud skeemile.
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Joonis 2. Ristiihenduste skeem (Valk, Kallas 2002: 78)
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Eelarve tegemisel peab juhtkond iga programmi hindama ja tegema kindlaks, kas on
pdhjust programmi jatkamiseks. Kui programmi jatkatakse, tuleb otsustada, kas ressurs-
side jaotus programmile on optimaalne voi tuleb teha muutusi kuludes. (Hay 1989: 435)
Seega voOivad programmid olla mitmeaastased, kuid igal aastal tuleb programmid dle
vaadata.

Tassonyi (2002: 193) hinnangul on programmeelarvestamine sarnane nullbaasilisele
eelarvestamisele, kuid erineb nullbaasilisest eelarvest selle poolest, et nullbaasilise
eelarvestamise korral arvutatakse programmide maksumus igal aastal uuesti ja eelarve
koostamisel ei arvestata eelmiste aastate kulusid, programmeelarvestamise korral

keskendutakse muutustele vdrreldes eelmise aasta eelarvega.

Programmeelarvestamise eeliseks on lahtumine eesmarkidest, mida soovitakse saavuta-
da. Kuna igal aastal vaadatakse programmid Ule, ei toimu mittevajalike tegevuste jatka-
mist. Meetodi puuduseks on t66- ja ajamahukus. Samuti ei ole vdimalik hinnata, kas
pustitatud eesmérgid saavutati, kuna programmid iseloomustavad eesmarkide saavuta-

miseks vajalikke tegevusi, mitte tulemusi.

Tootepdhine eelarvestamine on eelarvestamise meetod, kus tulud ja kulud arvestatakse
iga toote ja teenuse kohta, mida KOV pakub. Kuna kohalikud omavalitsused osutavad
eelkdige teenuseid, mitte ei paku tooteid, oleks antud eelarvestamise meetodi kohta
tdpsem kasutada mdistet teenusepBhine eelarvestamine. Siiski kasutatakse eelarvesta-
mise alases kirjanduses ka kohalike omavalitsuste eelarvestamist kasitledes mdistet
tootepBhine eelarvestamine (inglise keeles product budget, saksa keeles Produkthaus-
halt). Seetdttu nimetatakse ka kaesolevas t60s antud meetodit tootepdhiseks eelarvesta-

miseks.

Tootepdhise eelarvestamise korral on oluline méé&ratleda KOV poolt pakutavad tooted
(teenused). Néiteks Tallinna linnavalitsuses on tooted méaratletud jargmiste tunnuste
kaudu (Tallinna linna ... 2002: 59):

e toode on unikaalne, teda on vdimalik eristada teistest toodetest,

e tootel on maaratletav hind,

e tootel on madratletavad mdddikud,
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e tooted on koondatud tootegruppidesse, mis omakorda on koondatud tootevaldkonda-
desse,

e kuluarvestuse mdistes on tooted kulukandjateks.

Seega peab saama tooteid Uksteisest eristada. Samuti peab saama eristada konkreetse

toote kulusid. Tooted on néiteks tanavate korrashoid, uthistransport, haridusteenus

(koolid).

TootepOhise eelarvestamise protsess algab Balsi (2003: 7) kohaselt tooteplaanide vélja-
toGtamisest organisatsioonitiksuste poolt. Seejarel arvutatakse tooteplaanidest ldhtuvalt
ressursside vajadus. Ressursivajadus saadakse plaanitud toodangukoguse korrutamisel
uhikukuluga. Organisatsioonitiksuste soovid eelarvest raha saamise kohta sobitatakse
organisatsiooni uldiste finantsvGimalustega. LOpuks tehakse valik, millised tooted votta
eelarvesse. Valiku tegemisel lahtutakse poliitilistest prioriteetidest ja seadusandlikest

ning muudest nduetest. (ibid.: 7)

Tootepdhise eelarve eeliseks on vdimalus mddta tulemust, s.t. kuna toodet on véimalik

koguseliselt mdota, saab eelarveaasta 18ppedes vorrelda eelarvelist ja tegelikku toote

kogust. Meetodi puuduseks on asjaolu, et toodete vOi teenuste defineerimine ei ole

avalikus sektoris lihtne. Samuti seab tootepBhine eelarvestamine Bals’i (2003: 6-7)

kohaselt erakordselt kérged nduded arvestus- ja otsustussiisteemile ja otsustajate, eel-

kdige poliitikute teadmistele ja informatsiooni to6tlemise vdimele:

o ceeldab koikide tulemuste, toodete ja tootegruppide tapset kirjeldamist liikide, kvali-
teedi ja koguste kaupa;

e Kkoikide tulemuste jaoks peavad olema teada uhikukulud, lisaks sellele ka vordlus-
vaartused optimeeritud standardkulude saamiseks;

o poliitilise otsustusruumi avamiseks peavad olema esitatud alternatiivettepanekud —
mitte ainult koguste osas, vaid ka kvaliteedi osas;

o igal aastal peab uuesti otsustama, millised tooted eelarvesse votta.

Tootepdhiseid eelarveid kasutavad nditeks Hollandi linnad Groningen ja Leeuwarden
(ter Bogt 2001: 629-630). Eesti KOV-dest on tootepdhisele eelarvele Gleminekut alus-
tanud Tallinna linnavalitsus (Tallinna linna eelarvestrateegia aastateks 2005-2007, p 7).

Tallinna linna 2005. aasta eelarves on toodeteks néiteks haljastute hooldus, teerajatiste
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korrashoid, teerajatiste puhastamine, tdnavavalgustus (Linna asutuste tegevuskulude

jaotus kulupeatiikkide ja toodete 13ikes).

1.5.4. Tulemuspdhine eelarvestamine

Tulemuspdhine eelarve on eelarve, mis seob ressursside eraldamise mdddetavate tule-
mustega (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 31). Lisaks rahalistele nditajatele kasutatakse
tulemuspdhistes eelarvetes mitterahalisi nditajaid (nditeks kvaliteedi-, aja-, koguse-
néitajad), mis on tihedas seoses efektiivsuse ja tbhususega ning strateegiliste ja opera-
tilvsete eesmarkidega (Gleich, Kopp 2001: 431). Tulemuspdhiseid eelarveid kasutab
naiteks Hollandi linn Haag (ter Bogt 2001: 629).

Tulemuspdhist eelarvestamist alustatakse mdddetavate tulemuste kindlaks maaramisest.
Tulemuste mdotmiseks kasutatakse tulemuse néitajaid. Peale tulemuste kindlaks maara-
mist arvutatakse kulud, mis on vajalikud kindlaks méératud tulemuste saavutamiseks.
Kontrollimisel hinnatakse eelkdige, kas eelarvestamisel kindlaks méératud tulemused

on saavutatud ning vahem hinnatakse kulude vastavust eelarvele.

Et raha kasutavate Uksuste juhid oleksid tulemuste eest rohkem vastutavad, peab
tulemuspdhise eelarvestamise kasutuselevotmisel suurendama eelarvesummade kasuta-
mise paindlikkust. Kui tavaliselt vastutavad juhid sisendite kasutamise eest, mitte
valjundite koguse ja kvaliteedi eest, siis tulemuspdhise eelarve korral vastutavad juhid
valjundite eest, s.t. neil on suurem vabadus sisendite kasutamisel, et saavutada kokku-
lepitud valjundite tase. (Diamond 2003: 4)

Tulemuspdhine eelarve sarnaneb tulemustele suunatuse téttu nullbaasilise, programm-
ja tootepBhise eelarvega. Tulemuspdhise eelarve erinevus vorreldes nullbaasilise ja
programmeelarvega seisneb selles, et nullbaasiline ja programmeelarve keskenduvad
programmidele, mis on vajalikud tulemuse saavutamiseks, tulemuspdhine eelarve
keskendub I6pptulemusele. Schaefferi (2004: 17) kohaselt jagab tulemuspdhine eelarve
raha erinevatele programmidele, kuid tpsustab teenuste taseme, mille kohta eelarve on
koostatud. TootepGhisest eelarvest erineb tulemusp6hine eelarve selle poolest, et too-

dete asemel kasutatakse tulemuse nditajaid, mis vGimaldavad nii eelarvestamisel kui
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hiljem tegelike tulemuste vordlemisel lahtuda mitte ainult otsestest tulemustest, vaid

Uldisematest eesmarkidest.

Tulemuspdhise eelarve erinevust vorreldes teiste eelarvestamise meetoditega saab selgi-
tada jargneva ndite abil. Naiteks vOib kohaliku omavalitsuse eesmargiks olla liiklus-
ummikute védhendamine ning selle eesmargi saavutamiseks soovitakse juurde ehitada
uusi tdnavaid. Nullbaasiline eelarve, programmeelarve ja tootepdhine eelarve véimalda-
vad kill aasta 16pus hinnata, kas uusi tdnavaid on nii palju juurde ehitatud kui oli eel-
arves naidatud, kuid nad ei vOimalda hinnata, kas liiklusummikud t&navate ehituse
tagajarjel vahenesid. Tulemuspdhine eelarve vdimaldab aga tulemuse nditajate kaudu
hinnata, kas liiklusummikud vahenesid sellisel mééral nagu sooviti. Kui nditeks paari
aasta jooksul on ndha, et ténavate ehitus ei ole oodatud tulemust andnud, s.t.
liiklusummikud ei ole vdhenenud, on vdimalik raha eraldamist tdnavate ehitusele vahen-

dada ning otsida teisi vBimalusi litklusummikute vahendamiseks.

Tulemuspdhise eelarve eelised on jargmised (Hatry 1999a: 180; Kohalike omavalitsuste

... 2002: 31; Tammert et al. 2000: 33):

e tulemus ning selle saavutamise kulud on suhteliselt kergesti méddetavad ja vorrel-
davad;

e 100 tulemuslikkuse vastutuse kisimus on suhteliselt lintsalt lahendatav;

e v@imalus anda organisatsiooni Uksustele suurem vastutus;

e tdhusam eelarve valikute p6hjendus asutustele ja avalikkusele;

o riiklike vahendite kulutamine ja selle tulemused on avalikkusele arusaadavad;

e vOimalus Idpetada Kiiresti kahju vai liigseid kulutusi pGhjustav tegevus;

e vdimalus kindlaks madrata halvasti teostatud programmid, sealjuures andes marku
muudatuste vajalikkusest;

e vOimalus kindlaks méé&rata programmid, mis on teostatud h&sti ja mis arvatavasti ei
vaja markimisvaarseid muudatusi;

e vOimalus kontrollida olemasolevate programmide vaartust programmide tulemuste
pdhjal, mitte ainult nende kulude ja valjundi pdhjal,

e vOimalus vorrelda pakutud alternatiive oodatavate tulemuste ja kulude pohjal.
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Tulemuspdhise eelarve oluline puudus on paljude avalike teenuste raske mdddetavus.
Samuti on tulemuspBhise eelarve koostamine keeruline, t66- ja personalimahukas
protsess. (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 32; Tammert et al. 2000: 33) Carlin ja
Guthrie (2000) uurisid tulemuspdhist eelarvestamist Austraalias ja Uus-Meremaal ning
selgus, et tavalised raskused tulemuspdhise eelarvestamise rakendamisel on reeglite
puudumine valjundite defineerimisel ja mddtmisel, selguse ja mdddetavuse puudumine
tulemuste valikul ja peaaegu tdielik tulemuste mdotmise sisteemi tagasiside puudu-
mine. Paljudel juhtudel sarnaneb tulemuspOhise eelarvestamise meetodil koostatud
eelarve traditsioonilisele aegrea meetodil koostatud eelarvele. Samas uurimistoos paku-
vad Carlin ja Guthrie vélja ka eeltingimused, mis on vajalikud edukaks tulemuspdhiseks
eelarvestamiseks, need on sobivalt maaratletud ja defineeritud valjundid, sobivalt
madratletud ja defineeritud tulemused, sobivad tulemuse indikaatorid ja tulemuse
naitajad. Seega on tulemuspdhise eelarve korral véga oluline sobivate tulemuse néitajate

kasutamine.

Carlin’i (2004: 278-279) kohaselt peaks organisatsiooni poolt kasutatavad tulemuse

néitajad olema jargmiste omadustega:

o Korrelatiivsed — kasutatavad tulemuse nditajad peavad olema seotud organisatsiooni
pohitegevusega;

e kontrollitavad — kasutama peaks tulemuse nditajaid, mille vaartust saab organisat-
siooni tegevusega muuta;

e moistetavad — aruande lugejad peavad aru saama aruandes olevatest nditajatest;

e QOigeaegsed — aruandes olevad tulemuse néitajad peaksid olema vdimalikult tihedalt
seotud praeguse ajahetkega;

e jdrjepidevad — aja jooksul peaks jarjekindlalt kasutama samasid tulemuse néitajaid,;

e piiratud — aruandes kasutatavaid tulemuse nditajaid peaks olema piiratud hulgal ning
nad peaksid andma organisatsiooni tegevusest selge ja tapse pildi.

Malina ja Selto (2004: 446) jargi peavad tulemuse néitajad olema mitmekdilgsed ja uks-

teist tdiendavad; objektiivsed ja tapsed; sisukad; suurema kasutamisest saadava tuluga

kui on nende kulu; pdhjuslikult seotud; strateegilise kommunikatsiooni vahendid; uuen-

dusi motiveerivad ning uuendamise otsuseid toetavad.
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Peamised tulemuse nditajate liigid on sisendi nditajad, véljundi nditajad, tegevuse

naitajad, I6pptulemuse néitajad ja tdhususe néitajad.

Sisendi néitajad iseloomustavad teenuse osutamiseks kasutatud ressursside kogust
(Schaeffer 2004: 37). Sisendi nditajad on tdotajate arv, tdévahendite arv, ostetavate
teenuste kogus. Kui sisendi nditajad panna rahalisse valjendusse, on sisendi nditajad
kulud. Sisendi nditajate kasutamise eeliseks on andmete kéttesaadavus. Sisendi nditajate
puuduseks on asjaolu, et nad ei néita, kas pulstitatud eesmargid on téidetud. (Schaeffer
2004: 37) Sisendi mdotmine ei ole alati ka lihtne. Naiteks on keeruline jagada kaudseid
kulusid erinevate tegevuste vahel. (Joyce 1999: 598-599)

Véljundi naitajad iseloomustavad organisatsiooni tegevuse otsest tulemust (Joyce 1999:
599). Kui ettevdtete puhul on oluliseks valjundi naitajaks kasum, siis kasumile mitte
suunatud organisatsioonides tuleb valjundina kasutada mitterahalisi néitajaid, kuna
erinevalt driettevotetest ei ole kasumile mittesuunatud organisatsioonide eesmargiks
vOimalikult suur erinevus tulude ja kulude vahel, vaid eesmargiks on osutada olemas-
olevate ressurssidega nii palju teenust kui véimalik v8i kasutada kindla koguse teenuse
osutamiseks nii védhe ressursse kui vdimalik (Anthony et al. 1989: 812-813). KOV-i
valjundi nditajad on nditeks koolide Opilaskohtade arv, parkide pindala. Valjundi
naitajate eeliseks on véljundite suhteliselt lihtne m&dtmine. Samuti on andmed valjundi
naitajate mootmiseks enamasti kergesti kattesaadavad. Valjundi naitajate puuduseks on

sama probleem mis sisendi néitajate puhul, s.t. nad ei néita alati eesmarkide taitumist.

Tegevuse nditajad iseloomustavad organisatsiooni personali tegevust organisatsiooni
eesmarkide saavutamiseks (Joyce 1999: 599). Tegevuse nditajad on nditeks korraldatud
hangete arv aastas, s6lmitud lepingute arv kuus. Anthony et al. (1989: 813) hinnangul
on tegevuse néitajaid otstarbekas kasutada jooksva luhiajalise tulemuse médtmisel ning
selliste valdkondade eelarvete koostamisel, kus tehtav t66 on otseselt seotud kuludega.
Tegevuse naitajaid ei saa Anthony et al. (1989: 813) hinnangul kasutada strateegilises
planeerimises, kuna tegevuse naitajad ei ole otseselt seotud organisatsiooni eesmarki-
dega. Tegevuse nditajate eeliseks on nende lihtne arvutamine. Tegevuse nditajate
puuduseks on asjaolu, et mdnedes valdkondades on raske sobivat tegevuse nditajat

leida.
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Lopptulemuse néitajaid kasutatakse avalike teenuste kvaliteedi ja efektiivsuse moot-

miseks. Enamasti mdddetakse 16pptulemust teenindatud inimeste arvuga voi osutatud

teenuse kvaliteediga. (Schaeffer 2004: 37) Néiteks on 18pptulemuse nditajateks elanike

rahulolu Uhistranspordiga, parkide kasutajate arv. LOpptulemuse nditajate eeliseks on

asjaolu, et nad nditavad organisatsiooni eesmarkide tditmist. Samuti naitavad nad

avalike teenuste kvaliteeti ja teenuse kasutajate rahulolu avalike teenustega. L&pp-

tulemuse néitajate puuduseks on keeruline andmete kattesaadavus. Naiteks on keeruline

avalike teenuste kvaliteedi hindamine ning arvestada tuleks jargmiste aspektidega

(Lachnit 2000: 31):

o avalike teenuste spekter on vdga lai ja ulatub individualiseeritud, kodaniku poolt
soovitud ksikteenusest kuni tldist heaolu tagavate teenusteni;

e kvaliteedi hindamine diferentseeritakse selle jargi, kas tegemist on turukonkurentsis
vOi monopoolselt véimu poolt pealesunnitult osutatavate teenustega;

e avalike teenuste kvaliteedi hindamine peab ldhtuma sellest, kui ulatuslikult on
onnestunud samaaegselt optimeerida Gldist heaolu, seaduslikkust, majanduslikkust

ja elanike rahulolu.

TOhusus nditab ressursside kasutamise seost véljundiga, s.t. kui palju sisendeid kulub
valjundi saamiseks. T6hususe néitaja on néiteks kulud tihe kilomeetri tee korrashoiuks.
Premchandi (1993: 194-195) jargi on tBhususe mddtmiseks kasutatavad meetodid
majandusnaitajate analtls ja regressioonianalliis. Majandusnéitajate anallitis véimaldab
teha vordlusi eelmiste aastatega, sarnaste organisatsioonidega voi alternatiivsete lahene-
mistega, saavutamaks sama eesmérki. Regressioonianalulis on statistiline I&henemine,
kus véaljundid plutakse siduda sisendite hulgaga ja jalgitakse muutusi véaljundis, Kkui
sisendite hulga ks v8i mitu koostisosa muutuvad. Mandelli (1999: 645-646) andmetel
on tbhususe mddtmine olnud organisatsioonitiksuste eelarve anallilisi eesmargiks kaua
aega, kuid siiski on téhususe md6tmine avaliku sektori organisatsioonides raske Ules-
anne, kuna avaliku sektori organisatsioonid kasutavad tavaliselt palju sisendeid ja
toodavad palju valjundeid. Tdhususe naitajate eeliseks on asjaolu, et nad néitavad

kulude efektiivsust. T6hususe néitajate puuduseks on nende keeruline arvutamine.

Tulemuspdhises eelarves tuleks t66 autori hinnangul eelkdige kasutada 16pptulemuse

naitajaid, mis néitavad eesmarkide saavutamist, ning t6hususe néitajaid, mis iseloomus-
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tavad kulude efektiivsust. Ulejaanud tulemuse naitajaid voib kasutada tdienduseks 18pp-
tulemuse néitajatele ja tdhususe naitajatele voi juhul kui I6pptulemuse nditajate arvuta-

mine on liiga keeruline.

1.6. Eesti kohalike omavalitsuste eelarvestamist reguleeriv

seadusandlus ja selle m6ju eelarvestamise taiustamisele

Kohalikud omavalitsused peavad eelarvestamisel ldhtuma seadusandlusest. Seetdttu
tuleb ka eelarvestamise téiustamisel arvestada seadusandlusest tuleneda vdivate
piirangutega. Eestis reguleerivad KOV-de eelarvete koostamist kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus (vastu vOetud 1993), valla- ja linnaeelarve seadus (vastu vdetud
1993), rahandusministri méarused, valla vdi linna péhimaarus, valla- v8i linnavolikogu

ja valla- voi linnavalitsuse digusaktid.

Kohaliku omavalitsuse korralduse seadus kasitleb eelarvega seotud kisimusi uldiselt.

Nimetatud seaduse 85 Ig 1 ja 8§10 Ig 2 kohaselt on vallal ja linnal iseseisev eelarve.

Lisaks reguleerib kohaliku omavalitsuse korralduse seadus jargmisi aspekte:

e eelarve sisu — valla- voi linnaeelarve koosneb eelarveaasta tuludest, kuludest ja
finantseerimistehingutest (kohaliku omavalitsuse korralduse seadus 838 Ig 1);

o eelarve koostamine — valla voi linna eelarve koostatakse seaduses satestatud korras,
arvestades valla vdi linna arengukava (kohaliku omavalitsuse korralduse seadus 839
lg 1);

e ceelarve joustumine — valla voi linna eelarve joustub seaduses sétestatud tahtajast
(kohaliku omavalitsuse korralduse seadus 839 Ig 3).

Seega on kohaliku omavalitsuse korralduse seaduses nii eelarve koostamise kui joustu-

mise osas Oeldud, et see toimub seaduses satestatud korras, kuid autori arvates tuleks

tdpsustada, millisest seadusest lahtuvalt tuleks seda teha.

Valla- ja linnaeelarve seadus reguleerib jargmisi eelarvestamisega seotud kisimusi:

e valla- ja linnaeelarve sisu — valla- ja linnaeelarve koosneb omavalitsusiiksuse eel-
arveaasta kdoigist tuludest, kuludest ja finantseerimistehingutest (valla- ja linnaeel-
arve seadus 82 Ig 1);
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eelarveaasta — 1. jaanuar kuni 31. detsember (valla- ja linnaeelarve seadus 82 Ig 2);
tulude, kulude ja finantseerimistehingute liigendus — kehtestatakse rahandusministri
poolt, liigendamise detailsuse madrab kohaliku omavalitsuse volikogu (valla- ja
linnaeelarve seadus §10);

eelarve koostamine ja vastuvotmine — eelarve projekti koostab valla- voi linnavalit-
sus ja esitab selle hiljemalt Uks kuu enne eelarveaasta algust volikogule, kes votab
eelarve vastu (valla- ja linnaeelarve seadus 811 1g 1, 812 Ig 1);

eelarve joustumine — eelarve joustub eelarveaasta algusest (valla- ja linnaeelarve
seadus §12 Ig 3);

kulutuste tegemine eelarveaastaks vastuvotmata eelarve korral — kulutusi vdib teha
igal kuul kuni 1/12 18ppenud eelarveaasta plaanilistest kulutustest, kusjuures lubatud
on teha ainult selliseid kulutusi, mis olid nii eelmise aasta eelarves kui alanud aasta
eelarve eelndus (valla- ja linnaeelarve seadus §14 Ig 1, 1%);

eelarve assigneeringute kasutamine — eelarves méaratud assigneeringuid voib kasu-
tada Uksnes ettenahtud otstarbeks, kusjuures nende suurust voib muuta ainult eelarve
muutmisega (valla- ja linnaeelarve seadus 816 Ig 1);

majandusaasta aruande koosseis — raamatupidamise aastaaruanne koos eelarve téit-
mise aruandega, tegevusaruanne vastavalt raamatupidamise seadusele, reservfondi

kasutamise aruanne, audiitori jareldusotsus (valla- ja linnaeelarve seadus 826 Ig 3).

Mitmed kusimused annab valla- ja linnaeelarve seadus otsustada valla- voi linnavoli-

kogule:

eelarve téitmise korraldamine (valla- ja linnaeelarve seadus 815),

reservfondi kasutamise kord (valla- ja linnaeelarve seadus 817),

kassatagavara suurus (valla- ja linnaeelarve seadus 89),

eelarveaasta 18puks kasutamata jadnud assigneeringute sulgemine (valla- ja
linnaeelarve seadus 8§19 Ig 1),

eelarveaastal kulusid Gletava tulude summa kasutamine jargmisel eelarveaastal
(valla- ja linnaeelarve seadus §22),

majandusaasta aruande koostamine (valla- ja linnaeelarve seadus 826 Ig 1).

Valla- ja linnaeelarve seadus kasitleb ka eelarve tasakaalu kiisimust. Nimetatud seaduse

kohaselt saab eelarve olla tasakaalus (tulud ja kulud on vordsed), tlejéégiga (tulud on

36



suuremad kui kulud) voi puudujéégiga (kulud on suuremad kui tulud). Eelarve Ulejaégi
vOi puudujadgi katmiseks kasutatakse finantseerimistehinguid. Finantseerimistehingud
on tehingud, millega kaasnevad muudatused finantsvarades ja kohustustes. Finantsvarad
on hoiused, ostetud véé&rtpaberid. Kohustused on voetud laenud, emiteeritud volakirjad,
kapitaliliising. (Valla- ja linnaeelarve seadus §2 Ig 1*, 1% Eelarve iilejaagi korral saab
suurendada finantsvarasid v0i vahendada kohustusi, s.t. kui tulud on suuremad kui ku-
lud, saab suurendada hoiuseid, osta vaartpabereid, tagasi maksta laenusid ning tasuda
kapitaliliisingu makseid. Eelarve puudujadgi korral tuleb véhendada finantsvarasid voi
suurendada kohustusi, s.t. kui kulud on tuludest suuremad, tuleb votta laenusid, kasu-
tada varade ostmiseks kapitaliliisingut, vahendada hoiuseid v6i miia soetatud vaart-

pabereid.

Eelnevat arvesse vottes saab jareldada, et valla- ja linnaeelarve seadus maarab kohalike
omavalitsuste jaoks kindlaks mitmed eelarvestamise korda puudutavad kusimused.
Kohalike omavalitsuste volikogude otsustada jatab nimetatud seadus eelkdige eelarve
taitmisega ja majandusaasta aruande koostamisega seotud kisimused. Vdorreldes
kohaliku omavalitsuse korralduse seadust ja valla- ja linnaeelarve seadust, voib 6elda, et
nimetatud seadused osaliselt kordavad (Uksteist (eelarve sisu, eelarve koostamisel
arengukava jargimine). Eelarve koostamise ja eelarve joustumise kohta on kohaliku
omavalitsuse korralduse seaduses deldud, et need toimuvad seaduses satestatud korras,
samal ajal kui valla- ja linnaeelarve seadus annab nimetatud kisimustele konkreetse
vastuse. Valla- ja linnaeelarve seadus reguleerib vorreldes kohaliku omavalitsuse korral-
duse seadusega tunduvalt rohkem eelarvestamisega seotud kiisimusi. Seega on valla- ja
linnaeelarve seadus eelarvestamise osas tunduvalt detailsem kui kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus ning eelarvestamisel saab eelkbige juhinduda valla- ja linnaeelarve
seadusest. Valla- ja linnaeelarve seaduse puudusena vOib tuua asjaolu, et nimetatud
seadus reguleerib ka eelarvestamisega otseselt mitteseotud kisimusi, mis voiksid olla
reguleeritud teiste seadustega. Nditeks vOiks laenude votmise kord reguleeritud olla
kohaliku omavalitsuse korralduse seadusega ning majandusaasta aruande koostamist ja
kinnitamist puudutavad kisimused vdiksid olla reguleeritud raamatupidamise seadusega

vOi riigi raamatupidamise Uldeeskirjaga.
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Rahandusministri mé&arustest on KOV-de eelarvestamise seisukohalt olulisim
17.12.2003 madrus nr. 103, millega on kehtestatud eelarve liigendamiseks kasutatav
eelarveklassifikaator. Eelarveklassifikaatorite susteem sisaldab tulude klassifikaatorit,
kulude klassifikaatorit majandusliku sisu jargi, finantseerimistehingute klassifikaatorit,
kulude klassifikaatorit tegevusalade jargi ja klassifikaatorit allika jargi. Tulude, kulude
ja finantseerimistehingute liigendamise pdhimdtted eelarveklassifikaatoris on toodud
tabelis 1.

Tabel 1. Tulude, kulude ja finantseerimistehingute liigendamine eelarveklassifikaatoris

Klassifikaator Liigendamise p6himote Néited

Tulud Tululiikide 16ikes 3000 - fudsilise isiku tulumaks,
320 — riigilivud, 3225 — laeku-
mised elamu- ja kommunaal-
asutuste majandustegevusest,
3811 — rajatiste ja hoonete muik,
3880 — trahvid

Kulud majandusliku sisu | Kululiikide 18ikes 40 — subsiidiumid ettevGtlusega
jargi tegelevatele isikutele, 500 — t606-
tasud, 5512 — rajatiste majanda-
miskulud, 601 — maksu-, riigi-
IGivu- ja trahvikulud, 1551 -
rajatiste ja hoonete soetamine ja
renoveerimine
Finantseerimistehingud Finantsvarade ja kohustuste | 1011.1 — aktsiate ja osade soeta-
1Gikes mine, 1011.2 — aktsiate ja osade
realiseerimine, 2081.5.9 — laenu-
de votmine muudelt residentidelt,
2081.6.8 — voetud laenude tagasi-
maksmine muudele residentidele
Kulud tegevusalade jargi | Tegevusvaldkondade I8ikes | 01 — ildised valitsussektori teenu-
sed, 04 — majandus, 05 — kesk-
konnakaitse

Allikas Kulude finantseerimise alli- | 00 — muud v8i maaramata allikad,
kas 40 — muud toetused, 60 — laeku-
mised riigiasutustelt

Allikas: Eelarveklassifikaatorite kehtestamine

Tabelist on ndha, et kulud on liigendatud tuludest ja finantseerimistehingutest pdhjaliku-
malt, kuna lisaks kululiikidele liigendatakse kulud ka tegevusalade ja finantseerimise
allikate jargi. Naiteks on tanavavalgustuse elektri-, remondi ja hoolduse kulud majan-
dusliku sisu jérgi liigendatuna rajatiste majandamiskulud ning tegevusalade jargi liigen-

datuna elamu- ja kommunaalmajanduse kulud.
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Kdigile KOV-dele kehtiv thtse eelarveklassifikaatori eelis on asjaolu, et véimalik on
vorrelda erinevate KOV-de eelarveid ja eelarvete tiitmisi. Uhtse eelarveklassifikaatori
puudus on asjaolu, et KOV-del vdib olla soov liigendada tulud, kulud ja finantseerimis-
tehingud teisiti kui véimaldab rahandusministri kehtestatud eelarveklassifikaator. Selli-
sel juhul tuleb KOV-del kasutada tdiendavaid tunnuseid, et liigendada eelarve vastavalt

enda vajadustele.

Valla voi linna pdhiméérus peab seaduste kohaselt reguleerima jargmisi eelarvestami-

sega seotud kusimusi:

o eelarve projekti, vastuvoetud eelarve, eelarve muudatuste, lisaeelarvete ja majandus-
aasta aruande avalikustamine (valla- ja linneelarve seadus 84; kohaliku omavalitsuse
korralduse seadus 8§38 Ig 3);

e eelarve vastuvdtmine (valla- ja linnaeelarve seadus 8§12 Ig 1).

Valla- vdi linnavolikogu méarustega kehtestatakse eelarvega seotud Gldised kaitumis-
reeglid, nditeks eelarve koostamise ja menetlemise kord, eelarve vastuvdtmine, eelarve
muutmine ja lisaeelarve vastuvotmine, eelarve taitmise aruande kinnitamine. Valla- vOi
linnavolikogu otsustega ja valla- vdi linnavalitsuse korraldustega reguleeritakse konk-
reetset juhust, naiteks volikogu otsusega eelarve koostamise ja menetlemise ajakava voi
tegevuskava ning valla- v@i linnavalitsuse korraldusega reservfondist raha eraldamist.
(Kohalike omavalitsuste ... 2002: 7)

Nii valla- ja linnaeelarve seaduse (811 Ig 1) kui kohaliku omavalitsuse korralduse sea-
duse (839 Ig 1) kohaselt tuleb KOV-de eelarve koostamisel l&htuda arengukavast.
Kohaliku omavalitsuse korralduse seaduse (89, § 37 Ig 1) jargi koostatakse arengukava
vahemalt kolmeks aastaks ning see sisaldab omavalitsusuksuse majandusliku ja sotsiaal-
se olukorra ning keskkonnaseisundi analtitisi, pikemaajalise tegevuse kavandamise ning
edasise arengu suundi ja eelistusi. Noorkdivu (2002: 65) arvamuse kohaselt ei saa
arengukava siiski olla téielikult eelarve aluseks, kuna eelarves sisalduvad ka selliste
valdkondade kulud, mida arengukava ei puuduta (nditeks valitsemiskulud). Noorkdiv
néeb eelarve ja arengukava mittetéielikus kokkusobivuses probleemi ning leiab, et jurii-
diliselt vdib arengukavaga mitte kokku langeva eelarve lugeda digustiihiseks. T60 autori

arvates ei ole Noorkdivu tostatatud probleem siiski tdsine, kuna seadustes ei ole deldud,
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et kdik eelarves sisalduvad kulud peavad olema arengukavas. Siiski vdiks seadustes
tdpsustada, milliste kulude aluseks peab olema arengukava ja millised kulud vdéivad

eelarves olla arengukavaviliselt.

Alljargnevalt on hinnatud praegu kehtivat seadusandlust eelarvestamise tdiustamise
seisukohalt. Praeguse seadusandlusega on vdimalik kasutada valjundipdhiseid eelarves-
tamise meetodeid, sest seadused ei madra kindlaks kasutatavat eelarvestamise meetodit.
Samas puudub Eesti KOV-des tegevjuhtidel Gigus eelarvest eraldatud raha Uhelt
eelarverealt teisele Umber tdsta, sest valla- ja linnaeelarve seadus lubab volikogu
kinnitatud eelarvet muuta ainult volikogul (816 Ig 1). Siiski saab valla- ja linnavolikogu
mingil madral otsustada, kui suur 6igus rahasummade kasutamisel tegevjuhtidele anda.
Nimelt jatab valla- ja linnaeelarve seadus (810 Ig 2) eelarve detailsuse ule otsustamise
KOV-i volikogule. Mida detailsemalt on volikogu kinnitatud eelarve liigendatud, seda

vahem otsustusvabadust on linna- v8i vallavalitsusel eelarvesummade kasutamisel.

Tekkepdhist eelarvestamist ei ole vdimalik praeguse seadusandlusega kasutada, sest
kuigi eelarvestamist reguleerivates seadustes (valla- ja linnaeelarve seadus, kohaliku
omavalitsuse korralduse seadus) ei ole otseselt 6eldud, kas eelarve peab olema kassa-
pohine voi tekkepbhine, eeldab valla- ja linnaeelarve seadus siiski kassapdhist eelarves-
tamist. Nimelt on valla- ja linnaeelarve seaduse kohaselt eelarveaasta I16puks lackumata
tulud jargmise eelarveaasta tuludeks (820) ja eelarveaasta I6puks taitmata jdéanud kohus-
tused kaetakse jargmise aasta eelarvest (821). Tdendoliselt tuleneb kassapdhise eelar-
vestamise eeldus sellest, et valla- ja linnaeelarve seadus voeti vastu 1993. aastal ning on
seetdttu aegunud. Kuna tekkepdhine eelarvestamine nduab tekkep@hist raamatu-
pidamisarvestust (vt. alapeatiikk 1.4) ning Eesti KOV-d léksid I6plikult tekkep&hisele
raamatupidamisarvestusele tle 1998. aastal (Ainsoo et al. 2002: 313), ei olnudki valla-
ja linnaeelarve seaduse vastuvotmise ajal voimalik tekkepdhist eelarvestamist raken-
dada.

Kui vdrrelda eelarvestamist ja raamatupidamisarvestust reguleerivat seadusandlust, siis
raamatupidamisarvestust reguleerivad seadused on vastu vdetud tunduvalt hiljem,
millest vGib jéreldada, et raamatupidamisarvestuse tdiustamisega on tegeletud rohkem.

Néiteks raamatupidamise seadus on vastu voetud 2002. aastal ja riigi raamatupidamise
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uldeeskiri on vastu vBetud 2003. aastal. Seega tuleks ka KOV-de eelarvestamist regu-

leerivaid seadusi muuta, mis vOimaldaks eelarvestamist taiustada.

Eeltoodu pdhjal vdib jareldada, et peamiseks KOV-de eelarvestamist reguleerivaks sea-
duseks on valla- ja linnaeelarve seadus. Mitmed eelarvestamisega seotud kisimused
tuleb otsustada valla- v&i linnavolikogul, kes reguleerivad need kisimused maaruste voi
otsustega. Eelarvestamise tdiustamistest on praeguse seadusandlusega vdimalik raken-
dada véljundipdhiseid eelarvestamise meetodeid, kuid ei ole vBimalik rakendada tekke-
pohist eelarvestamist. Tekkepdhise eelarvestamise vdoimaldamiseks tuleks muuta valla-

ja linnaeelarve seadust.

1.7. Eelarve taitmise aruandlus

Eelarve tahtsuse tottu on KOV-de aruandluses olulisel kohal eelarve tditmise aruanne.
Eelarve téitmise aruanne on eelarve ja tegelike tulude ning kulude vérdlus. Eestis on
KOV-des eelarve taitmise aruanne kohustuslik. Eelarve téitmise aruande peab esitama
igakuiselt rahandusministeeriumile ja maavalitsusele (Kohaliku omavalitsuse tksuse
jooksva aruandluse kord §2) ning eelarve taitmise aruanne peab sisalduma ka volikogu
poolt Kinnitatud majandusaasta aruandes (Valla- ja linnaeelarve seadus 826 Ig 3;
raamatupidamise seadus 8§41). Rahandusministeeriumile esitatavas kuuaruandes ndi-
datakse kassapOhiselt eelarvelised ja tegelikud tulud, kulud ja finantseerimistehingud.
Eelarve ja eelarve taitmine nédidatakse kuuaruandes aasta algusest. (Kohaliku omavalit-
suse Uksuse jooksva aruandluse kord 81 Ig 1) T60 autori arvates seab kuuaruanne eel-
arvestamisele mitmed piirangud. Nimelt tuleb kuuaruandes tulud, kulud ja finantsee-
rimistehingud liigendada kindlaks mé&é&ratud detailsusega. See aga tekitab vastuolu
valla- ja linnaeelarve seadusega, s.t. et kuigi valla- ja linnaeelarve seaduse jargi otsustab
eelarve detailsuse valla- vo6i linnavolikogu, tuleb eelarvestamisel siiski arvestada ka
kuuaruande detailsuse astet. Lihtsama kuuaruande koostamise huvides saab eelarve olla
detailsem kui kuuaruanne, kuid mitte dldisem. Lisaks ei uUhti kuuaruandes toodud eel-
arve liigendus rahandusministri kehtestatud eelarveklassifikaatoriga. Kuuaruandes on
tegevusalade liigendus detailsem kui rahandusministri kehtestatud eelarveklassifikaa-

toris, samuti on kuuaruandes detailsemad mdéned sisujargsed kulud. Néiteks rahandus-
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ministri kehtestatud klassifikaatoris on maksu-, riigildivu- ja trahvikulu jaoks uks klassi-
fikaator, kuuaruandes on eraldi klassifikaatorid kdibemaksukulu, maamaksukulu, muu-
de maksude kulu, riigildivukulu ja trahvikulu jaoks. Aastaaruande koosseisu kuuluva
eelarve taitmise aruande kohta puuduvad seadusandlusest tulenevad nduded, mist6ttu
vOib jareldada, et iga KOV koostab selle endale sobivas vormis.

Eelarve tditmise aruandeid kasutatakse ka tulude ja kulude kontrollimiseks ja hinda-

miseks. Sellisel juhul on eelarve téitmise aruanded tavaliselt joonisel 3 olevas vormis.

Kulu Eelarve Taitmine Eelarve ja Taitmise %
(tegelik kulu) | titmise vahe

Palgad

Birootarbed

jne.

Joonis 3. Eelarve taitmise aruanne (allikas: Schaeffer 2004: 23)

Eelarve ja tegelike kulude vahe néitab, kui palju saab veel jooksval eelarveaastal kulu-
tusi teha. Eelarve ja tegelike tulude vahe nditab, palju on veel eelarvestatud tulusid lae-
kumata. Kui tegelikud tulud on suuremad eelarvestatud tuludest, on tegemist tulude tle-
laekumisega. Tulude laekumisest s6ltub ka kulutuste tegemine. Kui tegelikud tulud on
vdiksemad kui eelarvelised tulud, saab kulusid teha vdhem kui eelarves ndidatud.
Suurem tulude laekumine vorreldes eelarvega vdimaldab teha eelarves néidatust rohkem
kulusid. Kui tuluplaani dinaamika viitab ilmsele alalaekumisele aasta I6pus, tuleb koos-
tada negatiivne lisaeelarve; kui eelarve téitmise analliis naitab tulude tlelaekumist ja
kulude kokkuhoidu, koostatakse positiivne lisaeelarve (Kohalike omavalitsuste ... 2002:
79).

Joonisel 3 olev eelarve tditmise aruanne ei ole siiski ainuke v@imalik aruande vorm.
Granofi (2001: 90) andmetel on mitmetes riikides kasutusele vdetud eelarve taitmise
aruanded, kus tegelikke tulemusi vdrreldakse nii algse kui ka korrigeeritud eelarvega.
See on Granofi (2001: 90) hinnangul vajalik, kuna mdned valitsused kohendavad
I6pliku eelarve vastavaks tegelikele tuludele ja kuludele ning seetdttu ei ole eelarves-
tatud ja tegelikes summades olulisi erinevusi. Tulemuspdhise eelarvestamise korral

naidatakse eelarve taitmise aruannetes lisaks eelarvelistele ja tegelikele summadele ka
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eelarvelised ja tegelikud tulemused. Soome kohalikes omavalitsustes sisaldavad eelarve
taitmise aruanded lisaks eelarvelistele ja tegelikele kuludele ja tuludele pustitatud
eesmarke ja nende taitmist (N&si 1999b: 17). Uus-Meremaa KOV-des on kohustuslik

naidata aastaaruandes eelarvestatud ja saavutatud tulemuste vordlus (Pallot 2001: 648).

Paremaks tulude ja kulude kontrollimiseks ja hindamiseks on otstarbekas eelarve tdit-
misi jalgida kuude ja kvartalite 18ikes. Selleks tuleb aastaeelarve teisendada kuu- voi
kvartalieelarveks. Kdige lihtsam v6imalus kuu- vGi kvartalieelarve saamiseks on jagada
aastaeelarve vastavalt 12-ga voi 4-ga. Selle meetodi puudus on asjaolu, et kdik tulud ja
kulud ei jaotu aasta jooksul Uhtlaselt. Gross et al. (2000: 447) pakub kuu- ja kvartali-
eelarvete saamiseks véalja meetodi, mille korral jooksva aasta eelarvelised tulud ja kulud
jaotatakse kuude voi kvartalite vahel eelmise aasta proportsioone arvestades. Naiteks
uhe kuu eelarve saamiseks arvutatakse vélja, mitu protsenti moodustasid eelmisel aastal
iga kuu tulud ja kulud kogu aasta tuludest ja kuludest ning nende protsentide pdhjal
arvutatakse jooksva aasta eelarvelised tulud ja kulud ihe kuu kohta. Gross et al. (2000:
447) hinnangul ei saa antud meetodiga siiski alati 6igeid tulemusi, néiteks kui eelmisel
aastal on olnud mdnes kuus suured tihekordsed tulud. Eelarve taitmise aruandes tuleks
kuu- vOi kvartalieelarvete kasutamisel eelarve ja eelarve taitmine néidata aasta algusest

ja the kuu voi kvartali kohta.

Plaaniliste ja tegelike kulude erinevuste hindamisel tuleks vaadata, millest need erine-

vused on tekkinud. Eelarvestatud ja tegelike kulude vahelised hélbed jagunevad (L4&ats,

Peets 1999: 114):

e hinnahdlbed, mis tulenevad erinevustest eelarvestatud ja tegeliku sisendi hinna
vahel;

e mahu ehk koguselised hélbed, mis tulenevad erinevustest eelarvestatud ja tegeliku
mahu vahel.

Kombineeritud efekti korral ei saa tapselt kindlaks maérata, kas plaaniliste ja tegelike

kulude erinevus on pdhjustatud kdrgemast hinnast vdi suuremast mahust. Arvutuste

lintsustamiseks loetakse kombineeritud efekt tavaliselt hinnahdlbe hulka. (Anthony,

Young 1988: 670) Erinevuste pdhjusi iseloomustab joonis 4, kus on toodud néide

palgakulude kohta.
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Joonis 4. Eelarvelise ja tegeliku kulu erinevuse pohjused (allikas: Anthony, Young
1988: 668-670)

Tulude ja kulude analiisimiseks saab lisaks eelarve téitmise aruandele kasutada ka eri-
nevate eelarvete vordlemist. Eelarveid saab vdrrelda eelmiste aastatega vdi teiste KOV-
dega. Kuna eelarvemahud on erinevatel eelarvetel erinevad, tuleb vordlemisel kasutada
suhtarve. Naiteks voib vorrelda mingit liiki kulude osakaalu kogu eelarves. Kohalike
omavalitsuste kasiraamatu (2002: 80) koostajate hinnangul on eelarvete vordlemisel
teiste KOV-dega oluline andmete vdrreldavus. Néiteks vorreldakse sageli valitsemis-
kulude osakaalu kogu eelarvest. Sellisel juhul tuleks enne vordlemist uurida, kas vorrel-
davas KOV-s on samasugune juhtimisstruktuur. Naiteks voib linna- voi vallavalitsuse
tootaja palgakulu olla nii valitsemiskulude eelarves kui ka konkreetse alavaldkonna eel-

arves, millega antud tdo6taja tegeleb. (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 80)

Eelnevat kokku vottes saab jareldada, et eelarve téitmise aruanded vdimaldavad hinnata,
kui palju kulutusi on eelarveaastal veel véimalik teha ning kas tulude tlelaekumise voi
alalaekumise tottu tuleks koostada lisaeelarve. Paremaks tulude ja kulude analusi-
miseks on otstarbekas eelarve taitmise aruannet taiendada, naiteks teisendades aasta-

eelarve kuu- voi kvartalieelarveks.
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2. EELARVESTAMINE JA SELLE TAIUSTAMISE
VOIMALUSI TARTU LV LINNAMAJANDUSE
OSAKONNAS

2.1. Tartu LV linnamajanduse osakonna tegevuse pdhisuunad

Tartu linnavalitsus on jagatud struktuuritiksusteks, kellel igalihel on oma ulesanded.
Linnavalitsuse struktuuri kuulub linnakantselei ja 10 osakonda (Linna juhtimise ...
2006): ettevotluse osakond, rahandusosakond, haridusosakond, kultuuriosakond,
sotsiaalabiosakond, tervishoiuosakond, linnamajanduse osakond, linnavarade osakond,
linnaplaneerimise ja maakorralduse osakond ning arhitektuuri ja ehituse osakond.
Linnakantselei ja osakonnad on omakorda jagatud teenistusteks. Mitmete osakondade
(haridusosakond, kultuuriosakond, linnamajanduse osakond, sotsiaalabiosakond)
haldusalasse kuuluvad linna asutused. Néiteks on haridusosakonna haldusalas koolid ja

lasteaiad; kultuuriosakonna haldusalas raamatukogu, muusikakoolid, muuseumid jms.

Linnamajanduse osakonna peamised tegevusalad on t&navate, t&navavalgustuse ja
haljasalade ehituse, remondi ja hoolduse korraldamine; liikluskorraldus; thistranspordi
korraldamine; parkimise korraldamine; ténavate puhastus; prigiveo korraldamine
avalikest kohtadest; jaatmekaitluse korraldamine; keskkonnakaitse. Osakonna
koosseisus on kuus teenistust ja nende peamised Ulesanded on jargmised (Tartu
Linnavalitsuse linnamajanduse osakonna péhimaarus, p 4):
1. Haljastusteenistus:

o avalike haljastute rajamise, remondi ning hoolduse korraldamine;

o avalikel haljastutel raiete korraldamine;

e haljastutel ja ujulates asuva inventari paigaldamise (rajamise), remondi ja

hoolduse korraldamine.
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Keskkonnateenistus:

o tehnilist infrastruktuuri haldavate ettevdtete kaudu linna keskkonnaseisundi
kujundamisel osalemine;

o jaatmekaitluse korraldamine;

e keskkonnalubade taotlustele seisukoha andmine;

e keskkonnam®ju hindamisega seotud kusimuste lahendamine;

e keskkonnaalase seire korraldamine.

Linnapuhastusteenistus:

o (ldkasutatavate tdnavate, parklate, kdnniteede ja treppide, sildade, bussipeatuste
ja selle inventari hoolduse korraldamine;

e hulkuvate kasside ja koerte pliildmise ning viimaste arvestuse korraldamine;

o avalikus kohas ja/vdi omasteta surnud inimeste transpordi korraldamine.

Teedeteenistus:

e teede, valjakute, sildade, Emajbe kaldakindlustuse, vihmaveekanalisatsiooni,
kraavide, truupide ja tdnavainventari ehituse (paigalduse), remondi ja arvestuse
korraldamine ning perspektiivplaneerimine;

e ténavavalgustuse hoolduse, remondi ja ehituse korraldamine.

Liikluskorraldusteenistus:

e (histranspordi korraldamine;

e liikluskorralduse maaramine;

o liikluse jalgimine ja operatiivne juhtimine;

e liiklusuuringute korraldamine;

e valveta tasulise parkimise korraldamine;

e parkimislubade véljastamine;

o taksoteeninduse korraldamine;

e Uhistranspordi-, taksoveo- ja liinilubade ning sdidukikaartide véljastamine.

Raamatupidamisteenistus:

e o0sakonna raamatupidamisarvestuse korraldamine ja raamatupidamisaruannete
esitamine;

e arvete koostamine ning esitamine;

e o0sakonna majandusaasta eelarve koostamine ning taitmise kontrollimine;
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e t0OVOtu lepingute taitmise arvestus ja kontroll.

Osakonna haldusalasse kuulub linna asutus Kalmistu, mis tegeleb Tartu linnale

kuuluvate kalmistute haldamisega.

Linnamajanduse osakonna eelarvest finantseeritavate téode teostamiseks on sdlmitud
lepingud toovotjatega. Osakonna tootajate tilesanneteks on hangete ja vdhempakkumiste
korraldamine t66votja leidmiseks, lepingute ettevalmistamine, kontroll to0de teostamise
ule. Osakonnas tootab 2005. a. septembri seisuga 31 tO6tajat. Teenistuste I6ikes on
tootajate arv jargmine: haljastusteenistus 4 to6tajat, keskkonnateenistus 3 to6tajat, linna-
puhastusteenistus 5 t06tajat, teedeteenistus 6 tootajat, liikluskorraldusteenistus 5 t66ta-
jat, raamatupidamisteenistus 3 tootajat. Lisaks on osakonna koosseisus osakonna
juhataja, kaks osakonna juhataja asetéitjat (keskkonna kisimustes ja finantskiisimustes),

sekretar ja jurist, kes tegelevad kogu osakonna probleemidega.

Tabel 2. Linnamajanduse osakonna 2005. aasta kulude eelarve tegevusalade 16ikes (tuh
kr)

Tegevus- | Investee-

Tegevusala kulud ringud Kokku
Halduskulud 5761 5761
Avalik kord 450 450
Linna teed ja tdnavad 10 207 53 545 63 752
Liikluskorraldus 8 504 1300 9804
Uhistransport 19 684 19 684
Jéatmekaitlus 1100 1000 2100
Prigivedu 1208 1208
Linnapuhastus 19 523 19 523
Sadevee drajuhtimine 5500 5500
Haljastus 6 565 3190 9755
Keskkonnakaitse 415 415
Veevarustus 304 304
Téanavavalgustus 9 356 5000 14 356
Kalmistud 3081 1960 5041
Hulkuvad loomad 645 500 1145
Muud elamu- ja

kommunaalmajanduse kulud 3000 3000
Spordivéljakud 4 000 4 000
Puhkepargid 150 3300 3450
Kokku 92 453 76 795 | 169 248

Allikas: Tartu LV linnamajanduse osakond
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Linnamajanduse osakonna 2005. aasta kulude eelarve (ilma lisaeelarveteta) oli 169,2

miljonit krooni. Kulud tegevusalade 18ikes on toodud tabelis 2.

Tabelist 2 selgub, et linnamajanduse osakonna suurimad kulud on seotud teede ja
tdnavate tegevusalaga. Peamine osa investeeringutest kulub samuti teedele ja tanavatele,
mille investeeringud moodustasid 2005. aastal 70% linnamajanduse osakonna investee-
ringute eelarvest. Tegevuskulude eelarve suurimad kulud on Ghistranspordi, linnapuhas-

tuse, teede ja tanavate ning tanavavalgustuse kulud.

Linnamajanduse osakonna poolt linna eelarvesse kantavate tulude suuruseks oli 2005.
aastal kavandatud 7,1 miljonit krooni. Tululiikide 16ikes on 2005. aasta eelarvelised
tulud toodud tabelis 3.

Tabel 3. Linnamajanduse osakonna 2005. aasta eelarvelised tulud (tuh kr)

Tulu Summa
Parkimistasu 3000
Kaevetddde hlvitustasu 440
Suuremddtmeliste veoste lubade véljastamise tasu 60
Viivistasu parkimistasu maksmata jatmise eest 2900
Trahvid bussipiletita sditmise eest ja heakorraeeskirjade

rikkumise eest 400
Riigildivud taksolubade ja thistranspordi lubade

valjastamise eest 130
Asutus Kalmistu tulud 140
Kokku 7070

Allikas: Tartu LV linnamajanduse osakond

Tabeli 3 pdhjal on ndha, et suurimad tulud saab linnamajanduse osakond tasulisest
parkimisest, kuna parkimistasu ja viivistasu moodustavad 2005. aasta eelarves 83%

linnamajanduse osakonna poolt kogutavatest tuludest.

Eeltoodu pdhjal saab jareldada, et linnamajanduse osakond tegeleb mitmesuguste
erinevate Ulesannetega. Sellest tulenevalt on ka palju erinevaid tulude ja kulude liike,
mis muudab eelarvestamise tédmahukamaks. Kuna linnamajanduse osakonna kulude
eelarve summad on suured, on rahaliste vahendite kasutamise efektiivsus ja sellest

tulenevalt kulude eelarvestamine eriti oluline.
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2.2. Tartu linna eelarvestamine ja selle taiustamise voimalused

2.2.1. Tartu linna eelarvestamise pdhimdtted ja nende diguslik

reguleerimine

Kuna linnamajanduse osakond kuulub Tartu linna eelarvesisteemi, l&htutakse linna-
majanduse osakonna eelarve koostamisel Tartu linnavalitsuses kehtivatest eelarvesta-
mise pGhimotetest ja Tartu Linnavalitsuse ja Linnavolikogu poolt kehtestatud 6igusakti-
dest. Tahtsamad eelarvestamist késitlevad Gigusaktid Tartu linnavalitsuses on linna
pbhimaarus, volikogu méarus ,,Tartu linna eelarve koostamise, vastuvétmise ja taitmise

kord“ ning linna arengukava.

Linna pohimé&éaruses kasitletakse jargmisi eelarvestamisega seotud kiisimusi:

¢ linna eelarve koostatakse linna arengukava arvestades ja see koosneb koigist tulu-
dest ja kuludest, mis viiakse kokkuvottes tasakaalu (linna p6himééarus 841 Ig 1);

o eelarve eelndu koostatakse vastavalt volikogu kehtestatud korrale (linna pdhiméarus
841 1g 2);

o eelarve eelndu arutatakse véhemalt kahel volikogu istungil (linna p6himaarus 841 Ig
3);

e vastuvOetud eelarve, selle muudatused ning eelarve tditmise aruanne avalikustatakse
linnakantseleis ning linnavolikogu ja linnavalitsuse infopunktis seitsme péeva
jooksul peale nende vastuvotmist (linna pdhimaarus 841 Ig 4, 89 Ig 1).

Seega kasitleb linna p8himaarus eelarvestamisega seotud wldisi kisimusi ning kattub

osaliselt valla- ja linnaeelarve seadusega. Kdige olulisem eelarvestamisega seotud

kisimus linna pdhimé&aruses on eelarve avalikustamine.

Linnavolikogu maaruses ,,Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja tditmise
kord“ kasitletakse eelarve sisu, tulude ja kulude liigendust, eelarve koostamist ja vastu-
vOtmist, eelarve muutmist ning eelarve taitmist. Nimetatud méaruse kohaselt toimub
eelarve koostamise ja vastuvdtmise protsess jargmiselt:

1. Asutused esitavad neid haldavale ametiasutusele eelarve eelndu taotlused (Tartu

linna eelarve koostamise, vastuvdtmise ja tditmise kord, p 4.2). Linnamajanduse
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osakonnas koostavad eelarve eelndu taotlused osakonna teenistused ja asutus
Kalmistu ning esitavad need juhataja asetéitjale.

Ametiasutused koostavad, lahtudes linna arengukavast, tegevuskavadest, finantsee-
rimisalustest ning hallatavate asutuste esitatud taotlustest oma ja hallatavate asutuste
eelarve eelndude koondi ning investeeringute jaotuse. Investeeringute jaotus koosta-
takse tegevusalade ja objektide 18ikes jargmise ning sellele jargneva kahe eelarve-
aasta kohta. Investeeringute jaotuses esitatakse andmed kdigi investeeringute, sh. nii
jatkatavate kui plaanitavate investeeringute maksumuse ja nende rahastamise kohta
eelarveaastate ning investeerimisobjektide 10ikes. Eelarve eelndule lisatakse seletus-
kiri, kus on Ulevaade ametiasutuse tegevuskavast; selgitused ja pdhjendused kavan-
datud tulude ja kulude kohta; andmed eelmise aasta tegelike ja kéesolevaks aastaks
kavandatud tulude ja kulude kohta; kahe jargneva aasta tulude-kulude prognoos;
andmed Ulekantud ja Ulekantavate ehituste ja Urituste kohta koos kulude tGldsumma
jaotusega eelarveaastate I6ikes. (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvtmise ja
taitmise kord, p 4.2, 4.5) Linnamajanduse osakonnas koostab eelarve eelndu
juhataja asetéitja, arvestades osakonna teenistuste ja asutus Kalmistu eelarve eelndu
taotlusi.

Ametiasutused esitavad eelarve eelndu hiljemalt 15. septembriks rahandusosakon-
nale. Rahandusosakonnas toimub eelarve eelndude labivaatamine, mille kaigus
hinnatakse kulude pdhjendatust ja otstarbekust ning nende vastavust digusaktidele,
linna arengukavale ning asutuste tegevuskavadele. (Tartu linna eelarve koostamise,
vastuvdtmise ja taitmise kord, p 5.1, 5.2)

Rahandusosakond esitab linna eelarve eelndu hiljemalt 15. oktoobriks linnavalitsu-
sele (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja taitmise kord, p 5.3).
Linnavalitsus esitab eelarve eelndu koos seletuskirjaga hiljemalt 30. novembriks
linnavolikogule (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvGtmise ja tditmise kord, p
5.4).

Linnavolikogu komisjonid analutsivad eelarve eelndud ja esitavad linnavalitsusele
ja rahanduskomisjonile omapoolsed ettepanekud. Eelarve eelndud arutatakse vahe-
malt kahel linnavolikogu istungil kahel lugemisel. (Tartu linna eelarve koostamise,

vastuvatmise ja taitmise kord, p 5.5, 5.6)

50



7. Linnavolikogu votab eelarve vastu (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja
taitmise kord, p 5.9).

8. Kahe nédala jooksul peale eelarve vastuvotmist esitavad ametiasutused rahandus-
osakonnale ettepanekud eelarve tulude ja kulude jaotuse kohta ametiasutuste ning
eelarveklassifikaatori 10ikes. Ametiasutuste ettepanekute alusel koostab rahandus-
osakond tulude ja kulude jaotuse koondi ning esitab selle linnavalitsusele kinnita-
miseks. Linnavalitsuse kinnitatud tulude ja kulude jaotuse pdhjal vormistab rahan-
dusosakond diend-teadaanded eelarve avamiseks. (Tartu linna eelarve koostamise,
vastuvOtmise ja taitmise kord, p 3.2, 3.3) Linnamajanduse osakonnas koostab
rahandusosakonnale tulude ja kulude jaotuse ettepaneku juhataja asetéitja tegevus-
alade ja eelarveklassifikaatori (majandusliku sisu jargi) 16ikes.

9. Ametiasutused koostavad alaeelarved ning esitavad need haldava ametiasutuse juhi
poolt kinnitatuna kuu aja jooksul peale eelarve vastuvotmist rahandusosakonnale
(Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja taitmise kord, p 3.4). Linnamajan-
duse osakonnas koostab alaeelarved juhataja asetditja, lahtudes volikogu poolt vastu
voetud eelarvest ja linnavalitsuse kinnitatud tulude ja kulude jaotusest.

Eelnevast jareldub, et eelarve koostamise kava on volikogu poolt méaratud kullaltki

detailselt. Osaliselt tulenevad ,, Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja taitmise

korras* toodud eelarve koostamise tingimused valla- ja linnaeelarve seadusest (nditeks
eelarve eelndu seletuskirja sisu, eelarve eelndu volikogule Gleandmise tdhtaeg). Samas
on nimetatud madruses ka selliseid tingimusi, mida seadusandlus ei néua, nditeks voli-
kogu kinnitatud eelarve alusel tulude ja kulude jaotuse kinnitamine linnavalitsuse poolt
ja alaeelarvete kinnitamine ametiasutuste juhtide poolt. Hinnates Tartu linna eelarve
koostamise protsessi, arvab to60 autor, et see on Tartu linnale sobiv ning olulisi muuda-
tusi pole vaja teha. Siiski tasuks autori arvates kaaluda, kas mitmeastmeline eelarvete
kinnitamise susteem (erinevatel tasemetel kinnitavad eelarve volikogu, linnavalitsus ja
ametiasutuste juhid) on ikka vajalik. Ara vdiks jatta tulude ja kulude jaotuse kinnitamise
linnavalitsuse poolt vdi ametiasutuste alaeelarvete kinnitamise ametiasutuste juhtide

poolt.

Mitmetest Gigusaktidest (kohaliku omavalitsuse korralduse seadus, Tartu linna p&hi-
madrus, Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja téitmise kord) selgub, et eel-

arve koostamisel tuleb jargida linna arengukava. Tartu linna praegune arengukava
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kehtib 2004-2007 ning see on Kinnitatud Tartu Linnavolikogu 18.09.2003 méé&rusega nr.

42. Kui vorrelda arengukava kinnitamise aega ja eelarvestamise téhtaegu, selgub, et

praegune arengukava kinnitati siis, kui toimus juba 2004. aasta eelarve koostamine.

Seega tekib kisimus, kuivord oli voimalik 2004. aasta eelarve viia vastavusse arengu-

kavaga. Autori hinnangul tuleks arengukava kinnitada tunduvalt varem arengukavas

oleva esimese aasta eelarve koostamisest. Naiteks jargmine arengukava, mis hakkab

kehtima alates 2008. aastast, tuleks kinnitada hiljemalt 2007. aasta keskpaigaks. Hinna-

tes praegu kehtivas arengukavas linnamajanduse osakonda puudutavaid Ulesandeid,

vOib puudusena vélja tuua jarjepidevuse puudumise. Mdnedes valdkondades (néiteks

teed, tanavavalgustus, haljastus) on arengukavas toodud ainult investeeringud, teistes

valdkondades (néiteks liikluskorraldus, keskkonnakaitse, jdatmemajandus) on toodud ka

tegevuskulud. Naiteks on arengukavas jargmised teede valdkonda puudutavad (les-

anded (Tartu linna ... 2003: 20-24):

e uute sildade, pohi- ja jaotustédnavate rajamine (investeeringuobjektide 18ikes);

e olemasolevate sildade, pohi- ja jaotustdnavate renoveerimine (investeeringu-
objektide I6ikes);

e juurdepdésutanavate, kdnniteede ja parklate rajamine ning renoveerimine (investee-
ringuobjektide 10ikes).

Kuna tegemist on uute rajatiste rajamisega v0i vanade renoveerimisega, on kdik teede

valdkonda puudutavad Ulesanded seotud investeeringutega. Liikluskorralduse vald-

konna Ulesanded on arengukavas jargmised (Tartu linna ... 2003: 25):

o liikluskorraldusvahendite hooldus,

o liikluskorraldusvahendite paigaldus,

o teekattemargistus,

o fooride remont,

e ristmike varustamine valgusfooridega,

e viidasusteemi arendamine,

¢ linna sissesOiduteede tahistamine.

Liikluskorralduse valdkonda puudutavate lesannete hulgas on investeeringutega seotud

ainult kolm viimast Glesannet, tlejd&nud Glesannete puhul on tegemist tegevuskuludega.

Arengukavas olevate ulesannete thtlustamiseks on kaks véimalust: arengukavas tuleks

naidata kdigi valdkondade kohta ainult investeeringud v@i naidata kdigi valdkondade
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kohta nii investeeringud kui ka vdimalikult palju tegevuskulusid. Autori hinnangul on
parem teine variant, sest sellisel juhul saab arengukava eelarve koostamisel rohkem
aluseks vétta. Tegevuskulud voiksid arengukavas olla liigendatud samamoodi nagu nad
on liigendatud osakondade eelarvetes, mille tulemusel oleksid arengukava ja eelarve
omavahel vorreldavad. Naiteks linnamajanduse osakonda puudutavad ulesanded oleksid

arengukavas toodud erinevate kulukohtade I8ikes (vt. alapeatiikk 2.4).

Tartu linna eelarve koostatakse kassapdhiselt. Kassapdhise eelarve puudus on asjaolu, et
tulude ja kulude suurus sdltub raha laekumise ja valjamaksete tegemise ajast, mistottu
eelarve taitmist on voimalik arvete tasumise edasilikkamise voi ettemaksete tegemisega
mdjutada. Sellisel juhul ei ole véimalik hinnata, kas eelarvest eraldatud vahendid vasta-
sid tegelikele vajadustele, mis teeb keerulisemaks jargmiste aastate eelarvete koostamise
(eriti kui kasutatakse aegrea meetodit). Tekkepdhine eelarve sisaldab ka tunduvalt
rohkem informatsiooni kui kassapohine eelarve, mistottu tekkepdhine eelarve annab
linna rahalistest vahenditest ja nende kasutamisest téielikuma Ulevaate. Nimetatud
pbhjustest lahtuvalt tuleks t66 autori arvates Tartu linnavalitsuses kaaluda tekkepdhise
eelarvestamise kasutamist. TekkepGhise eelarvestamise sisseviimist Tartu linnavalit-

suses kasiteleb autor kaesoleva t60 alapeatiikis 2.3.

Aruandlusena esitavad osakonnad linna rahandusosakonnale igakuiselt rahandusminis-
teeriumi poolt ndutava eelarve taitmise kuuaruande ja aasta I6ppedes majandusaasta
aruande, mis sisaldab ka eelarve tditmise aruannet. Osakondade esitatud aruannetes on
kajastatud nii osakonna kui ka osakonna haldusalasse kuuluvate asutuste eelarve tdit-
mised. Koos kuuaruandega esitavad osakonnad rahandusosakonnale ka investeeringute
eelarve téitmise aruande investeeringuobjektide 18ikes. Rahandusosakond koostab osa-
kondade esitatud aruannete pohjal linna koondaruanded. Autori arvates on eelarvesta-
mist puudutav aruandlus Tartu linnavalitsusele sobiv, mistdttu pole vaja teha ka olulisi

taiustusi.

Kokkuvdtteks voib Gelda, et olulisim eelarvestamise téiustamise véimalus Tartu linna-
valitsuses on tekkepdhise eelarvestamise sisseviimine. Eelarvestamise protsessi saab
lihtsustada, jattes &ra tulude ja kulude jaotuse kinnitamise linnavalitsuse poolt voi ala-
eelarvete kinnitamise ametiasutuste juhtide poolt. Lisaks saab taiustada arengukavade

koostamist, et arengukava saaks eelarvestamisel senisest rohkem aluseks votta.

53



2.2.2. Tartu linna eelarve liigid

Tartu linna koondeelarve koosseisus eristatakse jargmisi eelarve liike:
o tegevuskulude eelarve ja investeeringute eelarve,
¢ finantseerimiseelarve ja majandamiseelarve,

e o0sakondade ja asutuste alaeelarved.

Tegevuskulude eelarve ja investeeringute eelarve vastavad alapeatiikis 1.2 kasitletud
jooksvale eelarvele ja kapitali- ehk investeeringute eelarvele. Kuna Tartu linna eelarves
nimetatakse vastavaid eelarve liike tegevuskulude eelarveks ja investeeringute eelar-
veks, kasutatakse edaspidi k&esoleva t60 Tartu linna eelarvet puudutavates osades sama-
sid nimetusi. Erinevalt alapeatiikis 1.2 toodud liigitusest, kus jooksev eelarve ja kapitali-
eelarve sisaldavad nii tulusid kui kulusid, jagatakse Tartu linnavalitsuses tegevuskulude
eelarveks ja investeeringute eelarveks ainult kulud. Investeeringute eelarvest finantsee-
ritakse varade soetamist ja renoveerimist, investeeringuteks antavaid eraldisi ning linna
laenudega seotud intressi- ja kohustistasukulusid (Tartu linna eelarve koostamise, vastu-
vGtmise ja taitmise kord, p 1.3.8). Ulejadnud kulusid finantseeritakse tegevuskulude eel-
arvest. Linnamajanduse osakonna tegevust finantseeritakse nii tegevuskulude eelarvest
kui investeeringute eelarvest. Linnamajanduse osakonna investeeringute eelarvest
finantseeritakse uute ehitiste ja rajatiste ehitamist ning olemasolevate ehitiste ja rajatiste
renoveerimist. Artiklite 18ikes finantseeritakse investeeringute eelarvest artikleid
155106 — ,,Teed soetusmaksumuses®, 155109 — ,,Muud rajatised soetusmaksumuses”,
551260 - ,,Remont, restaureerimine, lammutus“. Linnamajanduse osakonna tegevus-
kulude eelarvest finantseeritakse k&iki halduskulusid ning heakorrakulude osas jooks-
vaid kulusid. Artiklite 18ikes finantseeritakse tegevuskulude eelarvest kdiki Glejaanud
artikleid, mida ei finantseerita investeeringute eelarvest, samuti finantseeritakse linna-
majanduse osakonna tegevuskulude eelarvest artiklit 551260 — ,,Remont, restaureeri-
mine, lammutus*. Seega artikliga 551260 — ,,Remont, restaureerimine, lammutus* tahis-
tatud kulusid vBidakse finantseerida nii tegevuskulude eelarvest kui investeeringute eel-
arvest, soltudes sellest, kui suuremahulise remondiga on tegemist. Artikleid 155106 —
»reed soetusmaksumuses” ja 155109 — ,,Muud rajatised soetusmaksumuses* kasuta-
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takse remondi kulude jaoks juhul, kui rajatise remonti saab vaadelda pdhivara parendu-
sena. Riigi raamatupidamise Uldeeskirja 843 Ig 1 jargi loetakse kulutused pdéhivara
parenduseks juhul kui need tbstavad vara esialgset tootlustaset ja kvaliteeti voi piken-
davad vara kasulikku eluiga vahemalt (ihe aasta vorra ning nende kulutuste maksumus
ilma kdibemaksuta on lle pBhivara maksumuse alampiiri (30000 krooni). T66 autori
arvates sobib praegune kulude jaotamine tegevuseelarve ja investeeringute eelarve vahel
juhul kui jatkatakse kassapdhist eelarvestamist. Kui kasutusele voetakse tekkepdhine
eelarve, tuleb kulude jaotamist tegevuskulude ja investeeringute eelarve vahel muuta
(vt. alapeatlikk 2.3).

Kui praegu toimub tegevuskulude eelarve ja investeeringute eelarve eristamine ainult
kulude osas, siis autori arvates vOiks samasugune eelarvete eristamine toimuda ka
tulude osas. Tegevuskulude eelarve peaks sellisel juhul Umber nimetama pdhitegevuse
eelarveks. Pohitegevuse eelarve tulud oleksid maksu-, I6ivu-, trahvi- ja teenuste
osutamisest saadud tulud ning riigilt tegevuskuludeks saadud toetused. Investeeringute
eelarve tulud oleksid varade muidgist saadud tulud ja riigilt investeeringuteks saadud
toetused. Sellisel juhul oleks vdimalik jalgida pohimdtet, et tegevuskulusid finantseeri-
takse tegevustuludega ja investeeringute finantseerimiseks kasutatakse kapitalitulusid.
Iga kulu tapne finantseerimiseallikas pole seejuures oluline. Tulude ja kulude vastavus
erinevate eelarve liikide I6ikes on oluline nditeks laenude votmisel: jooksvate kulude
finantseerimiseks tuleb votta lihiajalist laenu, investeeringute finantseerimiseks tuleb

vOtta pikaajalist laenu.

Lahtudes tulude kogumise ja kulude finantseerimise p&himotetest, eristatakse Tartu
linna eelarves finantseerimiseelarvet ja majandamiseelarvet. Finantseerimiseelarve tulud
on maksud, sihtfinantseerimise korras ja erivahenditena linnale kui tervikule suunatud
vahendid ja Uldise iseloomuga eraldised, mitmesugused laekumised ja muud tulud.
Finantseerimiseelarve kulud on osakondade ja linna hallatavate asutuste Ulalpidamis-
kulud, lepinguliste kohustuste tditmise kulud, sihtotstarbelised eraldised, reservfondi
moodustamine ja investeeringukulud. (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvotmise ja
taitmise kord, p 2.2.1) Linnavalitsuse osakonnad ja asutused, kes saavad finantseerimis-
eelarvesse arvestatud tulusid, kannavad laekunud tulud linna eelarvesse, s.t. rahandus-

osakonnale, kes on eelarvepidaja. Rahalised vahendid finantseerimiseelarvest kulude
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tegemiseks saavad osakonnad ja asutused linna kontsernikonto kaudu rahandusosa-
konna kehtestatud limiitide ulatuses. Majandamiseelarve tulud on asutusele jadvad
majandamistegevusest saadavad tulud ja asutustele sihitusega laekunud tulud. Majan-
damiseelarve kuludeks on eelpoolloetletud tulude arvel tehtavad kulud. (Tartu linna
eelarve koostamise, vastuvotmise ja taitmise kord, p 2.2.2) Majandamiseelarve tulud
jadvad osakonnale vdi asutusele, kes vdivad teha nende tulude arvel kulusid. Linna-

majanduse osakonna tegevus on seotud finantseerimiseelarvega.

Eelarvestamise alases kirjanduses ei késitleta eelarvete liigitamist finantseerimis-
eelarveks ja majandamiseelarveks. Kohalike omavalitsuste eelarvestamise kasiraamat
(2002: 20) kull késitleb finantseerimiseelarvet ja majanduseelarvet, kuid nimetatud
allikas on need eelarvete liigid teise tahendusega kui Tartu linnavalitsuses. Finant-
seerimiseelarve tuludeks on Kohalike omavalitsuste eelarvestamise k&siraamatu (2002:
20) kohaselt maksud, sihtfinantseerimise korras ja erivahenditena KOV-le kui tervikule
laekunud rahalised vahendid. Finantseerimiseelarve kulud on majanduseelarvete
netokulude (s.t. tulude ja kulude vahe), reservfondi ja kassatagavara finantseerimine.
Majanduseelarved on KOV struktuuritiksuste eelarved, mille tuludeks on struktuuri-
Uksuse majandustegevusest saadavad tulud ja struktuuritiksusele sihtotstarbeliselt
laekunud tulud ning kuludeks on kdik struktuuritksuse kulud. Majanduseelarvete tulude
ja kulude vahe kaetakse finantseerimiseelarvest. (Kohalike omavalitsuste ... 2002: 20)
Seega sarnaneb Tartu linna finantseerimiseelarve ja majandamiseelarve Kohalike
omavalitsuste eelarvestamise k&siraamatus toodud vastavate eelarve liikidega tulude

osas, kuid mitte kulude osas.

Hinnates Tartu linna eelarves tulude ja kulude jagamist finantseerimiseelarve ja majan-

damiseelarve vahel, pole autori arvates olulisi muudatusi vaja teha.

Linnavalitsuse struktuurist ldhtudes on Tartu linna eelarve jagatud osakondade eelarve-
teks. Osakondade eelarvete koosseisus on ka osakonna haldusalas olevate asutuste eel-
arved. Autori hinnangul on eelarve jagamine lahtuvalt struktuurist praegusel kujul

sobilik ja muudatusi pole vaja teha.
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2.2.3. Tartu linna eelarve tulude ja kulude liigendamise pdhimotted

Valla- ja linnaeelarve seaduse (810) kohaselt otsustab eelarve liigendamise detailsuse

ule KOV. Tartu linnavalitsus kasutab eelarve tulude ja kulude liigendamisel jargmisi

pohimdtteid (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvdtmise ja taitmise kord, p 3):

¢ linnavolikogu poolt kinnitatav eelarve liigendatakse ametiasutuste 18ikes tegevus-
aladeks (vastavalt rahandusministri poolt kehtestatud klassifikaatorile) ning tegevus-
kuludeks ja investeeringuteks;

¢ linnavolikogu poolt vastuvéetud eelarve alusel koostatud ja linnavalitsuse kinnitatud
tulude ja kulude jaotus liigendatakse rahandusministri poolt kehtestatud klassifikaa-
tori (tegevusalade ja majandusliku sisu jargi) ja asutuste 16ikes;

e ametiasutuste juhtide Kinnitatud alaeelarved liigendatakse tegevusalade ja artiklite

10ikes.

Ametiasutuste alaeelarvete liigendamiseks kasutatav artikkel on Tartu linnavalitsuse
poolt kasutusele vOetud téiendav eelarve liigendaja, mis tapsustab rahandusministri
poolt kehtestatud eelarveklassifikaatorit majandusliku sisu jargi. Uldiselt langeb artikkel
kokku rahandusministri kehtestatud kontoplaanis (Kontode koodid) olevate tulu- ja
kulukontodega. Naited linnamajanduse osakonnas kasutatavatest artiklitest on toodud
tabelis 4. Toodud néited on vdike osa linnamajanduse osakonnas enamkasutatavatest
artiklitest, kokku on linnamajanduse osakonnas sagedamini kasutatavaid artikleid
umbes 50-60. Kaks esimesena toodud artiklit on tulude artiklid, tlejaanud on kulude
artiklid.

T60 autori arvates ei sobi artikkel praegusel kujul eelarve liigendamiseks. Monede kulu-
liikide korral on artikkel liiga detailne ning ménede kululiikide korral liiga tldine. Liiga
detailne on artikkel naiteks palgakulude osas, mistdttu ei ole artiklite 16ikes kulusid
voimalik tapselt eelarvestada. Naiteks linnamajanduse osakonna palgakulude liigenda-
miseks kasutatakse artikleid 500100 — ,,Astmepalk ja selle suurendus* (kdrgemate amet-
nike p6hipalk), 500101 - ,Lisatasud“ (kGrgemate ametnike lisatasud), 500104 -
»Puhkusetasud“ (kdrgemate ametnike puhkusetasud), 500140 — ,,Astmepalk ja selle
suurendus® (vanemametnike pohipalk), 500141 - ,Lisatasud“ (vanemametnike lisa-

tasud), 500144 — ,,Puhkusetasud* (vanemametnike puhkusetasud). Seega on eraldi artik-
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kel astmepalga, lisatasude, puhkusetasu ning erinevate ametikategooriate jaoks. Liiga
uldised on néiteks rajatiste korrashoidu ja rajatiste remonti tahistavad artiklid (551240 —
»Korrashoiuteenused* ja 551260 — ,,Remont, restaureerimine, lammutus®), kuna tegeli-
kult toimub nende kulude osas tdpsem eelarvestamine. Ka tuluartiklid on liiga uldised
ning mitme erineva tulu liigi jaoks on kasutusel sama artikkel. Naiteks linnamajanduse
osakonnas on sama tuluartikliga kaevetddde hivitustasu ja suuremddtmeliste veoste

lubade valjastamise tasu, mis vajaksid erinevaid artikleid.

Tabel 4. Valik linnamajanduse osakonnas kasutatavaid artikleid.

Artikkel | Nimetus Tahendus linnamajanduse osakonna
jaoks

304700 Parkimistasu Parkimistulu

323890 Muu toodete ja teenuste miik Kaevetdodde hivitus, suuremddtmeliste
veoste lubade véljastamise tasu

500100 Astmepalk ja selle suurendus Kdérgemate ametnike (osakonna
juhataja, teenistuste juhatajad) p&hipalk

500140 Astmepalk ja selle suurendus Vanemametnike pohipalk

550000 Burootarbed Burookulud

551240 Korrashoiuteenused Rajatiste korrashoid

551260 Remont, restaureerimine, lammutus Rajatiste remont

155106 Teed soetusmaksumuses Teede ehitamine ja rekonstrueerimine
(pBhivara parendused)

155109 Muud rajatised soetusmaksumuses Muude rajatiste ehitamine ja
rekonstrueerimine (phivara
parendused)

Allikas: Tartu LV linnamajanduse osakond

Et tulusid ja kulusid paremini liigendada, tuleks autori arvates artiklid tmber kujundada.
Alljargnevalt on tehtud ettepanekud artiklite imberkujundamiseks, l&htudes linnamajan-
duse osakonnast. Tulude osas tuleks autori hinnangul kasutada eraldi artiklit iga tululiigi
jaoks. Naiteks linnamajanduse osakonnas kasutatakse praegu tulude liigendamiseks
artikleid 304700 — ,,Parkimistasu®, 320140 — ,,Bussiveo liiniloa valjastamise riigildiv*,
323890 - ,,Muu toodete ja teenuste muuk* (kaevetddde hivitus, suuremdotmeliste
veoste lubade valjastamise tasu), 388000 — ,,Vaarteomenetluse seadustiku alusel maara-
tud trahvid“ (heakorraeeskirjade rikkumise ja piletita s6idu eest méaaratud trahvid) ja
388030 - ,,Maksukorralduse seaduse alusel madratud trahvid* (parkimise viivistasu). Et
iga artikkel kajastaks ainult Uhte tululiiki, tuleks vorreldes praegusega téiendavalt
liigendada artiklid 323890 - ,Muu toodete ja teenuste mulik* ning 388000 -
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»Vaarteomenetluse seadustiku alusel maaratud trahvid“. Seega oleksid linnamajanduse
osakonna tulud liigendatud jargmiselt:

e parkimistasu,

e Dbussiveo liiniloa véljastamise riigildiv,

o kaevetddde huvitustasu,

e suuremddtmeliste lubade véljastamise tasu,

e heakorraeeskirjade rikkumise eest maaratud trahvid,

e Dbussis piletita sdidu eest maaratud trahvid,

e parkimistasu maksmata jatmise eest madratud viivistasu.

Palgakulude artiklid vdiks autori arvates kujundada lahtuvalt praegu kehtivatest palga-
kulude eelarvestamise p&himotetest: eelarveline palgakulu arvutatakse to6tajate kaupa,
kusjuures iga tootaja kohta on arvestatud aastane pohipalk (kuupalk korrutatakse 12-ga),
avaliku teenistuse seadusest tulenevad lisatasud (teenistusaastate eest, akadeemilise
kraadi eest) ning puhkusetoetus. Seega peaksid palgakulud olema liigendatud td6tasu
liikide 10ikes, néaiteks pdhipalk, lisatasu teenistusaastate eest, thekordsed lisatasud.
Kuna puhkusetasu suurust eraldi ei eelarvestata, pole otstarbekas puhkusetasu jaoks
eraldi artiklit kasutada. Puhkusetasu maksmise saab kajastada teiste to6tasu artiklitega
proportsionaalselt iga tootasu liigi osatahtsusega palgas. Halduskulude osas sobib kulu-
sid lilgendama ka praegune artikkel ning seet6ttu pole vaja muudatusi teha. Heakorra
tegevuskulude eelarvestamine toimub linnamajanduse osakonnas kulukohtade 13ikes,
mistottu voiks artikkel olla autori arvates vordne praeguse kulukohaga. Investeeringute
osas vOiks artikkel jadda samaks praegusega. Kuna erinevatel linnavalitsuse osakonda-
del on tdendoliselt erinevad vajadused eelarve liigendamise osas, tuleks tegelikuks artik-
lite Umberkujundamiseks analliiisida kogu linnavalitsuse vajadusi eelarve liigenduse

osas.

Kui artiklite stisteemi pole véimalik muuta, vdiks autori arvates siiski parandada artik-
lite nimetusi. Naiteks artikli 551240 nimetus on praegu ,,Korrashoiuteenused“, kuid
vOiks olla ,,Rajatiste korrashoiuteenused, kuna nimetatud artikkel tahistab ainult raja-
tiste korrashoiuteenuseid. Artiklitel 500100 ja 500140 on mdlemal nimetus ,,Astmepalk
ja selle suurendus®, kuid vdiks olla ,,Kérgemate ametnike astmepalk ja selle suurendus®

ning ,,Vanemametnike astmepalk ja selle suurendus®.
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Ulejaanud eelarve liigendus (tegevusalad, eelarveklassifikaator majandusliku sisu jargi)

on t6o autori arvates praegusel kujul dldiselt sobiv ja tdiustamist ei vaja.

2.3. Tekkepdhise eelarvestamise sisseviimine Tartu
linnavalitsuses

Kéesoleva t60 alapunktist 2.2.1 selgub, et Tartu linna eelarve on kassapdhine. Samas
alapunktis on vélja toodud ka kassapdhise eelarvestamise puudused. TO0 autori arvates
saab valja tuua jargmised pdhjused tekkepBhise eelarvestamise kasutuselevotmiseks:

e eelarvestamise ja raamatupidamisarvestuse parem kokkusobitamine,

e vOimalus saada tegelikest tuludest ja kuludest tdpsem Ulevaade,

e erinevate aastate eelarvete jatkuvus.

Kuna Tartu linnavalitsuses kasutatakse tekkepdhist raamatupidamisarvestust, véimaldab
tekkepOhine eelarve muuta raamatupidamisaruanded ja eelarved sarnasemaks, mille
tulemusel tekivad uued analtisivdimalused. Naiteks on vdimalik vorrelda eelarvelist
bilanssi ja aastaaruande koosseisus olevat bilanssi, eelarvelist tulemiaruannet ja aasta-

aruande koosseisus olevat tulemiaruannet jms.

Tegelikest tuludest ja kuludest ehk eelarve téitmisest saab tekkepdhise eelarve korral
tdpsema Ulevaate, sest erinevalt kassapohisest eelarvest ei soltu tekkepdhise eelarve
taitmine tulude laekumisest ja kulude eest tasumisest, vaid tegelikult saadud tuludest ja
tegelikult tehtud kuludest. Kui kassapohiseid tulusid ehk tulude laekumist ei ole v6ima-
lik eriti palju mdjutada, siis kassapBhiseid kulusid ehk kulude eest tasumist on voimalik

mdjutada, tehes ettemakse v0i jattes arvete eest tasumise jargmisse eelarveperioodi.

Tekkepdhise eelarve jatkuvust on selgitatud alapeatikis 1.4. Kuna erinevate aastate
eelarved on nduete ja kohustuste kaudu omavahel seotud, annab tekkepdOhine eelarve
rahaliste vahendite kasutamisest pohjalikuma Glevaate.

Seega on mitmeid p&hjusi, miks tuleks Tartu linnavalitsuses kasutusele votta tekkepdhi-
ne eelarve. Tekkepdhist eelarvestamist on véimalik rakendada ainult kogu linnavalitsu-
ses, kuid antud alapeatikis jalgitakse tekkepdhist eelarvestamist linnamajanduse osa-

konna naitel.
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Tekkepdhise eelarvestamise kasutuselevotmiseks tuleb autori hinnangul muuta mitmeid
olulisi eelarvestamise pdhimdtteid. Nendest peamised on tulude ja kulude jaotus inves-

teeringuteks ja tegevuskuludeks ja -tuludeks ning kaibemaksukulude arvestus.

Praegu Tartu linnavalitsuses kehtivate eelarvestamise pdhimdtete jargi toimub tegevus-
kulude ja investeeringute eristamine ainult kulude osas, kusjuures investeeringute eel-
arvest finantseeritakse nii pGhivara soetamist ja parendamist kui ka perioodikuludena
kajastatavaid kulusid. Naiteks linnamajanduse osakonna investeeringute eelarvest
finantseeritakse jargmisi perioodikulusid: koostéoprojektid korteritihistutega majaiimb-
ruste asfalteerimiseks, kvartalisiseste teede renoveerimine, tdnavate tlekatted, raudtee
jalg- ja jalgrattateede Uletuskohad, puude istutamine, manguvaljakute rajamine. Tekke-
pbhise eelarvestamise pdhimotete jargi naidatakse investeeringute eelarves pdhivarade
soetamine ja parendused ning pbhivarade miik ja mahakandmine. Seega tuleks praegu
investeeringute eelarves ndidatud perioodikulud kajastada tegevuskulude eelarves ning
investeeringute eelarves tuleks lisaks pdhivara soetamisele néidata ka pohivara mulk ja

mahakandmine.

Tagastamisele mittekuuluv kdibemaks on praegu eelarves néidatud koos kuludega, mil-
lega seoses kéibemaksukulu tekkis. Raamatupidamisarvestuses peavad avaliku sektori
Uksused kajastama tagastamisele mittekuuluva kéibemaksukulu eraldi kuluna (riigi
raamatupidamise Uldeeskiri 833 Ig 1). Et eelarvestamine oleks vastavuses raamatupida-

misarvestusega, tuleks ka eelarves néidata kdibemaksukulu teistest kuludest eraldi.

Kuigi vastavalt antud t60 alapeattikile 1.4 on tekkepdhise eelarve 16ppdokumentideks
eelarveline bilanss, eelarveline tulemiaruanne, eelarveline rahavooaruanne ja investee-
ringute eelarve, ei ole need dokumendid t66 autori arvates piisavad kogu vajaliku infor-
matsiooni esitamiseks. Néiteks liigendatakse eelarvelises tulemiaruandes tulud ja kulud
majandusliku sisu jargi, kuid volikogu poolt kinnitatud Tartu linna eelarves liigenda-
takse kulud tegevusalade ja struktuuritksuste I6ikes. Eelarve liigendamine tegevusalade
ja struktuuritksuste 18ikes on ka otstarbekas, kuna eelkdige on oluline kulude otstarve,
mitte kulude liik. Tartu linna eelarve juures tuleb arvestada ka asjaoluga, et finantsee-
rimiseelarve tulud ja kulud ei ole osakonna tasandil omavahel seotud, mistdttu tulude ja
kulude kajastamine samas aruandes ei ole piisavalt informatiivne. Et saada selgemat

Ulevaadet eelarvelistest tuludest ja kuludest, tuleks autori arvates lisaks eelpool nime-
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tatud dokumentidele koostada tekkepdhine tulude eelarve ja tekkepdhine kulude eel-

arve.

Alljargnevalt on autor vélja pakkunud Gldpdhimdtted tekkepdhiseks eelarvestamiseks
Tartu linnavalitsuses. Tulude, kulude ja investeeringute eelarve struktuur voiks autori
arvates jadda samaks praegusega, kuid tulud ja kulud oleksid erinevalt praegusest eel-
arvestatud tekkepdhiselt. Tulude eelarvestamine toimuks sarnaselt praegusega eelmiste
aastate ja jooksva aasta tegelike tulude pdhjal. Kulud saab eelarvestada eelmiste aastate
pbhjal voi kasutades véljundipdhiseid eelarvestamise meetodeid. Tdiendavate kuludena
lisanduvad eelarvesse pOhivara amortisatsioon ning puhkusereservi muutus. Pohivara
amortisatsiooni eelarvestamiseks on vajalikud jargmised andmed:

e olemasolevate varade aastane amortisatsioon,

e eelarveaastal tdielikult amortiseerunuks muutuvate (jaékvaartus 0) varade amortisat-
sioon kuni vara amortiseerunuks muutumiseni ehk jaakvaartus eelarveaasta alguse
seisuga,

e eelarveaastal miidavate ja mahakantavate varade amortisatsioon kuni miimise voi
mahakandmiseni,

e celarveaastal ostetavate vOi ehitavate varade amortisatsioon alates vara arvele-
votmisest,

e eelarveaastal parendatavate varade amortisatsioon alates parenduse arvelevdtmisest.

Puhkusereservi muutuse eelarvestamiseks on vaja teada kasutamata puhkusepédevade

arvu eelarveaasta 10pu seisuga. Kasutamata puhkusepéevade arv ei ole tapselt prognoo-

sitav, kuid aluseks voib votta naiteks eelmised aastad. Tekkepdhiste kulude eelarvete
naited on toodud lisades 1 (halduskulude eelarve) ja 2 (heakorrakulude eelarve), kus on

néidatud ka erinevused vorreldes praeguse eelarvega.

Tulude ja kulude eelarvete pohjal saab koostada eelarvelise tulemiaruande, mille néide
on joonisel 5. Osakondade ja asutuste eelarvelistes tulemiaruannetes on rida netofinant-
seerimine, mis nditab tulude Ulekandeid linna eelarvesse (osakonna kulu) ja linna eelar-

vest kulude tasumiseks saadud rahalisi vahendeid (osakonna tulu).

Investeeringute eelarves néidatakse pdhivarade soetamine ja muik. Riigi raamatupida-

mise Uldeeskirja 840 Ig 1 jargi ei ole avaliku sektori tiksustel lubatud pdhivara soetus-
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maksumusse arvestada tagasisaamisele mittekuuluvat kdibemaksu. Et kulude kajasta-
mine raamatupidamisarvestuses ja eelarves oleks sarnane, tuleks investeeringute eelar-
ves poOhivara soetusmaksumus ndidata ilma kaibemaksuta ning varade soetusmaksu-

muse kéibemaksu osa tuleks néidata tegevuskulude eelarves.

Summa (tuh kr)

Tegevustulud

Maksutulud 3200
Ldivutulud 135
Kaupade ja teenuste miik 485
Muud tulud 3470
Tegevuskulud

Antud toetused 19 050
T66joukulud 5073
Majandamiskulud 62 243
P&hivara amortisatsioon 1253
Muud kulud 22 790
Tegevustulem -103 119
Netofinantseerimine 153 700
Aruandeperioodi tulem 50 581

Joonis 5. Eelarveline tulemiaruanne (autori koostatud)

Eelarvelises rahavooaruandes ndidatakse raha laekumine ja valjamaksed ehk kassa-
pohised tulud ja kulud. Kuna Tartu linnavalitsuse osakondades ja asutustes on finant-
seerimiseelarve tulude rahavood, finantseerimiseelarve kulude rahavood ja majandamis-
eelarve rahavood lksteisest eraldatud, tuleks osakonna ja asutuse tasandil ka eelarveli-
sed rahavooaruanded koostada eraldi iga rahavoo jaoks. Naiteks linnamajanduse osa-
konnas tuleks koostada eelarveline tulude rahavooaruanne (vt. joonis 6) ja eelarveline
kulude rahavooaruanne (vt. joonis 7). Linna koondeelarves peaks siiski olema ainult iks

eelarveline rahavooaruanne.

Osakondade ja asutuste eelarvelises kulude rahavooaruandes tuleks eristada tegevus-
kulude ja investeeringute rahavoogusid. Kuna osakonnad ja asutused saavad finantsee-
rimiseelarve kulude eest tasumiseks rahalised vahendid linna kontsernikonto kaudu
rahandusosakonna kehtestatud limiitide ulatuses, on osakondade ja asutuste vastavate
arvelduskontode saldo aasta alguses ja I6pus null. Seetdttu puuduvad kulude eelarve-
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lises rahavooaruandes read ,,raha jaék aasta alguses” ja ,raha jaak aasta I6pus®. Linna
eelarvest eraldatud rahalisi vahendeid naitab rida ,,netofinantseerimine eelarvest”, mis

on alati v@rdne finantseerimiseelarve kassap6histe kulude summaga.

Rahavoog Summa (tuh kr)

Raha jaak aasta alguses 110
Tulude laekumine 7620
Tegevustulude laekumine 7620
Varade mudgitulude laekumine 0
Tulude Glekanded linna eelarvesse 7 600
Raha jaak aasta I6pus 130

Joonis 6. Eelarveline tulude rahavooaruanne (autori koostatud)

Eelarvelise rahavooaruande koostamisel tuleb hinnata, kas tulude laekumine ja kulude
eest tasumine toimub tulude ja kulude tekkeperioodil vdi jargmistel perioodidel. Tulude
laekumine on selles osas juhuslik ning aluseks tuleb votta eelmised aastad. Kulude osas
toimub mitmesuguste hooldustddde eest tasumine jargmisel kuul, millest tulenevalt on
tekkepdhine ja kassapdhine kulu tihe kuu vérra nihkes. Uhekordsed kulud tasutakse ild-

juhul nende tekkeperioodil, mistdttu kassapdhine kulu ja tekkep@hine kulu on vérdsed.

Rahavoog Tegevusala Summa (tuh kr)
Tegevuskulud

Halduskulud 01112 6 100
Avalik kord 03600 400
Linna teed ja tdnavad | 04510 20 000
Liikluskorraldus 04511 8 500
jne.

Investeeringud

Linna teed ja tdnavad | 04510 48 000
Liikluskorraldus 04511 1 300
jne.

Netofinantseerimine 161 300
eelarvest

Joonis 7. Eelarveline kulude rahavooaruanne (autori koostatud)

Eelarvelise bilansi koostamine toimub vastavalt alapeatikis 1.4 toodud valemitele. Eel-

arvelise bilansi naide on toodud joonisel 8.
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Summa (tuh kr) Summa (tuh kr)
eelarveaasta I0pu seisuga | eelarveaasta alguse
seisuga

Varad 285 659 240 265
Kéibevara 480 265
Raha ja pangakontod 130 110
Maksu-, 18ivu- ja trahvinGuded 350 150
Muud néuded ja ettemaksed 0 5
Pdhivara 285179 240 000
Materiaalne p6hivara 285179 240 000
Kohustused ja netovara 285 659 240 265
Lihiajalised kohustused 775 5962
Volad hankijatele 583 5 800
Volad tootajatele 190 160
Muud kohustused ja saadud 2 2
ettemaksed
Netovara 284 884 234 303
Akumuleeritud llejadk 234 303 199 303
Aruandeperioodi tulem 50 581 35000

Joonis 8. Eelarveline bilanss (autori koostatud)

Eelarve tditmise aruanded saab koostada kd&ikide tekkepdhise eelarve dokumentide
alusel. Olulisemad on siiski tulude eelarve taitmise aruanne, kulude eelarve taitmise

aruanne ja investeeringute eelarve taitmise aruanne.

2.4. Linnamajanduse osakonna eelarvestamise analtils

Linnamajanduse osakond juhindub eelarvestamisel lisaks riigi ja Tartu linna digusakti-
dele ka linnamajanduse osakonna raamatupidamise sise-eeskirjast, mille kohaselt
toimub osakonna rahaliste vahendite eelarvestus iga teenistuse osas kululiikide 18ikes.
Teenistuste eelarvete alusel koostatakse osakonna eelarve, mis on aluseks toovotulepin-
gute sOlmimiseks. (Tartu Linnavalitsuse ... 2003) Seega on eelarvestamise p&himdtted
osakonna raamatupidamise sise-eeskirjas toodud vaga (ldiselt. Autori arvates voiks
eelarvestamise pdhimotted olla raamatupidamise sise-eeskirjas senisest pdhjalikumalt,
kuna raamatupidamine ja eelarvestamine on omavahel tihedalt seotud. Néaiteks voiks
raamatupidamise sise-eeskirjas olla linnamajanduse osakonna alaeelarve liigendamise

pbhimdtted jm. eelarvestamisega seotud kiisimused.
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Tulude eelarve on liigendatud eelarveklassifikaatorite (majandusliku sisu jérgi), artiklite
ja tululiikide 16ikes. Linnamajanduse osakonna tulude eelarve koostab rahandusosa-
kond. Jargmise aasta tulude eelarvestamisel vdetakse aluseks eelmiste aastate ja jooksva
aasta tulud. Autori hinnangul on eelmiste aastate pdhjal tulude eelarvestamine sobilik,
kuna puuduvad paremad meetodid nimetatud tulude eelarvestamiseks.

Linnamajanduse osakonna kulude eelarve on jagatud halduskulude eelarveks, heakorra-
kulude tegevuskulude eelarveks ja heakorrakulude investeeringute eelarveks. Haldus-
kulude eelarve sisaldab kulusid, mis on vajalikud osakonna ulalpidamiseks, nditeks
osakonna tOdtajate palgad, kontorikaubad, telefonikulud, postikulud, l&hetuskulud,
koolituskulud, autode kulud, inventari (modbel, telefonid jm.) ostmine. Heakorrakulude
tegevuskulude eelarve sisaldab summasid, mis makstakse heakorratédde eest toovatja-
tele lepingute alusel. Heakorrakulude investeeringute eelarve sisaldab teede, tdnava-
valgustuse, haljastuse jm. rajatiste ehitamise ja rekonstrueerimise eest t06votjatele
makstavaid summasid. Heakorrakulude eelarved sisaldavad ka asutus Kalmistu eel-
arveid. Pdhjalikum heakorrakulude eelarvete sisu on toodud Ik 67-71 tegevusalade
I6ikes. Autori hinnangul on kulude jagamine halduskuludeks ja heakorrakuludeks
otstarbekas, sest halduskulud on oma iseloomult heakorrakuludest erinevad
(heakorratddde teostamine toimub lepingute alusel), mistbttu eelarvestamine ja eelarve
taitmise kontrollimine on halduskulude eelarve ja heakorrakulude eelarvete korral

erinev.

Eelarve Ulesehitus sdltub eelarve liigist. Halduskulude eelarve on liigendatud eelarve-
klassifikaatorite (majandusliku sisu jérgi) ja artiklite I6ikes. Tegevusala on kogu haldus-
kulude eelarvel sama, s.0. 01112 — valla- ja linnavalitsus. Heakorrakulude tegevuskulu-
de eelarve on liigendatud tegevusalade ja kulukohtade l6ikes. Kuigi linnamajanduse
osakonna eelarve liigendamiseks kasutatavat téiendavat tunnust nimetatakse kulu-
kohaks, ei saa seda samastada kuluarvestuse teoorias kasutatava kulukoha mdistega.
Mdnedel tegevusaladel on tegemist kuluarvestuse teooria mdistes kululiikidega (néiteks
tdnavavalgustuse tegevusalal elekter, tdnavavalgustuse hooldus, t&navavalgustuse
remont), monedel tegevusaladel on kuluarvestuse teooria moistes tegemist kulukohta-
dega (naiteks jaatmekaitluse tegevusalal ohtlike jaatmete kogumine, suuremddtmeliste

jaatmete kogumine, Kkoristusaktsioonid). Kaesolevas t60s kasutab autor siiski ka
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edaspidi mdistet kulukoht. Investeeringute eelarve on liigendatud tegevusalade ja
investeeringuobjektide I06ikes. Lisaks on heakorrakulude eelarvetes &ra nadidatud ka
klassifikaator majandusliku sisu jargi ja artikkel. Heakorrakulude liigendamiseks kasu-

tatavad tegevusalad on toodud tabelis 5.

Tabel 5. Tegevusalad linnamajanduse osakonna heakorrakulude eelarvetes

Tegevusala kood Tegevusala nimetus
03600 avalik kord

04510 linna teed ja tanavad
04511 liikluskorraldus
04512 uhistransport

05100 JAAT jaatmekaitlus

05100 PRUGI prigivedu

05100 PUHASTUS | linnapuhastus
05200 heitveekaitlus
05400 tdnavavalgustus
05600 keskkonnakaitse
06300 veevarustus

06400 tdnavavalgustus
06602 kalmistud

06603 hulkuvate loomadega seotud tegevus
08103 puhkepargid

Allikas: Tartu LV linnamajanduse osakond

Rahandusministri maarusega kehtestatud eelarveklassifikaatoris olev tegevusala kood
05100 on Tartu linna eelarves jagatud kolmeks tegevusalaks: linnapuhastus, prigivedu,
jaatmekaitlus.

Avaliku korra tegevusala kulud, mida linnamajanduse osakonna eelarvest finantseeri-
takse, on avalikest kohtadest ja omasteta surnute veo eest toovotjale lepingu alusel
makstav tasu ning Kriisireguleerimisega seotud kulud. Kulud on avaliku korra tegevus-
alal jagatud jargmiselt:

o avalikest kohtadest ja omasteta surnute vedu;

e kriisireguleerimine.

Teede ja téanavate tegevusalal on tegevuskulud tédnavate remondi ja hoolduse, sildade
remondi, bussiootepaviljonide aluste remondi, tuletdrjehidrantide korrashoiu ja tee-

registri koostamise eest lepingute alusel to6votjatele makstav tasu ning sadevee ara-
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juhtimise liitumistasud. Investeeringud on ténavate ja sildade ehituse ja rekonstrueeri-
mise kulud. Tegevuskulud on eelarves liigendatud jargmiselt:

e asfalttdnavate jooksev remont,

e kruusaténavate hooldus,

e sildade remont,

e tuletbrjehlidrantide korrahoid,

¢ bussiootepaviljonide aluste remont,

e teeregistri koostamine,

e sadevee drajuhtimise liitumistasud,

e kraavide ja truupide hooldus.

Investeeringute eelarves on investeeringuobjektide kulud grupeeritud jargmiselt:
e ténavate ehitus ja rekonstrueerimine,

e kruusakattega tdnavate asfalteerimine,

e koOnni- ja jalgrattateede ehitamine ja rekonstrueerimine,

e projekteerimine,

e tdnavate Ulekatted,

e sademeveetorustike ehitamine,

e koostdoprojektid korteritihistutega majaimbruste asfalteerimiseks,

o kvartalisiseste teede remont,

e raudtee jalg- ja jalgrattateede uletuskohtade rajamine.

Liikluskorralduse tegevusala kulud on liikluskorraldusvahendite paigalduse ja hooldu-
se, teekattemargistuse tegemise ja liiklusuuringute eest t06vGtjatele lepingute alusel
makstav tasu ning parkimise korraldamise kulud (parkimise teenustasud). Investeerin-
gud on viidasusteemi arendamise kulud. Tegevuskulude eelarves eristatakse jargmisi
kulusid:

o liikluskorraldusvahendite hooldus,

o teekatte margistustood,

e liikluskorralduse muudatused,

e liiklusuuringud,

o fooride remont,

e liikluskorraldusvahendite remont,
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e parkimise korraldamine.

Uhistranspordi tegevusala kulud on tihistranspordi dotatsioon, piletita sdidu trahvide
menetlemise teenustasu ja elektroonilise piletisusteemi haldamise tasu. Eelarves on
kulud jagatud dotatsiooniks, trahvide teenustasuks ning elektroonilise piletisusteemi

haldustasuks.

Prigiveo tegevusala kulud on avalikesse kohtadesse prigiurnide ostmise ning nende
hoolduse ja tihjendamise kulud, munitsipaal- ja reformimata maade hoolduse tasu ning
illegaalsete prigikohtade likvideerimisega seotud kulud. Kulud on eelarves jagatud
jargmiselt:

e prigiurnide hooldus ja tiihjendamine,

e prigiurnide ostmine,

e munitsipaal- ja reformimata maade hooldus,

o illegaalsete prigikohtade likvideerimine.

Jaatmekaitluse tegevusala kulud on ohtlike ja suuremd@dtmeliste jaatmete kogumis-

punktide hoolduse tasu, ohtlike ja suuremddtmeliste jaatmete kogumisringide veo eest

tasumine, linna puhastusmaalt elanike poolt kogutud lehtede veo eest makstav tasu,

koristusaktsioonide kéigus elanike poolt soodushinnaga Aardlapalu prigilasse antud

priigi eest tasumine. Eelarves on kulud liigitatud jargmiselt:

e ohtlike jaatmete kogumine,

e suuremddtmeliste jdatmete ja teisese toorme kogumine,

e ceraldised majaomanike Uhingule ja korterilhistutele suuremd6tmeliste jéatmete
veoks,

e koristusaktsioonid,

e olmejaatmeveo korraldamine,

e elanikkonna informeerimine.

Linnapuhastuse tegevusala kulud on ostetud teenused tdnavate puhastuseks ja lume-
torjeks, ostetud teenused bussiootepaviljonide ja pinkide hoolduseks ja remondiks,
majaomanike thingule liiva veoks eraldatavad summad. Kulud on eelarves jagatud

jargmiselt:
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e tdnavate hooldus,

e korvaltdnavate talvine korrashoidmine,

e Dbussipaviljonide ja pinkide korrashoidmine ja remont,
e eraldised majaomanike thingule liiva veoks,

e muud kulud.

Heitveekaitluse tegevusala kuludeks on tdnavatelt sadevee d&rajuhtimise eest

makstavad summad. Taiendavat kulude liigendamist sellel tegevusalal ei toimu.

Haljastuse tegevusala kulud on haljasalade hoolduse tasu, lillepeenarde rajamise ja
hoolduse tasu, supelrandade hoolduse ja vetelpddste tasu, koerte jalutuskohtade
hoolduse tasu. Haljastuse tegevusala investeeringud on haljasalade ja parkide rajamise
ja rekonstrueerimise kulud. Tegevuskulud on eelarves jagatud jargmiselt:

¢ haljastute hooldus,

¢ lillede ostmine ja hooldamine,

e muud haljastuse kulud,

e (ihekordsed haljastust6od,

e puude raie ja hooldusldikus,

e haljasalade inventari paigaldus ja remont,

e joulukuuse kulud,

e supelrandade hooldus ja vetelpaaste,

koerte jalutuskohtade hooldus.

Keskkonnakaitse tegevusala kulud on keskkonnakahjustuste likvideerimise eest
makstav tasu, Glitdrjevahendite maksumus ja véliséhu uuringute tellimine. Eelarves on
kulud jagatud jargmiselt:

o keskkonnakahjustuste likvideerimine,

e keskkonnaalased uuringud.

Veevarustuse tegevusala kulud on vee vedu elanikele, kellel puudub v8imalus Ghineda
veevdrgiga ja avalike veevotukohtade hoolduse eest lepingulisele toovotjale makstav
tasu. Eelarves on kulud liigendatud jargmiselt:

e vee vedu,
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e avalike veevdtukohtade hooldus.

Tanavavalgustuse tegevusala kulud on tdnavavalgustuse hoolduse ja remondi eest
toovotjale makstav tasu, elektri kulu ja tdnavavalgustuse kaugjuhtimise sidekulud.
Investeeringud on tanavavalgustuse ehitamise ja rekonstrueerimise kulud. Eelarves on
kulud jagatud jargmiselt:

e t&navavalgustuse hooldus,

elekter,

jooksev remont,

jouluvalgustus,

valgustusvdrgu kaugjuhtimise sidekulud.

Hulkuvate loomadega seotud kulud on hulkuvate loomade pludmise eest lepingu
alusel makstav tasu ja looduses elavate lindude abistamise eest makstav tasu. Inves-
teeringud on loomade varjupaiga remondi kulud. Eelarves eristatakse jargmisi kulusid:
e hulkuvate loomade pitdmine ja hoidmine,

e looduses elavate lindude abistamine.

Puhkeparkide tegevusala jooksvad kulud on manguvéljakute remondi eest tasumine.
Investeeringud on manguvéljakute, spordiparkide ja supelrandade rajamise kulud. Sellel
tegevusalal tegevuskulud taiendavalt liigendatud ei ole. T60 autori arvates tuleks antud
tegevusala juures néidata ka praegu haljastuse tegevusala juures olevad supelrandade
hoolduse kulud, kuna supelrannad on pigem puhkepargid kui haljastus. Investeeringud

supelrandadesse on ka praegu puhkeparkide tegevusala kuludeks.

Hinnates eelarvete liigendust, arvab t60 autor, et see on linnamajanduse osakonnale
uldiselt sobiv ja jalgib linnamajanduse osakonna vajadusi. Vahem sobilikud on eelarve-
klassifikaator majandusliku sisu jargi ja artikkel, kuid nende kasutamine tuleneb eelar-

vestamist reguleerivatest digusaktidest.

Kuna volikogu kinnitatud eelarve on liigendatud tegevusalade ja osakondade Idikes,
tdhendab see, et linnavalitsusele ja linnavalitsuse osakondadele on antud kulude tle
otsustamisel Uisna suur vabadus. Suurem vabadus kulude Gle otsustamisel néuab suure-

mat osakondade ja teenistuste vastutust. Kuigi linnamajanduse osakonna eelarve ei jérgi
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osakonna struktuuri, vastutab siiski iga eelarves oleva tegevusala eest Uks teenistus.
Erandiks on haljastuse tegevusala, kus koerte jalutuskohtade hoolduse eest vastutab
linnapuhastusteenistus ning llejdénud tegevusala eest haljastusteenistus. Et iga tegevus-
ala eest vastutaks Uks teenistus, soovitab autor koerte jalutuskohtade hoolduse kulud

liita linnapuhastuse tegevusala juurde.

Linnamajanduse osakonna eelarve koostamist alustatakse teenistuste tasandilt. Teenis-
tuste ettepanekute alusel koostatakse linnamajanduse osakonna eelarve eelndu, mis on
omakorda aluseks linna eelarve koostamisele (eelarve koostamise protsess Tartu linna-
valitsuses on toodud alapunktis 2.2.1). Selline l&henemine on autori hinnangul otstarbe-

kas, kuna teenistused teavad kbige paremini enda tegevusvaldkonna rahalisi vajadusi.

Halduskulud eelarvestatakse eelmiste aastate kulude pdhjal. Erandiks on palgakulud,
mis arvestatakse pohimottel, et iga tootaja kuupalk korrutatakse 12-ga ning lisatakse

puhkusetoetus (Uihe kuu palk), teenistusaastate lisatasu ja akadeemilise kraadi lisatasu.

Heakorrakulude eelarvestamiseks kasutatakse alljargnevaid pohimdtteid. Investeerin-
gute eelarveline maksumus saadakse teada objekti projekteerija kéest. Seetbttu peaks
projekteerimine toimuma ehitamisest aasta varem. Praegu see alati nii ei ole ning
projekteerimine ja ehitus toimuvad samal aastal. Seega peaks investeeringute planeeri-
mise protsess olema senisest pikaajalisem, et oleks vBimalik investeeringute maksumust
tdpsemalt eelarvestada. Tegevuskulud arvutatakse eelmise aasta eelarve pohjal, arvesta-
des vGimalikke muutusi. Mitmed osakonna eelarvest finantseeritavad t06d toimuvad
pikaajaliste lepingute alusel, sellisel juhul on eelarvesummaks lepingus toodud t66de

maksumus.

Eeltoodust selgub, et tegevuskulude eelarvestamine toimub Uldjuhul aegrea meetodil.
Nagu selgub alapunktist 1.5.2, on nimetatud meetodil mitmeid puudusi. Kuna linna-
majanduse osakonna eelarve on liigendatud kulukohtade I6ikes, on eelarves kull néha,
mis otstarbel mingeid kulutusi tehakse, kuid ei ole teada, kas kulutused on vajalikud just
eelarves toodud mahus. Aegrea meetodi kasutamisest tuleneb ka probleem, et eelarve
taitmisel hinnatakse eelkdige kulusid ning ei ole vdimalik hinnata, kas saavutati

tulemused, milleks eelarvest raha taotleti.
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Kdige lihtsam vdimalus arvestada nii eelarvestamisel kui eelarve tditmisel soovitud
tulemustega, on lisada igale eelarve reale soovitav véljund (nditeks tdnavate remondi
korral remonditavate tanavate pikkus, fooride remondi korral remonditavate fooride arv)
ning aasta 16pus vorrelda eelarvestatud ja tegelikku valjundit. Siiski on sellisel eelarves-
tamisel mitmed puudused. Mdnede kulude korral on valjundi hulk lepinguga kindlaks
madratud (nditeks hooldatavate haljasalade pindala), mistdttu ei ole eelarvelise ja tege-
liku valjundi vordlemisel mdtet, kuna eelarveline ja tegelik véljund on Gihesugused. Mit-
mete kulude korral on raske valjundit mdota, néiteks kriisireguleerimisplaani koostami-
ne, erinevate valdkondade arengukavade koostamine jm. Samas tuleks eelarvestamisel
ja eelarve taitmise jalgimisel arvestada ka laiemate eesmarkidega, mitte ainult otsese
valjundiga. Néiteks manguvaljakute rajamise eesmérk on lastele méngukohtade pakku-
mine. Seega tuleks eelarvestamisel ja hilisemal tulemuste hindamisel l&htuda mitte
uksnes ménguvaljakute arvust, vaid ka nditeks ménguvaljakuid kasutavate laste arvust.
Vaadates kulutusi laiemate eesmarkide kaudu, voib ka selguda, et mdned kulutused,
mida senini on tehtud, pole tegelikult vajalikud, kuna nad ei téida plstitatud eesmarke.
Et lahtuda eelarvestamisel ja eelarve taitmise hindamisel tulemustest ning eelkdige laie-
matest eesmarkidest, tuleks kasutusele votta tulemuspdhine eelarve, mille kujundamise

pohimdtteid kasitleb t66 autor alapeatiikis 2.5.

Aruandluse osas koostatakse linnamajanduse osakonnas lisaks kohustuslikele kuu-
aruandele ja aastaaruandele igakuine eelarve tditmise aruanne tegevusalade ja eelarve-
klassifikaatorite (majandusliku sisu jargi) 18ikes. Pidevalt jalgitakse eelarve tditmise
aruannet, kus tegelikud kulud on asendatud sdlmitud lepingute summaga. Viimati
nimetatud aruandes néitab eelarve jaak, kui suure summa eest saab veel lepinguid
s6lmida. Kuna lepinguid on palju ja nende eest tasumine vdib toimuda mitu kuud peale
lepingu sBImimist, vdib ainult tavalist eelarve taitmise aruannet kasutades juhtuda, et
lepinguid on s6lmitud (ja sellega vdetud rahalisi kohustusi) rohkem kui on eelarves
rahalisi vahendeid. Kuna linnamajanduse osakonna aruandluse siisteem (vélja arvatud
rahandusosakonna poolt ndutavad aruanded) on kujundatud vastavalt linnamajanduse

osakonna vajadustele, voib jareldada, et aruandluses pole vaja olulisi muudatusi teha.
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Kokkuvotteks vaib elda, et peamine eelarvestamise tdiustamise v@imalus linnamajan-
duse osakonnas on senisest rohkem arvestada soovitavate valjundite ja tulemustega ning

soovitatav oleks kasutusele votta tulemuspdhine eelarve.

2.5. Linnamajanduse osakonna eelarvestamise taiustamine

tulemuspdhise eelarvestamise kaudu

2.5.1. Tulemuspbhise eelarvestamise tldpdhimotted

Alapeatiikist 2.4 jareldub, et suur osa linnamajanduse osakonna eelarvelistest kuludest
arvutatakse eelmiste aastate kulude pohjal, s.t. kasutatakse aegrea meetodit. Nimetatud
meetodi kasutamine ei vBimalda tagada rahaliste vahendite piisavalt efektiivset kasuta-
mist. Autori arvates tuleks kasutusele vétta tulemuspdhine eelarve, et véimaldada kulu-
de tdpsem eelarvestamine ja tagada, et kbik eelarves olevad kulud on tdesti vajalikud.
Ké&esolevas alapeatiikis pakub t66 autor vélja endapoolsed metodoloogilised l&htekohad
tulemuspdhiseks eelarvestamiseks Tartu LV linnamajanduse osakonnas. Jargnev kasitl-
us hélmab heakorrakulude eelarveid, kuid ei h6lma halduskulude eelarvet ja kalmistute
eelarveid, mille kulude struktuur on vorreldes Ulejadnud eelarvega erinev ja nduaks

eraldi lahenemist.

Eelarve liigitamine investeeringute eelarveks ja tegevuskulude eelarveks vdiks autori
arvates jatkuda ka tulemuspdhise eelarvestamise kasutuselevotmisel, sest investeerin-
gute eelarvestamine toimub teiste pdhimdtete jargi kui tegevuskulude eelarvestamine

ning investeeringute eelarve struktuur on vorreldes tegevuskulude eelarvega erinev.

Tulemuspdhise eelarve struktuur vaiks olla jargmine:
1. Eelarve on jagatud tegevusaladeks.
2. lgategevusala juures on toodud:
e tegevusala eesmargid ja tlesanded;
e tulemuse nditajad, mille abil saab hinnata, kuidas eelarves olevad kulud aitavad

kaasa pustitatud eesmarkide saavutamisele;
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e kulud tegevuste kaupa.
Tegevusalad voiks autori arvates jadda samaks praeguses eelarves olevate tegevus-
aladega (vt. tabel 5), arvestades alapeatiikis 2.4 toodud ettepanekuid. Teine vdimalus
oleks eelarve liigendada organisatsiooni struktuuri jargi, mis paneks organisatsiooni-
uksuste juhid rohkem vastutama tulemuste eest. Kui liigendada eelarve ainult organisat-
siooni struktuuri jargi, peaks Tartu linna eelarve olema jagatud osakondade voi teenis-
tuste 16ikes. Kuna nii osakonnad kui ka mdned teenistused tegelevad erinevate valdkon-
dadega, tuleks volikogul siiski eelarvest eraldatavate summade otstarvet tépsustada.
Néiteks linnamajanduse osakond tegeleb nii liikluskorralduse kui keskkonnakaitsega,
mis on Usna erinevad tegevusvaldkonnad ning seetfttu peaks otsustama raha eraldamise
uhele voi teisele valdkonnale linnavolikogu, mitte osakond. Kui liigendada eelarve tee-
nistuste I6ikes, tuleks linnamajanduse osakonna eelarve jagada viie teenistuse ja asutus
Kalmistu vahel. Samas tegelevad ka osakonna teenistused erinevate tegevusaladega.
Kui mdnede teenistuste korral on need tegevusalad suhteliselt sarnased ja voiks oma-
vahel liita (nditeks liikluskorraldus ja Uhistransport), siis monede teenistuste korral on
tegevusalad sna erinevad (naiteks linnapuhastusteenistus tegeleb nii tdnavate puhasta-
mise kui hulkuvate loomadega). Seega ei saa eelarvet liigendada ka teenistuste ja
asutuste 10ikes. Jarelikult tuleb eelarve lisaks organisatsiooni struktuurile liigendada ka

tegevusalade jargi.

Tegevusalade eesmarkidena on autori hinnangul otstarbekas kasutada véimalikult palju
arengustrateegias Tartu 2012 (edaspidi arengustrateegia) ja Tartu linna arengukavas
2004-2007 toodud eesmarke ja Ulesandeid. Néiteks on arengukavas haljastuse tegevus-
ala ulesannetena toodud Anne kanali Umbruse haljastuse rajamine, Tartu Ulikooli
raamatukogu platsi rajamine, puude istutamine, haljasalade renoveerimine (Tartu linna
2003: 24-25). Arengukava eesmérke on otstarbekas kasutada seetdttu, et seaduste koha-
selt peavad KOV-d eelarvestamisel ld&htuma arengukavast ning seetfttu oleks sobiv
arengukava ja eelarve omavahel siduda. Kuna arengustrateegia ja arengukava puuduta-
vad peamiselt investeeringuid, ei saa tegevuskulude eelarve koostamisel siiski nimeta-
tud dokumente kasutada. Seetfttu tuleks autori arvates tegevuskulude eelarve jaoks
eesmargid pustitada vastavatel teenistustel. Tuginedes Granofi (2001: 571) késitlusele
peaksid eesmérgid olema teostatavad ja mdddetavad.
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Alapunktis 1.5.4 toodud tulemuse nditajatest soovitab autor linnamajanduse osakonna
eelarve koostamisel kasutada valjundi néitajaid, 18pptulemuse nditajaid ja tdhususe nai-
tajaid. Sisendi nditajaid ei ole otstarbekas kasutada seetdttu, et linnamajanduse osakon-
na sisenditeks on peamiselt ostetud teenused, millest tulenevalt saab sisendi néitajatena
kasutada kulusid voi lepingute arvu, mis aga ei iseloomusta autori hinnangul osakonna
tulemusi piisavalt hasti. Tegevuse nditajaid on linnamajanduse osakonna tulemuste
hindamiseks keeruline kasutada, sest enamuse t66de osas toimub teenuste sisseostmine
ning osakonna tootajad aitavad tulemuste saavutamisele kaasa kaudselt. Né&iteks on

linnamajanduse osakonna puhul tegevuse néitaja sdlmitud lepingute arv aastas.

Véljundi néitajad iseloomustavad autori hinnangul linnamajanduse osakonna tulemusi
vorreldes sisendi ja tegevuse néitajatega paremini. Valjundi néitajad on néiteks parkide
arv, ohtlike jaatmete kogumispunktide arv. Andmed véljundi néitajate arvutamiseks
saab osakonna teenistustelt. Samuti saab teenistuste kdest andmed tBhususe nditajate
arvutamiseks. Tohususe nditajad on nditeks kulud Uhe hektari pargi hooldamiseks,

kulud Ghe tonni ohtlike jaatmete kogumiseks.

Kindlasti tuleks autori arvates kasutada I6pptulemuse nditajaid, sest I6pptulemuse
naitajad on peamised, mis iseloomustavad laiemate eesmérkide taitmist. Lopptulemuse
naitajateks on nditeks elanike rahulolu parkidega, kogutud ohtlike jaatmete osakaal
kdigist ohtlikest jaatmetest. LOpptulemuse nditajate valjaselgitamiseks saab kasutada
kisitlusi, vaatlusi ja uuringuid. Vaatlused ja uuringud vBimaldavad kindlaks teha raja-
tiste vOi teenuste kasutajate arvu. Kisitluste abil saab Hatry (1999b: 318) kohaselt teada
naiteks parkide ja puhkealade, Uhistranspordi ja muude teenuste kasutajate arvu ning
elanike v@i klientide hinnangud mitmesuguste teenuste omaduste kohta, naiteks rahul-
olu vaba aja v6imaluste ja vaba aja rajatistega, imbruskonna puhtus, transporditeenuste
piisavus ja kvaliteet. Kusitluste kasutamisel 16pptulemuse néitajate valjaselgitamiseks
on probleemiks asjaolu, et kusitluste labiviimine on kulukas ja aeganéudev. Lahendu-
sena pakub autor vélja kusitluste korraldamise ja I8pptulemuse naitajate arvutamise
mitme aasta jarel. Kuigi kusitlused on kulukad ja aegandudvad, on kisitluste korralda-
mine ainuke viis teada saada elanike rahulolu avalike teenustega. Seetdttu on Kksitluste
labiviimine vajalik ning kusitluste labiviimine mitme aasta jarel on autori arvates siiski

parem kui tldse mitte kisitlusi kasutada.
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Kulud tuleks eelarves néidata eesmarkide saavutamiseks sooritatavate tegevuste ldikes.
Néiteks voivad tegevused olla liikluskorraldusvahendite paigaldus, keskkonnateadlikku-
se tBstmine, haljasalade hooldus, tdnavavalgustuse hooldus. Seega on tegevused sarna-
sed praeguses eelarves olevate kulukohtadega, kuid nende tuletamisel lahtutakse pustita-
tud eesmarkidest, mistottu on praeguste kulukohtade ja tulemuspdhise eelarve tegevuste
vahel ka mitmeid erinevusi. Naiteks kéesoleva t60 alapunktides 2.5.2 ja 2.5.3 on valja
toodud praeguste kulukohtade ja tulemuspdhise eelarve tegevuste vahelised erinevused
teede ja tdnavate tegevusalal. Investeeringute eelarve kulud vdiks eelarves esitada lisaks
tegevustele sarnaselt praegusega investeeringuobjektide 18ikes. Tegevuskulude eelarve
tegevuste kulud voiks esitada taiendavalt kululiikide 18ikes, milleks enamasti on ostetud
teenuste maksumus, kuid ménedel tegevustel on ka muid kulusid, néiteks elektrikulu,
inventari (pargipingid, prigikastid, jouluvalgustus jm.) soetamine, Glitdrjevahendite ost-
mine. Kulude esitamine kululiikide I0ikes on vajalik selleks, et eelarvestada kulusid
tdpsemalt. Kuna linnamajanduse osakonna tellitud t66d toimuvad suures osas lepingute
kaudu, voiks autori arvates eelarves néidata ka eelarve koostamise ajaks teada olevate
lepingute maksumuse (nditeks pikaajalised lepingud). Tegevusalade juures toodud
tegevused vdivad muutuda soltuvalt linna eesmarkide muutumisest ning juurde voib

lisanduda uusi tegevusi.

TulemuspdBhise eelarve voiksid sarnaselt praegusega koostada osakonna teenistused,

kuid erinevalt praegusest peaksid teenistused pustitama igal aastal eesmérgid ning

siduma eelarvest taotletavad summad eesmérkidega, s.t. nditama, kuidas eelarvest

taotletavad summad aitavad kaasa eesmarkide saavutamisele. T60 autor pakub valja

jargmise eelarve koostamise protsessi:

1. Pustitatakse eesmérgid, kui vastava tegevusala kohta puuduvad arengukavas ja
arengustrateegias Ulesanded.

2. Eesmaérkide pdhjal maaratakse kindlaks I6pptulemuse néitajad, mis iseloomustavad
soovitavat I6pptulemust.

3. LOopptulemuse néitajate pdhjal arvutatakse valjundi néitajad, mis nditavad soovitud
I6pptulemuse saavutamiseks vajalikku valjundi kogust.

4. Eelarvestatakse erinevate tegevuste kulud, korrutades eelarvestatud véljundi koguse

hinnangulise Ghe 0hiku valjundi saamiseks vajaliku maksumusega. Erandiks on
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investeeringud, mille maksumus selgub investeeringuobjekti ehitamise projektist ja
pikaajaliste lepingutega kaetud tegevused, mille maksumus selgub lepingust.
Edasine eelarvestamise protsess toimub sarnaselt praegusega vastavalt , Tartu linna

eelarve koostamise, vastuvotmise ja tditmise korrale* (vt. alapunkt 2.2.1).

Eelarve téitmise aruannetes saab tulemuspohise eelarve korral esitada lisaks eelarvelis-
tele ja tegelikele kuludele ka eelarves ndidatud ja tegelikud tulemuse nditajad. Eelarve-
liste ja tegelike tulemuse néitajate vordlemiseks pakub autor valja joonisel 9 olevas

vormis aruande.

Néitaja Uhik | Eelarve Tegelik Eelarve ja | Eelarve ja
tegeliku tegeliku
vahe vahe %

Linna teed ja tdnavad

ehitatavate sdiduteede pikkus km 50 40 10 80

ehitatavate kdnniteede pikkus km 10 7 3 70

jne.

Joonis 9. Eelarve taitmise aruanne tulemuse nditajate osas (autori koostatud)

Kui tulemuspdhist eelarvet kasutaksid ka teised Eesti KOV-d, saaks tulemuse nditajaid

teiste KOV-dega vorrelda ja analliisida erinevusi.

Tulemuspdhist eelarvestamist on autori hinnangul vdimalik kasutada nii ainult linna-
majanduse osakonnas kui ka kogu linnavalitsuses. Kui kogu linnavalitsus ei soovi
tulemuspdhist eelarvet kasutada, saab linnamajanduse osakond tulemuspdhist eelarvet
kasutada osakonnasiseselt ning sellisel juhul aitaks tulemuspdhine eelarve paremini
pbhjendada eelarvest ndutavate summade vajalikkust ning tulemuspdhise eelarve infor-

matsiooni saaks kasutada eelarve seletuskirjas.

Kui tulemuspdhist eelarvet kasutada ainult linnamajanduse osakonnas, on probleemiks
asjaolu, et linnamajanduse osakonna eelarve peab olema koostatud vastavalt linna eel-
arve nouetele, mis ei ole kooskdlas tulemuspdhise eelarvestamise pdhimdtetega. Néiteks
kinnitab linnavalitsus volikogu vastu voetud eelarve alusel tulude ja kulude jaotuse
eelarveklassifikaatorite (majandusliku sisu jargi) 18ikes (vt. peatiikk 2.3) ning summade

umbertdstmise digus eelarveklassifikaatorite (majandusliku sisu jargi) 18ikes on samuti

78



linnavalitsusel (Tartu linna eelarve koostamise, vastuvdtmise ja téitmise kord p 6.6).
Kuna eelarveklassifikaator majandusliku sisu jargi néitab eelkdige kulude liiki, mitte
kulude otstarvet, on praegu kehtiv kord vastuolus tulemusp@hise eelarvestamise p&hi-
motetega. Néiteks vdib olla eelarvesse kavandatud mone valdkonna arengukava koosta-
mise tellimine monelt ettevottelt, kuid tegelikult teeb selle t66 &ra osakonna t66taja,
saades selle eest lisatasu. Kuna t66 tellimise kulud véljastpoolt osakonda ja palgakulud
on erinevate Kklassifikaatoritega, peab tegema eelarve muudatuse. Samas on t66 siiski
tehtud ja saavutatud on soovitud eesmark, mistottu voib Oelda, et raha on kasutatud
eelarves ettendhtud otstarbel. Seet6ttu peaks tulude ja kulude koondi eelarveklassifikaa-
torite (majandusliku sisu jargi) 18ikes tegema osakonnad, mis v@imaldaks osakondadel

teha ka eelarve muudatusi eelarveklassifikaatorite (majandusliku sisu jéargi) 18ikes.

Tulemuspdhise eelarve ja praeguse eelarve erinevuseks on ka mdnevdrra erinev eelarve
struktuur. Erinevalt praegusest eelarvest on tulemuspdhises eelarves toodud lisaks
kuludele ka tulemuse nditajad, et oleks vBimalik hinnata, kas tehtavad kulud aitavad
kaasa eesmarkide saavutamisele. Tulemuspdhise eelarve struktuuri erinevuse tottu
praegusest eelarvest, tuleks autori arvates lubada nendes valdkondades, kus eelarve on
tulemuspdhine, kasutada teistsugust eelarve struktuuri.

Tulemuspdhise eelarvestamise rakendamine kogu linnavalitsuses on samuti seotud mit-
mete probleemidega. Oluline probleem on sobivate tulemuse naitajate leidmine. Mitme-
tes osakondades, néiteks linnamajanduse osakonnas on tulemusp6hise eelarvestamise
pohimdtteid rakendada suhteliselt lihtne, kuna osakonna tegevuse tulemused on selgesti
naha ning seetdttu ka mdddetavad. Naiteks on vbéimalik néha, palju on ehitatud voi
remonditud uusi rajatisi (teed, tdnavavalgustus, haljasalad jm.). Samuti on v@imalik
kisida linnaelanike arvamust, kuna linnamajanduse osakonna tegevuse tulemused on
linnaelanikele naha. Lisaks linnamajanduse osakonnale peaksid tulemused olema suh-
teliselt hé&sti méddetavad ka haridusosakonnas, kultuuriosakonnas. Raskem on tulemus-
pohist eelarvet rakendada linnavalitsuse osakondades, mis ei paku otseseid avalikke tee-
nuseid (naiteks rahandusosakond), mistdttu on tulemuste médtmine keeruline. Tulemus-
pohise eelarvestamise pohimotteid on raske kasutada ka halduskulude eelarvestamisel.
Lahenduseks vdiks olla tulemuspdhise eelarve kasutamine ainult nendes valdkondades,

mille tulemused on otseselt mdddetavad. Otseselt mdbdetavad valdkonnad on teed ja
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tdnavad, haljastus, tdnavavalgustus, lasteaiad, raamatukogud jm. Teine vdimalus on
osakondade puhul, kes ei osuta otseseid avalikke teenuseid, kasutada tulemuse

naitajatena sisendi néitajaid voi tegevuse nditajaid.

Tulemuspdhise eelarvestamise rakendamisel kujuneb tdendoliselt probleemiks ka
eelarvestamisega seotud tO6tajate t0omahu kasv. Samuti kaasnevad tulemuspdhise
eelarvestamisega lisakulud, nditeks té6mahu kasvamisega voib vajalikuks osutuda uute
tootajate palkamine, tulemuse néditajate modtmiseks on vaja labi viia uuringuid jne.
Toodud probleeme vdib laiendada kdigile KOV-dele. Seega tuleks enne tulemusp6hise
eelarvestamise kasuks otsustamist kaaluda, kas tulemuspdhise eelarvestamise eelised on

suuremad kui sellega kaasnevad probleemid.

Jargmistes alapunktides vaadeldakse lahemalt tulemuspdhist eelarvestamist teede ja
tdnavate tegevusalal. Alapunktis 2.5.2 kasitletakse nimetatud tegevusala investeeringute
eelarvet (vt. lisa 3) ja alapunktis 2.5.3 kasitletakse tegevuskulude eelarvet (vt. lisa 4).
Teede ja tdnavate tegevusala on voetud nditeks seetfttu, et tegemist on suurimate kulu-
dega tegevusalaga linnamajanduse osakonna eelarves, mistottu on kulude efektiivsus
nimetatud tegevusalal eriti oluline. Teede ja tdnavate tegevusala eeskuju saab osaliselt
kasutada ka teiste tegevusalade juures, kus on olulised rajatiste ehitus, remont ja hool-

dus. Sellised tegevusalad on haljastus, tdnavavalgustus ja puhkepargid.

2.5.2. Investeeringute tulemuspdhine eelarvestamine teede ja tanavate

tegevusala naitel

TulemuspdBhise eelarvestamise p&himdtete jargi tuleb eelarvestamist alustada eesmér-
kide plstitamisest. Teede ja tdnavate tegevusalal on Tartu linnavalitsus pistitanud jarg-
mised Ulesanded (Arengustrateegia Tartu 2012, p 14.5, 14.6.1):

uute sildade ehitamine Emaj0ele, et luua liikluse nn. sisemine ja valimine ring;
¢ linnast vélja viivate teede (ihendamine transiitmagistraalidega;

e teede, tdnavate ja sildade ehitamine ja rekonstrueerimine;

e teede tolmuvabaks muutmine;

e linna jalgrattateede véljaehitamine;
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e sadevee &rajuhtimise kontseptuaalne lahendamine ja vastavate torustike ning rest-
kaevude ja tlevoolude ehitamine.

Arengukavas on Ulesanded toodud konkreetsete objektide kaupa, s.t. on ndidatud, milli-

sed tdnavad ja sillad ehitatakse vdi rekonstrueeritakse arengukava perioodil. Seega on

arengukava detailsem kui arengustrateegia. Nii arengukavas kui arengustrateegias too-

dud ulesanded on seotud investeeringutega, mistdttu nimetatud Glesandeid saab kasuta-

da teede ja tdnavate tegevusala eesmarkidena investeeringute eelarves.

Peale eesmarkide pustitamist tuleb kindlaks maarata tulemuse nditajad, millega modta
eesmarkide saavutamist. Tuginedes antud to6 alapunktile 2.5.1. on linnamajanduse osa-
konna eelarve puhul otstarbekas kasutada véljundi nditajaid, 18pptulemuse nditajaid ja
tdhususe néitajaid. Autori poolt pakutud tulemuse néitajad teede ja tdnavate tegevusala
investeeringute eelarves on toodud lisas 3. Alljargnevalt on toodud p&hjendused, miks

autori arvates tuleks kasutada just nimetatud tulemuse naitajaid.

Sdiduteede ja sildade ehitamise ja rekonstrueerimise valjundina on autori arvates otstar-
bekas kasutada konkreetset investeeringuobjekti, kuna ka arengukavas on vastavate
rajatiste ehitamine ja rekonstrueerimine vélja toodud objektide I6ikes. Kruusatanavate
asfalteerimise, kdnniteede ehitamise ja jalgrattateede ehitamise valjundit saab mdota
tdnavate arvuga (asfalteeritavate kruusatdnavate arv, ehitatavate kdnniteede arv, ehitata-
vate jalgrattateede arv) vOi tdnavate pikkusega kilomeetrites (asfalteeritavate kruusa-
tdnavate pikkus, ehitatavate sdiduteede pikkus, ehitatavate jalgrattateede pikkus). Kuna
kulud s6ltuvad siiski eelkdige tanava pikkusest, oleks autori arvates otstarbekam valjun-
di néitajana kasutada tanavate pikkust, kusjuures vastavad nditajad voiks olla toodud

juba arengukavas.

Alapunktist 1.5.4 selgub, et I6pptulemuse nditajad iseloomustavad teenuse kasutajate
arvu ja teenuse kvaliteeti. Teede ja tdnavate tegevusalal on teenuse kasutajate arvuks
tdnavate kasutajate arv kindlal ajaperioodil (néiteks tihes kuus). Ehituse ja rekonstruee-
rimise korral néitab kasutajate arv, kui paljusid inimesi tanava voi silla ehitus voi
rekonstrueerimine mdjutas. Kasutajate arvu rakendamist I6pptulemuse nditajana takistab
kasutajate arvu keeruline kindlakstegemine. Kdige lihtsam on kasutajate arv kindlaks
teha vaatluste teel, kuid see on kulukas ja aegandudev. Kuna kasutajate arvu kindlaks
tegemine on kulukam kui sellest saadav tulu, ei ole autori arvates otstarbekas kasutajate
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arvu teede ja tdnavate 16pptulemuse nditajana kasutada. Kvaliteedi kindlaks tegemiseks
vOib kusitluste teel kiisida linnaelanike arvamust tdnavate olukorra kohta. Autori hin-
nangul saab kisitluste kaudu lisaks elanike rahulolule v3i mitterahulolule valja selgitada
ka peamised probleemid ehk pbhjused, miks elanikud ei ole tdnavate olukorraga rahul
(nditeks auklikud t&navad, véhe konniteid). Investeeringute eelarve koostamisel on
autori arvamuse kohaselt eelkdige huvipakkuv, kas ksitletute arvates on sGiduteede,
kdnniteede, jalgrattateede ja sildade arv piisav ning kuhu tuleks uusi séiduteid, kdnni-
teid, jalgrattateid ja sildasid ehitada. Kvaliteeti néitavad ka asfalttdnavate osatdhtsus
koigist tdnavatest ning konniteedega ja jalgrattateedega t&navate osatdhtsus kdigist

tanavatest.

Tdhususe naitajad iseloomustavad kulusid the thiku valjundi kohta ning nad naitavad
kulude efektiivsust. Seega iseloomustavad teede ja tdnavate tegevusalal investeeringute

tdhususe nditajad tihe kilomeetri tee ehitamise voi rekonstrueerimise kulusid.

Vastavalt alapunktile 2.5.1 tuleks linnamajanduse osakonna tulemuspdhises eelarves

kulud esitada tegevuste 18ikes. Arvestades teede ja tdnavate tegevusala eesmarke, tuleks

t00 autori arvates nimetatud tegevusala investeeringute eelarve kulude liigendamiseks
kasutada jargmisi tegevusi:

e té&navate ehitus ja rekonstrueerimine;

e kruusaténavate asfalteerimine;

e sildade ehitus;

e kdnniteede ehitus;

e jalgrattateede ehitus.

Iga tegevuse juures tuleks néidata kulud investeeringuobjektide IGikes. Seega on

tegevused sarnased praeguses investeeringute eelarves olevate kuludega (vt. alapeatiikk

2.4), kuid siiski vdib leida ka mitmeid erinevusi:

e Praeguses eelarves on sildade ehituse kulud naidatud tanavate ehituse ja rekonstru-
eerimise kulude juures. Tulemuspdhises eelarves on autor sildade ehitamise kulud
toonud valja eraldi tegevusena, kuna arengustrateegias on sildade ehitamine isesei-
sev eesmark.

e Praeguses eelarves on eraldi véalja toodud projekteerimise kulud ja sademevee éra-

juhtimise torustike ehitamise kulud. Tulemuspdhises eelarves tuleks autori arvates
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nimetatud kulud néidata tdnavate ehitamise ja rekonstrueerimise kulude juures, kuna
projekteerimise ja sademevee torustiku ehitamine on osa tdnava ehitamisest voi re-
konstrueerimisest ning projekteerimise ja sademevee arajuhtimise torustike rajamise
kulud moodustavad tihe osa tdnava ehitamise maksumusest.

e Praeguses eelarves on konni- ja jalgrattateede rajamise kulud liidetud kokku, kuid
autori arvates tuleks kdnniteede rajamise kulud ja jalgrattateede rajamise kulud eral-
di kajastada, et oleks néha kui palju kumbagi teeliiki ehitatakse.

e Praeguses investeeringute eelarves olevad Kkorterilihistutega koostooprojektide
kulud, kvartalisiseste teede remondi kulud ja raudtee jalg- ja jalgrattateede Uletus-
kohtade rajamise kulud kajastaks autor tegevuskulude eelarves, kuna tegemist on

perioodikuludega.

Kulude eelarvestamiseks pakub autor valja jargmised vdimalused:

e nende objektide maksumuse, mille ehitamise vOi rekonstrueerimise jaoks on
eelarvestamise hetkel olemas projekt, vOiks sarnaselt praegusega eelarvestada
projekti pdhjal,

e (lejdanud objektide eelarvelise maksumuse saab teada, korrutades ehitatava voi

rekonstrueeritava tee pindala hinnangulise Ghikuhinnaga.

Kokkuvotteks vBib 6elda, et investeeringute tulemuspdhise eelarvestamise korral ei
muutu Kall oluliselt eelarveliste summade arvutamine, kuid eelarvesse lisandub mitte-
finantsiline informatsioon (eesmérgid ja tulemuse néitajad), mis vOimaldab paremini

jalgida kulude seotust eesmarkidega.

2.5.3. Tegevuskulude tulemuspdhine eelarvestamine teede ja tdnavate

tegevusala naitel

Alapunktist 2.5.2 selgub, et arengustrateegias ja arengukavas olevad teede ja tdnavate
valdkonna ulesanded puudutavad ainult investeeringuid. Seet6ttu ei saa tegevuskulude
tulemuspdhise eelarve eesmérkidena arengukava ja arengustrateegiat kasutada ning

eesmargid tuleb pustitada nditeks teedeteenistusel.
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Autori poolt vélja pakutud teede ja tdnavate tegevusala tegevuskulude eelarve tulemuse
naitajad on toodud lisas 4. PGhjused, miks kasutada just lisas 4 toodud tulemuse ndita-
jaid on alljargnevad. Tanavate remondi véljundina on autori hinnangul otstarbekas kasu-
tada remonditavate tanavalGikude arvu, sest jooksev remont toimub lihikestel tdnava-
I6ikudel, mistottu ei saa véljundi nditajana kasutada remonditavate tanavate pikkust.
Eraldi néitajad voiks olla kasutusel sGiduteede, kdnniteede ja jalgrattateede remondiks.
Kuna sildasid on Tartus véhe, vdib autori arvates sildade remondi véljundina kasutada
remonditavate sildade arvu. Ka raudtee jalg- ja jalgrattateede Uletuskohtade ehitamise ja
korteriuhistutega koostdoprojektide valjundit saab mddta arvuliselt (ehitatavate raudtee
jalg- ja jalgrattateede uletuskohtade arv, Kkorterilihistutega koostdoprojektide arv).
Lisaks tanavate remondile on teede ja tdnavate tegevusala kuludeks sademevee restkae-
vude ehitus, bussiootepaviljonide aluste remont, tuletbrjehidrantide hooldus ja tee-
registri koostamine. Nende tegevuste véljundit on autori arvates samuti kdige sobivam
mdGta arvuliselt (ehitatavate restkaevude arv, remonditavate bussiootepaviljonide aluste

arv, tuletdrjehiidrantide arv, teeregistrisse kantud tanavate arv).

LOpptulemuse nditajatena saab autori hinnangul kasutada kusitluste kaudu selgunud
linnaelanike arvamust teede ja tanavate korrasoleku kohta ning korrasolevate tanavate
osakaalu kdigist tanavatest. Korrasolevate tdnavate osakaalu arvutamiseks tuleks valja
todtada kriteeriumid hindamaks, milline on heas seisukorras tanav. Téhususe naitajad

on kulud Gihe thiku valjundi remondiks ja hoolduseks.

Tegevuskulude eelarvest finantseeritavad tegevused vdiksid autori hinnangul olla
jargmised:

o asfaltkattega tanavate jooksev remont;

kruusakattega tanavate remont;

kdnniteede remont;

e jalgrattateede remont;

e sildade remont;

e Dbussipaviljonide aluste remont;

e tuletbrjehldrantide hooldus;

e sadevee drajuhtimise liitumistasud;

e kraavide ja truupide hooldus;

84



e teeregistri koostamine;

e koostooprojektid korteritihistutega;

e kvartalisiseste teede remont;

e raudtee jalg- ja jalgrattateede tletuskohtade rajamine.

Tegevused on uldiselt sarnased praeguses eelarves olevate kulukohtadega (vt. alapea-
tikk 2.4). Tulemuspdhise eelarve erinevuseks vorreldes praeguse eelarvega on konni-
teede remondi kulude eraldi vélja toomine ja mdnede praegu investeeringute eelarves
olevate kulude kajastamine tegevuskulude eelarves (koostodprojektid korteritihistutega,
kvartalisiseste teede remont, raudtee jalg- ja jalgrattateede Uletuskohtade ehitamine).
Kdnniteede ja jalgrattateede remondi kulud toob autor eraldi vélja seetdttu, et ka
investeeringute eelarves on nimetatud teeliikide kulud eraldi valja toodud.

Tegevuskuludeks on peamiselt ostetud teenuste maksumus. Kulude eelarvestamine
sOltub kulude iseloomust. Asfalttdnavate jooksev remont toimub pikaajaliselt séImitud
lepingu alusel, seega saab eelarvelised kulud teada lepingu alusel. Ulejainud kulude
eelarvelise maksumuse peaks autori arvates saama soovitava valjundi korrutamisel
hinnangulise the Ghiku valjundi saamiseks vajaliku maksumusega. Vorreldes alapea-
tikis 2.4 toodud praeguseid eelarvestamise pohimdtteid ja tulemuspdhise eelarvestamise
pbhimdtteid, saab jareldada, et pikaajaliste lepingutega kaetud téode maksumus on
mdlemate eelarvestamise pohimdtete korral sama, kuid ulejadnud kulude maksumuse
korral arvestab tulemuspdhine eelarve soovitavate tulemustega, samal ajal kui praegu
kehtivate eelarvestamise pd&himdtete jargi arvutatakse eelarvelised kulud eelmiste
aastate pbhjal. Seega peaks tulemuspOhise eelarvestamise kasutamine vdimaldama

tdpsemat kulude eelarvestamist.
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KOKKUVOTE

Eelarve mdistet sdnastatakse erinevates allikates erinevalt, kuid dldjuhul vo6ib eelarve
definitsioonidest vélja lugeda, et eelarved on peamiselt rahalises valjenduses plaanid
kindla perioodi (enamasti aasta) kohta. Eelarvestamine on tihedalt seotud raamatu-
pidamisarvestusega, kuna andmed eelarve taitmise ehk tegelike tulude ja kulude kohta

saadakse raamatupidamisarvestusest.

Paljudes riikides on avaliku sektori juhtimises toimunud reformid, mis on kaasa toonud
muutused ka eelarvestamises. Olulisemad muutused on olnud véljundipdhiste eelarves-
tamise meetodite kasutamine, tulemuse néitajate kasutamine eelarvetes, tekkepdhine

eelarvestamine, suurem paindlikkus eelarvest eraldatud summade kasutamisel.

TekkepOhine eelarve erineb traditsioonilisest kassapOhisest eelarvest selle poolest, et
sisaldab lisaks raha laekumisele ja valjaminekutele ka tekkepdhiseid tulusid ja kulusid
(sh. mitterahalised kulud, nditeks varade amortisatsioon), ndudeid ja kohustusi. Seega
sisaldab tekkepdhine eelarve vorreldes kassapdhise eelarvega tunduvalt rohkem infor-

matsiooni, mis ongi tekkepdhise eelarve peamine eelis kassapdhise eelarve ees.

Valjundil pdhinevatest eelarvestamise meetoditest on KOV-des enim kasutust leidnud
tootepBhine eelarvestamine ja tulemuspdhine eelarvestamine. Tootepdhise eelarvesta-
mise korral arvestatakse tulud ja kulud iga KOV poolt pakutava toote ja teenuse jaoks.
Tulemuspdhise eelarvestamise korral ndidatakse eelarves lisaks kuludele ka soovitavad
tulemuse néitajad, mis vGimaldavad hinnata, kas eelarvestamisel pustitatud eesméargid

saavutati.

Avaliku sektori eelarvestamisel peab lahtuma seadusandlusest. Eesti KOV-de eelarves-
tamist reguleerib peamiselt valla- ja linnaeelarve seadus. Eelarvestamisel kasutatav
eelarveklassifikaator on Eestis kehtestatud samuti riigi poolt ning on kdigile KOV-dele

kohustuslik. Praeguse Eesti seadusandluse peamine puudus on eelarvestamise uute
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meetoditega mittearvestamine. Naiteks eeldab valla- ja linnaeelarve seadus kassapdhist
eelarvestamist. Samuti seab kitsendusi KOV-dele kohustuslik eelarve tditmise kuu-
aruanne. Naiteks on kuuaruandes kindel tulude ja kulude liigendus, mis tdhendab, et
KOV-d peavad oma eelarve liigendama vahemalt sama detailsusega kui on kuuaruanne.
Samas kui riik soovib saada ulevaadet KOV-de eelarve tditmistest, peavad olema
andmed vorreldavad ning aruande kindel struktuur on pdhjendatud. Siiski on voimalik
mdnesid uuendusi sisse viia ka olemasolevate seadustega. Naiteks on vBimalik kasutada
eelarvestamise meetodeid, kus kulude eelarvestamisel l&ahtutakse valjunditest ja soovita-

vatest tulemustest.

Kuna Eestis on KOV-de eelarvestamise taiustamise vGimalustega tegeletud véhe, on t66
teises osas uuritud eelarvestamist ja selle taiustamise vdimalusi Eestis konkreetse naite
abil. Selleks néiteks on Tartu LV linnamajanduse osakond. Linnamajanduse osakond
kuulub Tartu linna eelarvestisteemi ja seet6ttu tuleb eelarvestamisel 1&htuda Tartu linna-
valitsuses kehtivatest eelarvestamise pGhimdtetest. Eelkdige puudutavad linna Gigus-
aktid eelarvestamise ajakava, kasutatavat eelarveklassifikaatorit, eelarve jagamist
tegevuskulude eelarveks ja investeeringute eelarveks ning aruandlust. Anallusides
eelarvestamist Tartu linnavalitsuses, tuleks autori arvates eelarvestamise taiustamisel
pOodrata tdhelepanu jargmistele aspektidele:

e arengukava kui eelarve aluseks oleva dokumendi koostamine;

e tulude ja kulude jaotus pohitegevuse eelarveks ja investeeringute eelarveks;

e tulude ja kulude liigendamine eelarves;

o tekkepdhine eelarvestamine praeguse kassapdhise eelarvestamise asemel.

Arengukavas tuleks t00 autori arvates néidata lisaks investeeringutele vdimalikult palju
tegevuskulusid samas liigenduses nagu eelarves. See vdimaldaks arengukava votta seni-
sest enam eelarve koostamise aluseks. Lisaks soovitab autor votta arengukava vastu
senisest varem. Praegu vdeti nditeks 2004.-2007. aasta arengukava vastu siis kui toimus

juba 2004. aasta eelarve koostamine.

Eelarve jagamine pdhitegevuse eelarveks (Tartu linna eelarves kasutatakse nimetust
tegevuskulude eelarve) ja investeeringute eelarveks toimub praegu ainult kulude osas.

Autori arvates tuleks ka tulud jagada pdhitegevuse eelarve vahel ja investeeringute
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eelarve vahel, et oleks vdimalik jélgida pdhimdtet, kus tegevuskulusid finantseeritakse
tegevustuludega ja investeeringuid finantseeritakse varade migist saadud tuludega.
Tekkepdhise eelarve kasutuselevdtmisel tuleb praegu investeeringute eelarves
kajastatavad perioodikulud (peamiselt kapitaalremondi kulud) ndidata tegevuskulude

eelarves.

Tulude ja kulude liigendamise osas soovitab autor Gmber kujundada eelarve liigenda-
miseks kasutatavate artiklite susteemi. Artikkel on Tartu linnavalitsuse poolt kasutusele
vOetud téiendav eelarve liigendaja, mis Ghtib Gldiselt raamatupidamisarvestuses kasuta-
tavate tulu- ja kulukontodega. Kuna artiklid jadvad autori arvates monel juhul liiga
uldiseks (naiteks tulud, heakorraeelarve kulud) ning ménel juhul on nad liiga detailsed
(nditeks palgakulud), soovitab autor artiklid niimoodi Umber kujundada, et nad vastak-

sid tegelikele tulude ja kulude liigendamise vajadustele.

Tekkepdhise eelarve soovitab autor kasutusele votta seetdttu, et anda parem ulevaade
linna rahalistest vahenditest ja nende kasutamisest. Tekkepdhine eelarvestamine on
autori pakutud taiustustest suuremahulisim ja eeldab mitmete muudatuste tegemist eel-
arvestamisel. Lisaks eelpool nimetatud perioodikulude véljaviimisele investeeringute
eelarvest, tuleb tekkepdhise eelarve korral ndidata tagastamisele mittekuuluv kéibemaks
eraldi kuluna ning tdiendavate kuludena lisanduvad p&hivara amortisatsioon ja puhkuse-
reservi muutus. Tekkepdhise eelarve dokumentideks on tulude eelarve, kulude eelarve,
investeeringute eelarve, eelarveline tulemiaruanne, eelarveline rahavoogude aruanne ja

eelarveline bilanss.

Linnamajanduse osakonna tulude eelarve koostab rahandusosakond eelmiste aastate ja
jooksva aasta tulude pdhjal. Linnamajanduse osakonna kulude eelarve koostamist
alustatakse teenistuste tasandilt, kes esitavad osakonna juhataja asetditjale eelarve
eelndu taotlused. Taotluste alusel koostab juhataja asetditja osakonna eelarve eelndu
ning esitab selle rahandusosakonnale. Osakondade eelarvete eelndude pdhjal koostab
rahandusosakond linna eelarve eelndu ning esitab selle linnavalitsusele, kes omakorda
esitab eelarve eelndu volikogule vastuvotmiseks. Eelarvestamise alustamine teenistuste
tasandilt on autori hinnangul otstarbekas, sest iga teenistus oskab kdige paremini
eelarvestada enda tegevusvaldkonna kulusid. Linnamajanduse osakonna eelarve on

liigendatud jargmiselt:
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o tulueelarve Kklassifikaatorite majandusliku sisu jargi, artiklite ja tululiikide I6ikes;

¢ halduskulude eelarve klassifikaatorite majandusliku sisu jargi ja artiklite l16ikes;

e heakorrakulude tegevuskulude eelarve tegevusalade, klassifikaatorite majandusliku
sisu jargi, artiklite ja kulukohtade 13ikes;

e heakorrakulude investeeringute eelarve tegevusalade, klassifikaatorite majandusliku
sisu jargi, artiklite ja investeeringuobjektide l8ikes.

Heakorrakulude eelarved sisaldavad ka linnamajanduse osakonna haldusalasse kuuluva

asutus Kalmistu eelarveid. Kuigi eelarve struktuur ei thti osakonna struktuuriga, vas-

tutab iga eelarves oleva tegevusala eest ks teenistus. Heakorrakulude eelarvestamisel

kasutatakse jargmisi p6himotteid:

e investeeringute maksumus selgub investeeringuobjekti projektist,

o tegevuskulude maksumus selgitatakse vélja eelmise aasta kulude p&hjal,

e pikaajalise lepinguga kaetud t66de maksumus on lepingus kokkulepitud summa.

Kuna enamus kulusid eelarvestatakse eelmiste aastate pdhjal, ei ole autori arvates taga-
tud kulude efektiivsus, s.t. ei ole teada, kui suured kulud oleksid tegelikult vajalikud
eesmarkide saavutamiseks. Seetdttu soovitab autor eelarvestamisel ldhtuda pastitatud
eesmarkidest ja soovitavatest tulemustest, kasutades tulemuspdéhise eelarvestamise pdhi-
motteid. Tulemuspdhist eelarvestamist eelistab autor teistele valjundipdhistele eelarves-
tamise meetoditele seetdttu, et tulemuspdhine eelarve véimaldab nii eelarve koostamisel
kui hilisemal eelarve taitmise kontrollimisel lahtuda lisaks otsestele tulemustele ka tldi-
sematest eesmérkidest.

Tulemuspdhise eelarvestamise sisseviimist vaadeldakse antud t60s heakorrakulude

eelarvete pdhjal (valja arvatud kalmistute kulud). Peamised autori poolt valja pakutud

pohimdtted tulemuspdhiseks eelarvestamiseks linnamajanduse osakonnas on jargmised:

o Eelarve jaotub sarnaselt praeguse eelarvega investeeringute eelarveks ja tegevus-
kulude eelarveks.

e Kulud tuleks liigendada sarnaselt praeguse eelarvega tegevusalade I6ikes, kuid eri-
nevalt praegusest eelarvest tuleks iga tegevusala juures ndidata eesmérgid ja ules-
anded, soovitavad tulemuse néitajad ja kulud tegevuste kaupa.

e Eesmaérkide ja tlesannetena saab osaliselt kasutada Arengustrateegias Tartu 2012 ja

Tartu linna arengukavas olevaid eesmarke ja llesandeid. Nende kulude osas, mida

89



arengustrateegia ja arengukava ei sisalda, tuleb eesmargid ja Ulesanded pustitada
osakonna teenistustel.

e Tulemuse nditajatena soovitab autor kasutada valjundi nditajaid (naiteks parkide
arv), ldpptulemuse nditajaid (néiteks rahulolu parkidega) ja tdhususe naitajaid
(nditeks kulud Ghe hektari pargi hooldamiseks). Andmed véljundi néitajate ja I6pp-
tulemuse néitajate arvutamiseks peaks saama osakonna teenistuste kéest, 10pptule-
muse nditajate arvutamiseks tuleks korraldada kusitlusi linnaelanike hulgas.

e Uhe tegevusala piires tuleks kulud eelarves niidata erinevate tegevuste 13ikes. Tege-
vused on sarnased praeguses eelarves olevate kulukohtadega, kuid kuna tegevuste
aluseks on pustitatud eesmargid ja tlesanded, on tegevuste ja kulukohtade vahel ka

mitmeid erinevusi.

Tulemuspdhist eelarvestamist on autori hinnangul véimalik kasutada ainult linnamajan-
duse osakonnas vdi ka Tartu linnavalitsuses tervikuna. Kui kasutada tulemuspdhist
eelarvestamist ainult linnamajanduse osakonnas, aitaks tulemuspdhine eelarve autori
arvamuse kohaselt senisest paremini pohjendada linna eelarvest taotletavate summade
vajalikkust. Siiski oleks autori arvates otstarbekam tulemuspdhist eelarvet kasutada

kogu Tartu linnavalitsuses.

Vaatamata tulemuspdhise eelarvestamise eelistele vorreldes teiste eelarvestamise
meetoditega, tekivad tulemuspdhise eelarvestamise sisseviimisel mitmed probleemid.
Vaadeldes tulemuspdhise eelarvestamise rakendamise voimalusi Tartu linnavalitsuses,
joudis autor jareldusele, et tulemuspdhise eelarvestamise rakendamise probleemideks on
tulemuste raske moddetavus mdnedes valdkondades, eelarvestamise té6mahu suurene-
mine ning vbéimalike lisakulude tekkimine seoses tdémahu suurenemisega ja tulemuste

mdoo6tmisega.

Kokkuvotteks nditab antud t66, et peamised eelarvestamise tdiustamise voimalused
Eesti KOV-des on tekkepdhiste eelarvete kasutuselevotmine ja véljundipdhiste meeto-
dite kasutamine eelarvestamisel. Kuigi antud t66 aluseks on Tartu LV linnamajanduse

osakond, peaks to0 tulemusi saama mingil madral laiendada ka teistele Eesti KOV-dele.
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Tekkepdhine halduskulude eelarve

Lisa 1

Kulu Klassifi- Summa Erinevused vorreldes
kaator/ (tuh kr) kassapdhise eelarvega
artikkel

T66joukulud

Tootasud 5001

Kdérgemate ametnike palk 500100

Korgemate ametnike lisatasu 500101

Koérgemate ametnike puhkusetasu 500104 sisaldab ka puhkusereservi
muutust

jne.

Maksud todtasudelt 506

Sotsiaalmaks tootasudelt 506000 sisaldab ka puhkusereservi
muutuselt arvestatud
sotsiaalmaksu

Tootuskindlustusmakse tootasudelt | 506040 sisaldab ka puhkusereservi
muutuselt arvestatud
tootuskindlustusmakset

Majanduskulud

Administreerimiskulud 5500

Birootarbed 550000 ilma kéibemaksuta

Trikised 550001 ilma kdibemaksuta

jne.

Muud kulud

Maksukulud 601

Kéibemaksukulu 601000 majanduskulude kdibemaks

P6hivara amortisatsioon 611

Transpordivahendite amortisatsioon | 611405 kassapdhises eelarves puudub

Info- ja kommunikatsioonitehno- 611500 kassapOhises eelarves puudub

loogia seadmete amortisatsioon

Muu amortiseeruva materiaalse 611605 kassapohises eelarves puudub

pbhivara amortisatsioon

Allikas: autori koostatud
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Lisa 2

Tekkepdhine heakorra tegevuskulude eelarve

hooldus

Kulu Tegevus- | Klassifi- | Summa | Erinevused vorreldes
ala kaator/ (tuh kr) | kassapdhise eelarvega
artikkel

Linna teed ja tdnavad 04510

Majanduskulud 5512

Asfalttdnavate jooksev 551260 ilma kaibemaksuta

remont

Kruusatdnavate hooldus 551260 ilma kéibemaksuta

Sildade remont 551260 ilma kéibemaksuta

Tuletdrjehlidrantide 551260 ilma kaibemaksuta

korrashoid

Bussiootepaviljonide alused 551260 ilma kdibemaksuta

Teeregistri koostamine 551260 ilma kdibemaksuta

Sadevee drajuhtimise 551260 ilma kaibemaksuta

liitumistasud

Kraavide ja truupide 551260 ilma kdibemaksuta

hooldus

Koostdoprojektid 551260 praegu investeeringute

korterilihistutega eelarves, kuid tegemist
perioodikuluga; ilma
kaibemaksuta

Siseteede renoveerimine 551260 praegu investeeringute
eelarves, kuid tegemist
perioodikuluga; ilma
kaibemaksuta

Tdanavate (lekatted 551260 praegu investeeringute
eelarves, kuid tegemist
perioodikuluga; ilma
kéibemaksuta

Raudtee jalg- ja jalgrattatee 551260 praegu investeeringute

uletuskohad eelarves, kuid tegemist
perioodikuluga; ilma
kéibemaksuta

Maksukulud 601

Kéibemaksukulu 601000 majanduskulude ja
investeeringute kdibemaks

P6hivara amortisatsioon 611

Teede amortisatsioon 611006 kassapdhises eelarves
puudub

Muude rajatiste 611009 kassapdhises eelarves

amortisatsioon puudub

Liikluskorraldus 04511

Majanduskulud 5512

Liikluskorraldusvahendite 551240 ilma k&ibemaksuta
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Teekatte margistustood 551240 ilma kdibemaksuta

Liikluskorralduse 551240 ilma kaibemaksuta

muudatused

Liiklusuuringud 551240 ilma kdibemaksuta

Fooride remont 551240 ilma kaibemaksuta

Liikluskorraldusvahendite 551240 ilma kaibemaksuta

remont

Parkimise korraldamine 551290 ilma kaibemaksuta

Maksukulud 601

Kéibemaksukulu 601000 majanduskulude ja
investeeringute kdibemaks

Pdhivara amortisatsioon 611

Rajatiste amortisatsioon 611009 kassapohises eelarves

puudub

jne.

Allikas: autori koostatud
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Lisa 3

Tulemuspdhine investeeringute eelarve

Tanavate korrashoid (04510)

Eesmargid:

o teede, tdnavate ja sildade ehitamine ja rekonstrueerimine

e teede tolmuvabaks muutmine

e linna jalgrattateede valjaehitamine

e sadevee drajuhtimise kontseptuaalne lahendamine ja vastavate torustike ning
restkaevude ja tlevoolude ehitamine

Tulemuse néitajad

Naitaja Uhik | Kogus
Véljundi nditajad

Kalda tee

Raatli tn

jne.

asfalteeritavate kruusatdnavate pikkus km

ehitatavate kdnniteede pikkus km

ehitatavate jalgrattateede pikkus km

Lopptulemuse nditajad

rahulolu sGiduteedega %
rahulolu kdnniteedega %
rahulolu jalgrattateedega %
rahulolu sildadega %
asfalttdnavate osatahtsus kdigist tdnavatest %
kdnniteedega tdnavate osatéhtsus kdigist %
tanavatest

jalgrattateedega tdnavate osatahtsus kdigist %
tdnavatest

Td8hususe néitajad

kulud ihe kilomeetri sGidutee ehitamiseks kr
kulud tihe kilomeetri kdnnitee ehitamiseks kr
kulud Uhe kilomeetri jalgrattatee ehitamiseks kr
kulud ihe kilomeetri tdnava rekonstrueerimiseks kr
kulud (ihe kilomeetri kruusatéanava kr

asfalteerimiseks

Investeeringute eelarvest finantseeritavad kulud

Jrk. | Tegevus Klassifi- | Kulukoht Summa
nr. kaator (tuh kr)
1. | Tanavate ehitus ja rekonstrueerimine 1551
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1.1. Rudtli tn RUUTLI

1.2. Kalda tee KALDA
jne.

2. Kruusatanavate asfalteerimine 1551

3. Kdnniteede ehitus 1551

4. | Jalgrattateede ehitus 1551

Allikas: autori koostatud
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Tulemuspdhine tegevuskulude eelarve

Tanavate korrashoid (04510)

Tulemuse néitajad

ehitamiseks

Naitaja Uhik | Kogus
Valjundi néitajad

remonditavate sfiduteeldikude arv tk
remonditavate kdnniteel®ikude arv tk
remonditavate jalgrattateel6ikude arv tk
remonditavate sildade arv tk
korteriuhistutega koostodprojektide arv tk
ehitatavate raudtee jalg- ja jalgrattateede tk
uletuskohtade arv

ehitatavate restkaevude arv tk
remonditavate bussiootepaviljonide arv tk
tuletbrjehidrantide arv tk
teeregistrisse kantavate tdnavate arv tk
Ldpptulemuse naitajad

rahulolu sBiduteede olukorraga %
rahulolu kdnniteede olukorraga %
rahulolu jalgrattateede olukorraga %
rahulolu raudtee jalg- ja jalgrattatee Uletuskohta- | %
dega

rahulolu sildade olukorraga %
heas seisukorras olevate sdiduteede osatahtsus %
kdigist tanavatest

heas seisukorras olevate kdnniteede osatahtsus %
kdigist kdnniteedest

heas seisukorras olevate jalgrattateede osatéhtsus | %
kdigist jalgrattateedest

heas seisukorras olevate sildade osatéhtsus kdigist | %
sildadest

Td8hususe néitajad

kulud the kilomeetri asfaltkattega sGidutee kr
remondiks

kulud tihe kilomeetri kruusakattega sdidutee kr
remondiks

kulud ihe kilomeetri kBnnitee remondiks kr
kulud the kilomeetri jalgrattatee remondiks kr
kulud the silla remondiks kr
kulud Uhe koostooprojekti kohta kr
kulud Uhe raudtee jalg- ja jalgrattatee Gletuskoha | kr
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kulud Uhe tuletdrjehtdrandi hooldamiseks kr
kulud ihe sadevee restkaevu ehitamiseks kr
kulud Ghe bussiootepaviljoni remondiks kr
Tegevuskulude eelarvest finantseeritavad kulud
Jrk. | Tegevus Klassifi- | Kulukoht Summa
nr. kaator (tuh kr)
1. | Asfaltkattega tdnavate jooksev remont | 5512 ASFTJR
ja pindamine
2. Kruusakattega tdnavate remont 5512 KRUUSA
3. | Kdnniteede remont 5512 KONNI
4. | Sildade remont 5512 SILLAD
5. | Bussiootepaviljonide aluste ehitamine 5512 BUSSIPAV
6. | Tuletdrjehlidrantide hooldus 5512 HUDRANT
7. | Sadevee arajuhtimise liitumistasud 5512 SADE
8. Kraavide ja truupide hooldus 5512 KRAAV
9. | Teeregistri koostamine 5512 REGISTER
10. | Koostdoprojektid korterilihistutega 5512 KOOS
11. | Kvartalisiseste teede remont 5512 SISE
12. | Raudtee jalg- ja jalgrattateede 5512 ULETUS

Uletuskohad

Allikas: autori koostatud

104




SUMMARY

BUDGETING DEVELOPMENT IN LOCAL GOVERNMENTS (IN CASE OF
TARTU CITY GOVERNMENT)

Helje Jogi

To local governments is given several tasks by legislation. The performing of tasks re-
quires finances. While local governments have many tasks and limited finances, neces-
sary is strict planning of finances. Therefore, planning and budgeting have important

significance for local governments.

Traditionally budgets have been input-based and cash-based. In recent decades local
governments in many countries have implemented output-based and accrual budgets.
Reasons for budgeting developments have been reforms of public sector management
and necessity to point out effectiveness of local government activities. Whereas local
governments are still handling with development of budgeting, budgeting reforms in
local governments are important issues. In Estonia, opportunities for local government
budgeting development are not studied enough. Though, it is useful to study budget
development opportunities in Estonian local governments for purpose to use finances of

local government more effectively.

The aim of the thesis is to study opportunities for budgeting development of Estonian
local governments in case of the Department of Communal Services of Tartu City
Government. To obtain the aim of thesis, there are set up following goals:

e examining theoretical framework of planning and budgeting;

e analyzing budgeting in Tartu City Government and in the Department of Communal

Services;

105



e looking for possibilities to develop budgeting in Tartu City Government and in the
Department of Communal Services;

e developing principles of accrual budgeting for Tartu City Government;

e developing principles of performance budgeting for the Department of Communal

Services.

There are many definitions for budget. In most definitions is said, that budgets are plans
for some period (usually one year) and they generally are expressed in monetary terms.
Budgeting is interrelated to accounting, because accounting presents budget execution,

i.e. actual revenues and costs.

As above mentioned, main budgeting reforms have been implementation of accrual
budgeting and implementation of output-based budgeting. Traditional cash budget pre-
sents cash inflows and cash outflows. Accrual budget presents cash inflows, cash out-
flows, accrual revenues, accrual costs (including nonmonetary costs, for example depre-
ciation of assets), receivables and payables. Mainly used output-based budgeting meth-
ods are product budgeting and performance budgeting. In product budget, revenues and
costs are calculated for every product and service, which is supplied by local govern-
ment. Performance budget presents beside budgetary revenues and costs also planned

performance measures, which assist to evaluate attaining goals.

Budgeting in local governments is influenced with legislation. In Estonia, local govern-
ment budgeting is regulated mainly with The Rural Municipality and City Budgets Act.
Still, this act gives some budgeting issues to decide to councils of local governments.
The weakness of Estonian legislation is no allowing with budgeting developments. For
example, The Rural Municipality and City Budget Act is assuming cash budgeting.
Still, there are possibilities to implement some budgeting reforms with existing legisla-

tion, for example implementation of output-based budgeting.

Opportunities of developments of local government budgeting in Estonia are in this
thesis analysed in case of the Department of Communal Services of Tartu City Gov-
ernment. The Department of Communal Services is an unit of Tartu City Government
and its main function is administration of following activities: road construction and

maintenance, street lighting construction and maintenance, greeneries and parks con-
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struction and maintenance, traffic, car parking, public transport, street cleaning, waste
collection from public places, waste management and environmental protection. The
department has following units: Public Park Service, Environmental Service, City
Cleaning Service, Road Maintenance Service, Public Transport and Traffic Service,
Accounting Service. In administrative area of the department is Tartu City Agency

Kalmistu, which activity is management of Tartu city cemeteries.

Budget of Department of Communal Services is one part of Tartu City budget. There-
fore, by budgeting in Department of Communal Services must consider with legislation
of Tartu City Government. The legislation concerns schedule of budgeting, budget
classification, dividing budget into capital budget and operating budget and reporting.
Schedule of budgeting is following:

1. Departments prepare draft budgets (including draft budgets of agencies of depart-
ment’s administration area) and give their draft budgets to the Department of
Finance at the latest of 15. September.

2. The Department of Finance prepares City draft budget and gives draft budget to the
Local Executive Committee at the latest of 15. October.

3. The Local Executive Committee gives draft budget to City Council at the latest of
30. November.

4. Commissions of City Council analyse draft budget and make propositions.

5. The City Council approves a budget.

Budget is classified with classification enforced with decree of finance minister (activi-

ties and economical classification) and with budget items developed by the Department

of Finance of Tartu City Government. Budget item specifies economical classification
and it is generally equal with revenue accounts and cost accounts included in chart of
accounts enforced with decree of finance minister. Tartu City budget is divided into
capital budget and operational budget. From capital budget are financed investments

(assets acquisition, assets reconstruction); from operating budget are financed current

costs. Every month departments prepare for the Department of Finance monthly

budgetary report and after end of the year departments prepare annual statement
including budgetary report. Author of the thesis makes following propositions to

develop budgeting in Tartu City Government:
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e presenting in Tartu City development plan possibly many operational costs in same
classification as they are in budget to enable more connection between development
plan and budgeting.

¢ remodeling budget item system to improve classification of revenues and costs.

e dividing in addition to costs into capital budget and operational budget also reve-
nues to enable following principle that operational costs are financed with opera-
tional revenues and investments are financed with capital revenues.

e implementation of accrual budgeting because accrual budget gives more information
about finances and using of finances.

From above mentioned propositions, the largest is implementation of accrual budgeting.

Implementation of accrual budgeting requires some changes in budgeting principles,

wherefrom most important changes are presenting all period costs in operational budget

(at present some period costs are presenting in capital budget) and presenting cost of

value added tax separately of other costs (in Estonia, public sector units must to show

cost of value added tax in separate account). Documents of accrual budget are revenue
budget, cost budget, investment budget, budgetary balance, budgetary income statement

and budgetary cash-flaw statement.

In the Department of Communal Services, budget is divided into administrative costs

budget, capital budget of communal services and operating budget of communal ser-

vices. Budgets of communal services include also budgets of Tartu City Agency

Kalmistu. The budgets are classified as follows:

e revenue budget with economical classification and with budget items,

e administrative costs budget with economical classification and with budget items,

e operational budget with activities, with economical classification, with budget items
and with cost objects,

e capital budget with activities, with economical classification, with budget items and
with investment objects.

Although, budgetary structure is not same as structure of department, every Service is

responsible for budgetary appropriations of certain activities. Budgeting begins with

preparing requests for draft budget by Services. This is reasonable because Services can

calculate budgetary costs of their activities best. On the basis of requests of Services is
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prepared draft budget of department. By budgeting of costs of communal services

following principles is used:

e investment costs are calculated on the basis of construction project of investment
object,

e operational costs are calculated on the basis of previous year’s costs,

e costs of activities, which are within the scope of a long-term contract, is calculated

on the basis of contract value.

Budgeting on the basis of previous year’s costs does not assure effectiveness, i.e. it is
not known necessary cost volume for attaining goals. Author of the thesis recommends
calculate budgetary costs on the basis of established aims and goals, using performance
budgeting principles. The advantage of performance budgeting compared to other

output-based budgeting methods is basing on outcomes, not only on direct results.

Implementation of performance budgeting is described in the thesis in case of budgets
of communal services (excluded costs of cemeteries). Methodological base for perform-
ance budgeting in the Department of Communal Services developed by author is
following:

e Budget is continually divided into operational budget and investment budget.

e In performance budget, costs are classified by activities and about every activity is
presented aims and goals, planned performance measures and costs of actions.

e Activities are same as at present: public order; road construction and maintenance;
traffic; public transport; street cleaning; waste collection; waste management;
precipitation water management; greeneries; environmental protection; water
supply; street lighting; stray animals; recreational facilities.

e The aims and goals of Tartu City Government are presented in the development
strategy Tartu 2012 and in the development plan. Aims and goals presented in these
documents can partially use as aims and goals of activities. Whereas the develop-
ment strategy Tartu 2012 and the development plan contain mainly aims and goals
related investments, Services must set up aims and goals related operational costs.

e From performance measures are used output measures (for example number of
parks, number of hazardous waste collection containers), efficiency measures (for

example maintenance costs per 1 ha of parks, costs per 1 tone of collected hazardous
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waste) and outcome measures (for example satisfaction with parks, collected haz-
ardous waste percentage of all hazardous waste). Data for calculating performance
measures come from Services, for calculating outcome measures must carry out sur-
veys.

e On the basis of budgetary performance measures are calculated costs of several
actions. Budgetary costs are calculated by multiplying budgeted output measure
with estimated cost per output unit. Actions can change according to changing aims
and goals of city government and new actions can be added.

e In reports are presented in addition to budgetary and actual costs also budgetary and

actual performance measures.

Performance budgeting is possible to implement only in the Department of Communal
Services or in whole city government. If performance budgeting to implement only in
Department of Communal Services, performance budget helps better to motivate
appropriations requests. The problem is, that budget of Department of Communal
Services must allow to budgeting principles of Tartu City Government, which do not
consider performance budgeting principles. For example, performance budget has
different structure as Tartu City budget. If performance budgeting to implement in
whole Tartu City Government, the problems are complicacy of performance measuring
in some fields, more labor-intensive budgeting compared to present budgeting and

potential adding costs.

In conclusion, the thesis presents that main possibilities for budgeting development in
Estonian local governments are implementation of accrual budgeting and implementa-
tion of output-based budgets. Although the thesis bases on case of Tartu City
Government, the results of the thesis can expand on other Estonian local governments in

some extant.
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